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Nota

La presente publicacién recoge textos elaborados en los tltimos afios
por expertos de la CEPAL y por autores externos para la Unidad
Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos (antes Unidad
de Asentamientos Humanos de Ia CEPAL), en cumplimiento de su
programa de trabajo.

Los textos se han agrupado segin tres lineas temdticas
principales, que dan forma a los tres capitulos del libro:

El capitulo I, Areas criticas para la formulacién de politicas de
asentamientos humanos en América Latina y el Caribe, resume los

"documentos de la CEPAL titulados respectivamente "Areas criticas
para la formulacién de politicas de asentamiento humano en América
Latina y el Caribe: una sintesis" (LC/G.1379) y "Los condicionantes
y consecuencias de los asentamientos precarios urbanos como marco
para la formulacién de politicas de vivienda, infraestructura y servicios
para los grupos de menores ingresos" (LC/L.388).

El capitulo II, Metropolizacién y crisis, retine dos trabajos de los
consultores Francisco Sabatini y Ricardo Jorddn Fuchs:
"Metropolizacién y crisis en América Latina: problemas y
perspectivas" (LC/L.383), y "La crisis urbana: elementos conceptuales
para una aproximacién ambiental" (LC/L.387), asi como un estudio
titulado La crisis del paradigma urbano latinoamericano, que fue
preparado por Alfredo Gastal, experto de la Unidad Conjunta
CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos, para el taller Las
Ciudades Latinoamericanas en un Horizonte Temporal de 40 Aiios
(Sao Paulo, agosto de 1986), organizado por el programa
MAB-UNESCO y por la Universidad de Sao Paulo.

El capitulo III, Planificacién y gestién del desarrollo nacional: el
rol de los gobiernos locales, contiene un estudio sobre "Los gobiernos
locales y la planificacién del desarrollo nacional®, de Osvaldo Davila,
ex Secretario General de la Secretaria General de Planificacién del
Gobierno de Ecuador, y un trabajo de Mario Rosales, del Centro de
Capacitacién y Desarrollo de los Gobiernos Locales e investigador del
Capitulo Latinoamericano de la IULA. Estos dos textos fueron



presentados en el seminario internacional sobre La Planificaciény la
Gestién del Desarrollo Nacional: el Rol de los Gobiernos Locales
{Montevideo, octubre de 1586), organizado por la CEPAL, la Uni6n
Internacional de Actividades Locales (IULA), el Ministerio de
Relaciones Exteriores del Urugupay y la Intendencia Municipal de
Montevideo. La iltima parte de este capitulo es una sintesis de un
estudio de la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos
Humanos titulado Perspectivas para la planificacion municipal en
América Latina (E/CEPAL/G.1278) y de una ponencia de la misma
Unidad titulada La planificacién municipal de los asentamientos
humanos y presentada en la Reunién Consultiva de Expertos en
Metodologia para la Planificacién de Asentamientos Humanos en el
Ambito Municipal (Cali, Colombia, agosto de 1983).

Con el propésito de dar continuidad y coherencia a este conjunto
de trabajos se han hecho algunas modificaciones de forma en los
originales.

La Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos
Humanos, editora de esta coleccién, desea expresar su
reconocimiento a la Divisién de Desarrollo Social, y en especial al
experto sefior Guillermo Rosenbluth, por la cooperacion prestada en
la revision critica de los textos.



INTRODUCCION

El estudio analitico de lo que hoy en dia se conoce bajo la
denominacién del proceso de asentamiento humano y, mais
especificamente, de los rapidos procesos de urbanizacién y de
concentracién de la poblacién, tan caracteristicos de la gran mayoria
de los paises de América Latina y el Caribe, no es materia nueva en
la regién. De hecho, ya en el afio 1959, en un ahora histérico seminario
sobre "La urbanizacién en América Latina", realizado en la sede de la
CEPAL en Santiago, Chile, se sefalaron las mis importantes
caracteristicas, los més agudos problemas y las principales 4reas para
la formulacién de politicas de dichos procesos.

Desde entonces se han realizado en la regién numerosos e
importantes estudios, desde distintos enfoques disciplinarios y con
diferentes aproximaciones tedricas y metodoldgicas, los que han
contribuido enormemente a clarificar los fenémenos aludidos,
especialmente en cuanto a sus determinantes y consecuencias
demogriéficas, socioeconémicas y politicas; a sus vinculaciones con
otros procesos, tales como el cambio social y el desarrollo, y a las
variables que influyen en ellos y que pueden ser objeto de politicas
publicas.

A su vez, por cierto, en el tiempo transcurrido, las circunstancias
globales y particulares contextuales, asi como las tendencias de los
multiples subprocesos vinculados a la urbanizacién y la concentracién
poblacional, han variado a veces de manera importante.

Los documentos que se presentan en este libro se fundamentan
en ciertas premisas y supuestos bédsicos comunes, que constituyen lo
quepodria llamarse la base del pensamiento regional més de avanzada
en el campo de los asentamientos humanos.

Dicho pensamiento se inscribe en la vertiente tedrica que
sostiene que los procesos de distribucién y de asentamiento de la
poblacién se encuentran estrechamente vinculados con aquellos més
amplios referidos al cambio social y al desarrollo, con los cuales
interactian determindndose mutuamente. Ello significa que las
formas de ocupacion, organizacién, acondicionamiento y utilizacién



del espacio estdn histéricamente condicionadas por las caracteristicas
de la produccién y sus implicaciones en las estructuras sociales, y que
el patrén de asentamiento caracteristico de una sociedad determinada
es un subproducto del estilo de desarrollo predominante en ella.

Asi como los comportamientos econdémicos y sociales de la
poblacién dependen de la "forma cultural” de la sociedad a que dicha
poblacién pertenece, los asentamientos humanos son un producto
cultural. Sin embargo, esta nocién no ha sido, generalmente en el
pasado, debidamente considerada en los estudios que sobre los
asentamientos se han realizado, lo que condujo, sobre todo en los
paises en vias de desarrolio, a la elaboracién de modelos de desarrollo
socioeconémicos y urbanos basados en paradigmas que
frecuentemente estaban alejados de la realidad de la mayoria de estos
paises.

La importancia creciente que se le ha venido dando Gltimamente
a los dos conceptos sefialados en los parrafos anteriores, ha conducido
a un importante cambio de enfoque en la concepcién de los problemas
y soluciones tradicionalmente relacionados con la urbanizacién, el
crecimiento urbano y, especialmente, con la vivienda. La visién
anterior, fragmentaria y parcial, en que predominé una preocupacién
por aspectos sectoriales de la vivienda, la construccién y la
planificaci6n urbana, se sustituye por una concepcién integral, en la
que estas cuestiones se inscriben dentro del proceso de desarrollo
socioecondmico. Desde esta perspectiva los asentamientos humanos
no pueden tratarse en forma separada de los factores que influyen en
la calidad de la vida y en el logro de los objetivos del desarrollo; los
problemas del hébitat, en cuanto éste es expresiéon de procesos
sociales, s6lo podrén resolverse dentro de proposiciones generales de
desarrollo nacional. Adem4s, los asentamientos humanos no pueden
ser considerados como una consecuencia pasiva del desarrollo
socioeconémico, sino como uno de sus elementos mds importantes;
constituyen un tema especifico de andlisis y un importante campo de
decisiones de politicas, que deben ser entendidas como formas de
intervencién deliberada sobre los diversos procesos que se vinculan
con su desarrollo, y en virtud de los cuales se les orienta con el fin de
lograr objetivos preestablecidos, socialmente aceptados y
democriticamente compartidos.

Este planteamiento es especialmente vilido en los paises en
desarrollo, por cuanto en ellos la formulacién de politicas expresas de
asentamiento, tanto en materia de ordenamiento territorial como de
mejoramiento de] habitat, debe hacerse en condiciones de pobreza
extrema, bajo la presién de un crecimiento demogréfico y de una
urbanizacién extraordinariamente acelerados y en una situacién de
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crisis generalizada en que se enfrenta la contradiccién entre una
restriccion financiera y de la produccién por una parte, y una creciente
demanda de mayor equidad, participacién y democracia, por otra.

La vertiente tebrica aludida sostiene, ademds, que en los
asentamientos humanos influyen distintos factores, que pueden
agruparse en dos grandes categorias: por una parte, las repercusiones
espaciales de los procesos de crecimiento econémico y desarrollo
social, es decir, el componente territorial del desarrollo nacional; por
la otra, la calidad del habitat como factor concreto y sintetizador de
bienestar social. Las politicas nacionales de asentamientos humanos
tienen, por lo tanto, que reconocer estas dos categorias para poder
constituir formas eficaces de intervencién. Gran parte de los
problemas de los asentamientos humanos contemporineos puede
atribuirse a una falta de relacién entre los mecanismos de decisién
que corresponden a ambas categorias.

Se sostiene también que, como el asentamiento humano y el
control del hdbitat constituyen dos categorias diferentes en las cuales
se puede intervenir, dichas politicas de asentamiento humano deberdn
concebirse como instrumentos destinados tanto a alterar el curso de
los procesos que determinan la distribucién espacial de la poblacién,
como a controlar la calidad del medio. Desde el primer 4ngulo,
tendrian que orientarse hacia la racionalizacién de la ocupacién,
organizacién, equipamiento y uso del territorio nacional en funcién
de una determinada politica de desarrollo; desde el segundo, a
mejorar la calidad del habitat en las diversas categorias de tamano y
funcién de los asentamientos humanos. En el primer caso se trata de
politicas nacionales derivadas de consideraciones de desarrollo
socioecon6mico; en el segundo, de politicas locales. Para coordinar
ambas esferas es necesario introducir cambios importantes en la
gestién administrativa de los asentamientos, que tocan de manera
fundamental tanto la organizacién del Estado como la participacién
de la poblacién.

Como ya se anot6, los problemas del hébitat han sido tratados
en América Latina de modo fragmentario e independientemente de
las estrategias de desarrollo, y se han abordado, en general, desde la
perspectiva de los programas gubernamentales de vivienda de interés
social y de dotacién de servicios. Veinte afios de experiencia han
mostrado que este tipo de politicas tiene pocos efectos sobre la calidad
del habitat humano y que éste ha seguido deteriordndose a pesar de
que una proporcidn considerable de las inversiones se ha concentrado
en dichos rubros, y de que durante las dos tltimas décadas estos
sectores contaron con un importante caudal de recursos externos.
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Por lo mismo, es urgente repensar los problemas del hébitat,
reorientar las politicas nacionales de asentamientos humanos y
reorganizar el aparato administrativo y de gestin local. Estas tareas
suponen una nueva capacidad, tanto para relativizar conceptos
generales dentro de la dimensién nacional con el fin de formular y
aplicar nuevas politicas de asentamientos y de mejoramiento de la
calidad del medio construido, como para reorganizar
institucionalmente los mecanismos y procedimientos de gestién, y
elaborar y poner en préctica programas y proyectos innovadores que
constituyan alternativas a los tradicionales.

Suponen también el establecimiento de formas articuladas de
intervencion en el campo de los asentamientos humanos que, dentro
del marco de las caracteristicas especiales de cada sistema politico,
estén destinadas a armonizar los objetivos, politicas y proyectos del
gobierno central con los intereses locales para mejorar el medio
ambiente y las condiciones de vida de las comunidades territoriales y
promover la participacién de la comunidad.

En segundo lugar, las presentes reflexiones se apoyan en el
postulado de que la crisis actual no es sélo de naturaleza econémica;
que, en buena medida, es producto de situaciones problemiticas "de
arrastre”, de tipo estructural, gue histéricamente han caracterizado el
desarrollo econémico, social y politico de la regién, y que muchos de
sus efectos serdn irreversibles, al menos en el corto y mediano plazo,
por lo que es necesario considerarlos en el futuro como
condicionantes de las politicas que se definan.

En este sentido puede sostenerse, aunque solo sea como
hipétesis de trabajo, que el conjunto de fenémenos a que se da el
calificativo de criticos no son pasajeros, y que, mds bien, son una
manifestacién del "agotamiento del sistema" y, por lo mismo,
indicativos de cambios estructurales fundamentales que sefialan
nuevas condiciones duraderas —no pasajeras— que habré que
considerar como pardmetros y variables independientes en el disefio
de estrategias de mediano y largo plazo. Esto significa que, al menos
en lo que se refiere al ordenamiento territorial, a la planificacién y
gestién de los asentamientos humanos y al control de la calidad del
habitat, se presenta el ineludible desafio de buscar formas de accién
alternativas que permitan apartarse de conceptos y esquemas
originados en contextos econémicos, sociales y culturales diferentes a
los que prevaleceran en el futuro.

Este esfuerzo, que requiere imaginacién politica, racionalidad
econémica y capacidad técnica adecuadas, no serd facil ni tendra
objetivos que puedan alcanzarse a corto plazo, pues supone nuevos
instrumentos conceptuales y mayor preparacion institucional y de
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personal para aprovechar recursos naturales, capacidades humanas y
caracteristicas culturales hoy insuficientemente utilizadas. La
reestructuracién de las politicas de asentamiento, la revisién del
aparato institucional que apoya la gesti6n de los asentamientos
humanosy la capacitacién de los actores que intervienen en el proceso
se constituyen, en este contexto, en una empresa ineludible que exige
profundos cambios conceptuales e institucionales.

La crisis, asimismo, ha puesto de manifiesto que los modelos de
desarrollo adoptados durante las décadas pasadas no eran, en mucho,
aplicables a la realidad latinoamericana. Para realmente generar un
desarrollo sostenido en la regién habria que adoptar valores
diferentes a los que inspiran dichos modelos y cambiar,
modificindolas dinAmicamente, las estructuras de produccién y
consumo para adaptarias a las posibilidades y recursos de cada pais.
Se trata de impulsar un proceso de reconversién conceptual, en €l que
la preocupacion por la calidad de la vida de toda la poblaci6n aparece
asociada a las condiciones de vivienda, saneamiento bdsico,
suministro de servicios bdsicos sociales y de infraestructura,
equipamiento comunitario, etc., que son, en definitiva, componentes
esenciales del medio ambiente construido. La percepcién de la
integracién de las condiciones de vida con el medio ambiente
construido o hébitat y su necesaria dependencia del grado de
desarrollo general, de la organizacién social y de patrones culturales
en constante evolucién, puede ser la ensefianza mds importante de
este decenio critico.

En esta visién el destino y la calidad de los asentamientos
humanos deja de ser una cuestién meramente técnica para
transformarse en un asunto de interés publico que compromete a la
sociedad civil tanto como al gobierno; a su vez la participacién de la
comunidad en cuestiones propias de la existencia cotidiana se
constituye en un instrumento insustituible para la intervencién
deliberada en los procesos sociales.

Esencialmente lo que la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de
Asentamientos Humanos pretende es establecer, con esta
publicacién, un marco reflexivo sobre la temdtica de los asentamientos
humanos ante las alternativas para el desarrollo futuro de la regién,
proponiéndose como fundamento de ese marco un ejercicio
instrospectivo de la realidad que se vive hoy y sobre la cual se abate
en la actualidad una crisis cuyos limites atin no se han determinado.
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Capitulo 1

AREAS CRITICAS PARA LA FORMULACION DE
POLITICAS DE ASENTAMIENTO HUMANO EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE



A. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PROCESO
DE ASENTAMIENTO HUMANO

De diversos estudios hechos por la Secretaria de la CEPAL se
desprende que las caracteristicas esenciales del proceso de asenta-
miento humano en la regién son el acelerado ritmo de urbanizacién
de la sociedad, una marcada tendencia hacia la concentracién de la
poblacién y de las actividades en unas pocas ciudades, y la persistencia
de estructuras sociales, econ6micas y espaciales ~-sobre todo en los
grandes niicleos urbanos y en las zonas rurales de la poblacién— que
fomentan y reproducen desigualdades sociales y econémicas
principalmente en cuanto a niveles de ingreso, a la satisfaccién de las
necesidades bésicasy al acceso a la tierra y a los servicios. La expresién
mds dramdtica de dichas desigualdades se concreta en el surgimiento
y expansion de los asentamientos precarios urbanos.

1. El proceso de urbanizacién

Como ya se sefiald, una de las caracteristicas més notables del proceso
de asentamiento humano en América Latina y el Caribe es la
acentuada tendencia hacia la urbanizacién y concentracién de la
poblacién y hacia la constitucién de sistemas de asentamientos
predominantemente urbanos. Se trata, por cierto, de un proceso de
honda raigambre histdrica cuyas expresiones tienen larga trayectoria.
Sin embargo, las modalidades que reviste su evolucién reciente le
confieren atributos particulares. Uno de ellos es la aceleracién del
ritmo con que grandes sectores sociales se incorporan a formas nuevas
de produccién, consumo y gestién; otro consiste en la formacion de
grandes ciudades, dreas metropolitanas y regiones urbanas, que
priman en los sistemas urbanos nacionales. El ritmo adquirido por
este proceso permite pronosticar que el asentamiento urbano serd, en
breve plazo, la modalidad de establecimiento predominante en
América Latina. Su desenvolvimiento supone al menos dos
expresiones concomitantes; una de indole demografico-espacial y otra
de orden socioeconémico.

17



A pesar de que las dimensiones con que se manifiesta el proceso
de urbanizacién han sido motivo de creciente preocupacién, los
determinantes y efectos esenciales del mismo no parecen haber sido
adecuadamente analizados. Aun cuando suele reconocerse que el
répido crecimiento demogréfico, las modificaciones de las estructuras
agrarias e industriales, las formas de relacionamiento externo de las
sociedades nacionales y las innovaciones tecnolégicas
—particularmente en materia de transporte, comunicaciones e
infraestructuras fisicas— son elementos coadyuvantes del proceso de
urbanizacién, €l conocimiento que se tiene acerca de las
interrelaciones més globales de este proceso con el de desarrollo sigue
siendo débil. La investigacién acerca de la repercusién que este
proceso tiene sobre la dindmica y la estructura de la poblacién, las
formas y escalas de produccién, los estilos y pautas de distribucién y
consumo, las transformaciones que experimentan las relaciones
sociales, las modalidades de organizacién politico-institucional y aun
sobre ciertas dimensiones culturales e ideoldgicas, constituye un
desafio de grandes proporciones.

J» Parte importante de los estudios relativos al proceso de
urbanizacién ha consistido en la elaboracién de diagnésticos de
situaciones que se perciben como criticas y que, a menudo, se
denuncian con tonos de dramatismo. Las acciones derivadas de tales
estudios han tenido, por consiguiente, un sentido eminentemente
correctivo, orientado hacia la detencién o el reencauzamiento de todo
aquello que se ha detectado como tendencia no deseable. Muchos de
los esfuerzos desplegados con el propésito de alterar estas tendencias
son posibles de calificar como de magros resultados. La omisi6én de
los factores determinantes ha conducido en la prictica a la aplicacién
de enmiendas parciales que, en su calidad de paliativos de los
sintomas, han dado frutos en contadas oportunidades y por periodos
m4s bien reducidos.

Desde otra perspectiva, muchos estudios del proceso de urbani-
zaci6n conciben a éste, y a su expresién concreta —la ciudad— como
una realidad histdrica que ha sido esencial para el logro de metas y
objetivos de cambio social y desarrollo y que constituye un substrato
ecol6gico fundamental para el desenvolvimiento de la vida social y las
actividades econémicas, Los andlisis hechos desde esta perspectiva,
sin embargo, no han contribuido, por lo general, a la identificacién de
variables claves que pudieran convertirse en objeto de politicas.

Es indudable que las ciudades han desempeifiado un papel
protagénico en la generaci6n y transmisién de innovaciones, a la vez
que han servido para crear condiciones que favorecen la diversifica-
cién de las estructuras econémicas —entre ellas, la accesibilidad del
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conocimiento cientifico y técnico, la disponibilidad de dotaciones
fisicas, la proximidad al mercado— que han redundado en el
surgimiento de economias de escala, de complementacién y de
aglomeracidn, todo lo cual puede ser interpretado como un conjunto
de requisitos necesarios para el crecimiento econémico. Del mismo
modo, las ciudades han contribuido a la estructuracién de pautas de
interaccién social que suponen una creciente especificacién de roles,
una compleja trabazdn institucional, una expansion de los mecanismos
de comunicacién y la instauracién de miltiples canales de movilidad,
factores todos que condicionan las continuas transformaciones de las
relaciones sociales que representan un potencial de participacién y de
democratizacién en la eleccién de opciones de gestién y de
articulacion nacional.

Por cierto, muchos de los aspectos anotados acerca del papel del
proceso de urbanizacién en la promocién dei cambio social y,
eventualmente, del desarrollo, dependen de las condiciones histéricas
en que se inscribe. Asi, en la experiencia de las regiones de menor
desarrollo, ese proceso se ha desenvuelto en el marco de una serie de
insuficiencias en materia de produccién de bienes y servicios,
reproduciendo situaciones de desigualdad social que se manifiestan a
través de una dsitribucién generalmente regresiva del ingreso. En
tales condiciones no resulta sorprendente que las ciudades, y
especialmente las mayores concentraciones urbanas, presenten
caracteristicas de deterioro y de demandas insatisfechas cuya correc-
cién obligaria a realizar ingentes inversiones, distrayendo recursos
escasos para fines que usualmente se consideran no directamente
productivos. Desde este dngulo, la ciudad podria ser percibida como
un elemento que obstaculiza el desarrollo econémico y social. Sin
embargo, es preciso tener presente que tanto la expresion de las
necesidades bésicas de la poblacién como los conflictos que origina su
insatisfaccién no son un producto exclusivo del proceso de urbaniza-
cién, ni siquiera de su aceleracién, como tampoco son ellos consus-
tanciales con las grandes concentraciones humanas. En rigor, lo que
ocurre es que estas aglomeraciones ponen de manifiesto las desigual-
dades inherentes a las estructuras socioeconémicas a la vez que
brindan medios para hacer evidentes las presiones para modificarlas.
Parece indiscutible que la realidad material de las ciudades es, en lo
fundamental, una indicacién tanto del grado como del estilo de
desarrollo de una sociedad determinada y que, por lo mismo, en las
condiciones prevalecientes no es posible suministrar servicios urbanos
bdsicos en forma plena en las ciudades de los paises de menor
desarrollo; la base material de los asentamientos humanos en su
conjunto es un reflejo directo del tipo de desarrollo predominante.
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En resumen, existe, pues, una relacion entre desarrollo y
urbanizacién, de modo tal que este dltimo proceso puede ser
entendido, simultineamente, como consecuencia y requisito del
primero. Si el proceso de desarrollo es comprendide como un
conjunto de cambios que redundan en un aumento sostenido de la
producci6n de bienes y servicios y del ingreso por habitante —con una
traslacién del eje central de la actividad desde el sector primario hacia
la industria y los servicios— y en modalidades mds equitativas de
distribucién social de los frutos del progreso técnico, el proceso de
urbanizacién puede considerarse como un antecedente de tales
transformaciones —en tanto las ciudades son el escenario de la
diversificacién econémica y de la movilidad social—a la vez que como
unresultado de las mismas en la medida que esos cambios contribuyen
a acelerar el desplazamiento espacial de la poblacién y tornan viables
las formas urbanas de gran magnitud.

De lo anotado se desprende que el andlisis del proceso de
urbanizacién, de sus determinaciones y consecuencias, debe
practicarse atendiendo a las interacciones especificas entre este
proceso y el marco socioeconémico en que histéricamente se inscribe.
Dentro de este marco es necesario recalcar que la constatacion de las
consecuencias de la urbanizacién en términos, por ejemplo, de la
difusién generalizada del deterioro ambiental y de las carencias de la
prestacién de servicios, no conduce, por si sola, a la exploracién de
soluciones. Estas tltimas deben quedar comprendidas dentro de las
estrategias de asentamiento demografico que sean formuladas como
componentes de concepciones mas globales de la planificacién del
desarrollo.

Desde esta perspectiva los cambios en la distribucién espacial de
la poblacién y especificamente el proceso de urbanizaci6n constituyen
una de las dimensiones mds significativas de la temadtica de los
asentamientos humanos. De igual modo, los cambios de diversa indole
representados por ese proceso aparecen indisolublemente ligados a
las modalidades que adopten el cambio social y el desarrollo.

a) Expresiones demogrifico-espaciales de la urbanizacién

Como resultado del mantenimiento de una alta fecundidad y de
importantes descensos de la mortalidad, posibilitados por la difusién
de técnicas médico-sanitarias de bajo costo relativo, América Latina
y el Caribe experimentaron un extraordinario crecimiento
demogrifico, superior al de cvalquier otra regién del mundo. De
aproximadamente 159 millones de habitantes en 1950, la poblacién se
elevé a 275 millones en 1970 y se acebed_a los 325 millones en 1980.
El ritmo de crecimiento se fue acelerando hasta alcanzar un méximo
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de 2.8% anual en el primer quinquenio de los afios sesenta, para luego
atenuarse progresivamente de modo que el valor actual de la tasa de
incremento es de alrededor de 2.8%; sin embargo, cabe destacar que
los efectivos humanos de América Latina y el Caribe se duplicaron en
el cuarto de siglo anterior a 1980.

A causa de la acelerada multiplicacién de su poblacién, la
densidad demografica de América Latina se incrementé de 8
habitantes por kilémetro cuadrado en 1950 a cerca de 18 en 1980. Sin
embargo, la distribucién de la poblacién en el espacio regional pone
de manifiesto marcadas diferencias; las densidades nacionales
fluctuaban, en 1980, entre 5 y mds de 200 habitantes por km®. Las
densidades demogrificas latinoamericanas contindan siendo, no
obstante, relativamente bajas dentro del 4mbito mundial; los tinicos
paises que ostentan valores comparativamente elevados son El
Saivador y algunas de las naciones del Caribe. Las variaciones de la
densidad son todavia mucho més notorias dentro de los paises; con
frecuencia se presentan dreas de aglutinacién de poblacién que
ocupan reducidas superficies y vastos territorios francamente
subpoblados. Aun cuando esta situacién sufrié modificaciones entre
1950y 1980, ha habido una tendencia al aumento de la concentracion,
y mds recientemente, hacia la disminucién de las 4reas de escaso
poblamiento.

La tendencia a la concentracién de ]a poblacién regional queda
de manifiesto al considerar la evoluci6én del grado de urbanizacién.
Mientras que en 1950 los habitantes urbanos de América Latina
(alrededor de 40 millones de personas) representaban un cuarto de Ja
poblacién total, en 1980 cerca de la mitad de los latinoamericanos
(unos 166 millones) vivia en localidades de 20 000 y méas habitantes.
Algo mids de los dos tercios del crecimiento total de la poblacién
regional en el periodo 1950-1980 fue absorbido por los asentamientos
de esa magnitud. Estas cifras son ilustrativas de la intensidad
adquirida por el proceso de urbanizacién de América Latina como
consecuencia directa de las diferentes pautas de crecimiento total de
las poblaciones urbana y rural.

En todos los paises de América Latina la poblacién urbana se
incrementd, durante el periodo 1950-1980, mucho mds rdpidamente
que la poblacién rural. En la regién en su conjunto la tasa de
crecimiento urbano fue mds de tres veces superior a la rural. Aiin mds,
en catorce paises la tasa de crecimiento anual de la poblacién urbana
fue superior a 4%, lo que supone una duplicacién del nimero de
habitantes urbanos en un lapso menor que veinte afios. Solamente en
tres paises —Argentina, Uruguay y Cuba— se registraron tasas anuales
de crecimiento urbano de alrededor de un 3% o menos, no obstante
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lo cual la diferencia entre éstas y las de crecimiento rural indican un
ritmo claramente expansivo de la urbanizacién.

Dos factores concurren simultineamente a la explicacién del
rdpido crecimiento urbano: una tasa relativamente elevada de
incremento natural de la poblacién total —fruto de la diferencia entre
una alta aunque decreciente fecundidad y una mortalidad en continua
reduccién—y la transferencia neta de poblacién entre dreas rurales y
urbanas. Este tltimo factor est4 constituido, a su vez, por dos
conjuntos de elementos: la existencia de corrientas migratorias entre
las dreas rurales y urbanas y la reclasificacién de la poblacién de las
4reas rurales, sea por efecto de la expansién fisica de las ciudades que
absorben localidades anteriormente rurales o como resultado del
crecimiento de algunas de éstas, que pasan a ser urbanas al superar
un cierto umbral de tamafo. A partir de estimaciones indirectas,
puede sostenerse que, como promedio para América Latina, la
contribucién del crecimiento natural probablemente represente algo
més de ia mitad del incremento urbano total, en tanto que la
transferencia neta de poblacién rural, que da cuenta del resto, parece
estar formada principalmente por la migracién de individuos de
origen rural. Aparentemente, seglin estudios efectuados
recientemente por las Naciones Unidas, la contribucién relativa de la
transferencia de poblacién rural tenderia a aumentar en los paises que
registran tasas mds bajas de crecimiento de la poblacién total. Como
parece obvio, las tasas més altas de crecimiento urbano se advierten
en los paises en que el crecimiento de la poblaci6n total se expresa en
tasas mds elevadas; sin embargo, el factor que efectivamente
contribuye a la elevacién del grado de urbanizacién es la transferencia
neta de poblacién rural, cuyo peso relativo parece ser mayor en los
paises con mds bajas tasas de crecimiento de la poblacién total.

Si bien el crecimiento que presentan las areas urbanas resulta
muy superior al de las rurales, lo cual es indicio claro tanto del ritmo
adquirido por el proceso de urbanizaci6n latinoamericano como de
las tendencias concentradoras de poblaci6n, la distribucién de los
habitantes segfin categoria de tamaifio de las localidades muestra una
imagen mds nitida del perfil de concentracién. En 1950 la quinta parte
de la poblaci6n total de s6lo cuatro paises, los de més alto grado de
urbanizacién —Argentina, Cuba, Chile y Uruguay— residia en
ciudades de 100 mil y mds habitantes; en 1980, en cambio, eran
diecisiete los paises en que se superaba esa proporcién. Atin mds, las
grandes dreas metropolitanas, de un millén y més habitantes,
concentraba el 9% de la poblacién latinoamericana en 1950 y mas del
28% en 1980; en este Gitimo ano cerca de la mitad de los habitantes
urbanos de la regién se asentaban en aquellas grandes édreas
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metropolitanas. El crecimiento de estas Gitimas se ha visto incentivado
por corrientes migratorias procedentes del resto de los sistemas
urbanos nacionales.

Las cifras presentadas ponen de manifiesto la intensidad
adquirida por el proceso de urbanizacién regional, asi como la
creciente gravitacién de las ciudades de mayor envergadura. De
mantenerse las tendencias observadas, es bastante probable que,
hacia el afio 2000, mds de dos tercios de la poblacién de América
Latina resida en unas 2 000 localidades de 20 000 y mds habitantes, y
que m4s de la mitad de esta poblacién urbana esté establecida en unas
46 grandes 4reas metropolitanas. Aun en los paises que hoy muestran
un grado relativamente bajo de urbanizaci6n, es previsible que los
habitantes urbanos sean mds numerosos que los rurales hacia fines
del siglo XX.

Con relacién a los asentamientos humanos rurales, es
conveniente sefialar algunas caracteristicas de tipo cuantitativo. La
adopcién de la cifra de 20 000 habitantes como criterio de
delimitacién entre localidades urbanas y rurales no implica suponer
que estas Gltimas configuren una suerte de residuo indiferenciado. Es
posible discernir, al menos con fines analiticos, dos grandes categorias
de asentamiento de la poblacién rural: una que identifica
establecimientos de indole transicional, denominados rural-urbanos,
y otra de naturaleza netamente rural; el limite entre ambas categorias
puede fijarse en los 2 000 habitantes.

Se ha estimado que alrededor del 10 0 15% de la poblacién total
de Ameérica Latina residia en localidades que, en 1980, tenian entre
2 000 y 19 999 habitantes. Entre 1950 y 1970 muy cerca de 430
localidades o pueblos de ese tamafio se incorporaron a los sistemas
urbanos de los paises, por el hecho que sus poblaciones fueron
reclasificadas al exceder los 20 000 habitantes; este crecimiento refleja
la contribucién tanto del aumento vegetativo como de la transferencia
de poblacién desde otras localidades. No obstante, la magnitud
relativa de esta reclasificacion, es probable que los pueblos rurales
continien reteniendo una proporcién importante de la poblacién total
en los paises de menor grado de urbanizacidn.

El grupo de localidades de menos de 2 000 habitantes es, sin
duda, el mds numeroso en cuanto a la cantidad de asentamientos que
comprende. El crecimiento total de su poblacion, sin embargo, ha
experimentado una atenuacidn, fundamentalmente a causa de la
migracién y la absorcién fisica o la anexién por parte de los niicleos
urbanos. Alrededor de 1980, algo més de un tercio de la poblacién
latinoamericana residia en este tipo de localidades eminentemente
rurales. Resulta conveniente, sin embargo, distinguir dos conjuntos
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dentro de estas ultimas. El primero estd compuesto por pequenos
centros que tienen entre 500 y 1 999 habitantes, en los cuales suelen
establecerse algunas funciones de servicios y de transporte y
comunicaciones, que tienden a satisfacer demandas de la poblacién
circundante, a la vez que constituyen puntos de acopio y de
comercializacién a escala reducida. Estos pequefios centros
representan una cuarta parte de la poblacion netamente rural de
América Latina. Un segundo conjunto, que da cuenta de la mayor
parte de la poblacién eminentemente rural, estd formado por
villorrios, caserios y habitantes que viven en forma dispersa. Sin duda
el grado de dispersi6n de esta poblacién varia segiin su mayor o menor
proximidad a localidades de mayor tamafio o a rutas de comunicacién
y constituye, por lo comi(n, una modalidad de asentamiento precario,
en términos de la satisfaccién de necesidades bésicas, que no ha sido
motivo de suficiente estudio.

No obstante que la presentacion de los indicadores demogréficos
de la distribucién espacial de la poblaci6n requeriria un andlisis mds
profundo que contribuyera a identificar la variedad de situaciones
existentes en la regién, los elementos mencionados permiten advertir
que el proceso de urbanizacién ha ido adquiriendo una condicién
preeminente. Esta preeminencia se har4 todavia mds clara en los dos
préximos decenios. Las proyecciones disponibles permiten sefalar
que en los afios que restan del presente siglo se producirdn cambios
significativos en las pautas de asentamiento humano. Los sistemas
urbanos nacionales se tornardn m4s densos, con una creciente
gravitacion de las ciudades de 100 000 y més habitantes (en unas 600
de estas ciudades tender4 a concentrarse bastante mas que la mitad
dela poblacioén total dela regién), destacindose entre ellas las grandes
concentraciones y conurbaciones. Por otra parte, los nicleos urbanos
de menor tamaiio se verdn ampliados en niimero con la reclasificacién
de los asentamientos mixtos rural-urbanos, y es probable que en
algunas zonas que aln se encuentran débilmente pobladas persistan
las formas dispersas de establecimiento de la poblaci6n.

b)  Expresiones socivecondmicas del proceso de urbanizacion

Como se ha sefialado, la explicacién inmediata del proceso de
urbanizacidn, en su expresién demogréfica, reconoce la intervencién
de dos factores globales: el crecimiento natural de la poblacién urbana
y la transferencia neta rural-urbana de poblacién. Ambos factores
encuentran sus agentes de determinacién en el complejo de
condiciones que forman parte de las estructuras econémicas y sociales
vigentes en la regién. La identificacién precisa de los elementos
pertinentes y de los mecanismos de causacién constituye todavia una
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tarea en gran parte por realizar. Aqui sélo se hara referencia somera
a algunas indicaciones muy generales acerca de cambios acaecidos y
que pueden interpretarse, en rigor, como situaciones concomitantes
con la urbanizacién de América Latina. Como toda presentacién de
car4cter global, la que sigue incurre en una simplificacién y debe ser
considerada como una breve enumeracion.

Aunque durante los Gltimos decenios se han observado indicios
de cambio en las caracteristicas que histéricamente han presentade
las estructuras agrarias de la regién, puede sostenerse que ellas,
muchas de las cuales todavia persisten, constituyen antecedentes de
la aceleracién adquirida por el proceso de urbanizacién. Entre los
rasgos més generalizados de esas estructuras cabe mencionar una alta
concentracidn de la propiedad del suelo agricola que, como se sabe,
con frecuencia se ve acompafada de una extrema subdivisién de la
tierra en las dreas de minifundio. Tales modalidades de tenencia de
este recurso bdsico se encuentran asociadas con un escaso desarrollo
tecnoldgico y con relaciones laborales predominantemente
dependientes que, en presencia de una oferta abundante de mano de
obra, generan ingresos monetarios muy reducidos para la gran
mayoria de la poblacién ligada a las actividades agropecuarias. Las
formas de organizacién de la economia rural correspondiente a esas
estructuras fueron en el pasado compatibles con un ritmo
relativamente bajo de crecimiento natural de la poblacién, resultante
de la mantencién de muy altas tasas de mortalidad que tendian a
cancelar los efectos de elevadas tasas de natalidad. Hacia los afios
treinta las tasas de mortalidad comenzaron a disminuir cada vez mis,
y como las de natalidad se mantuvieron relativamente elevadas por
un periodo prolongado, las dreas rurales experimentaron un
importante crecimiento demogréfico. Dado que la falta de dinamismo
de la organizacién productiva rural predominante se traducia en una
débil capacidad de absorcién de fuerza de trabajo, el aumento
demogrifico de las 4reas rurales condujo a una intensificacién de la
migracién hacia las dreas urbanas.

De modo més o menos simultdneo, la gran depresién mundial
de los afios treinta y las interferencias del mercado internacional
motivadas, més tarde, por la Segunda Guerra Mundial, generaron
condiciones favorables para la sustitucién de importaciones de
algunos bienes manufacturados de consumo habitual. Las corrientes
de inversién pdblicas y privadas se canalizaron entonces hacia el
establecimiento de industrias cuya produccién se orientaba a
satisfacer la demanda interna. Como las ciudades de mayor tamafio
garantizaban un mayor acceso al mercado interno, ademaés de ofrecer
una serie de ventajas comparativas, las decisiones de localizacién
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obviamente favorecieron a estos ntcleos urbanos. La concentracién
de actividades industriales y de servicios piblicos y privados en estas
ciudades contribuy6, como ya se indic, al paulatino surgimiento de
economias externas de aglomeracién. A su vez, el perfeccionamiento
de los mecanismos financieros condujo a una intensificacién de la
acumulacion de capital mediante transferencias netas procedentes del
resto de los territorios nacionales. En tales condiciones, las ciudades
ofrecian aparentes posibilidades de empleos diversificados y de.
ingresos monetarios que, sin duda, representaban una contrapartida
frente a las restricciones del mercado de trabajo de las 4reas rurales.

La recepcién de continuas corrientes migratorias de individuos
que buscan mejorar sus condiciones de vida, las tendencias
amplificatorias de la concentracién de industrias y servicios y la
centralizacién de los agentes piblicos y privados de gestién, han dado
lugar a una considerable expansién de las dreas urbanas, -
especialmente de las de mayor tamafio. De este modo, los sistemas
urbanos nacionales aparecen presididos por unas pocas urbes
principales que guardan, con relacién al-resto de las ciudades, una
primacia relativamente elevada, en el sentido que sus magnitudes
fisicas, demogréaficas y econ6micas resultan ser varias veces superiores
a las de las ciudades que les siguen dentro de la jerarquia de los
asentamientos de los paises. Los efectos concentradores y
centralizantes se reproducen, a su vez, en la medida que las economias
de aglomeracién generadas en las grandes ciudades establecen
condiciones que favorecen una rentabilidad superior de las
inversiones. Ademdés, el sector piblico tiende a concentrar recursos
en estas urbes para solventar los costos de los elementos de
infraestructura y los servicios requeridos para asegurar su
funcionamiento.

Tal como se mencioné anteriormente, las estructuras agrarias de
los paises latinoamericanos han experimentado en décadas recientes
cambios cuyos efectos parecen haber elevado las presiones que
tienden a expulsar poblacién. Asf, en ciertas dreas, como un medio
para elevar la rentabilidad del capital y para obviar la incidencia de
las reformas agrarias, se han introducido innovaciones tecnoldgicas
que han dado lugar a una creciente disminucién de las explotaciones
de uso intensivo de la mano de obra y a un incremento en la
estacionalidad en la demanda de fuerza de trabajo. Por otra parte,
muchos de los esquemas de reforma agraria parecen haber
desembocado en una reduccién de las oportunidades laborales, ya sea
porque se orientaron a una asignacién preferentemente individual —o
familiar— de Ias tierras, o porque se tlevaron a la préctica en medio
de un proceso de movilizacién campesina al cual los terratenientes
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respondieron adoptando mecanismos contractuales que permiten
obviar la sindicalizacién. De un modo u otro, muchos de estos cambios
han tenido como efecto neto una tendencia a restringir la oferta de
puestos de trabajo en el sector agropecuario, efecto éste que no ha
sido suficientemente contrarrestado mediante planes y programas de
colonizacién de nuevas tierras. Por consiguiente, al ver mermadas sus
expectativas de empleo, conjuntos importantes de poblacién se han
desplazado hacia las 4dreas urbanas. Ademds, la extensién de los
servicios educacionales, y la transmisién de contenidos de ensefianza
que promueven valores y motivaciones no susceptibles de satisfacer
en el medio rural, fortalecen las presiones migratorias.

A su vez, las restricciones de la demanda interna, ocasionadas
por una distribucién generalmente regresiva de los ingresos, han
conducido a la formacién de situaciones de tipo cuasi monopélico de
la oferta. Con ello, varios establecimientos fabriles han ido perdiendo
su caricter nacional para integrarse como ramas o agencias
subsidiarias de grandes empresas transnacionales, las que han
desplazado, en muchos casos, a los pequeiios productores. Entre los
efectos de estos cambios cabe destacar que la creciente aplicacién de
tecnologias que hacen uso intensivo del capital ha ocasionado
restricciones en la demanda de fuerza de trabajo dentro del medio
urbano; a ello se debe, en parte, el hecho que el excedente relativo de
poblacién econémicamente activa de las ciudades se haya ido
incorporando a funciones de servicios de la més variada indole.

Otro de los efectos ha sido el aumento de la concentracién
econdmica en las grandes ciudades, que de este modo absorben
recursos humanos y fisicos del resto del territorio de los paises. Sin
embargo, como muchas de las industrias dependen de grandes
volimenes de importaciones, y como sus productos estdn orientados
a satisfacer la demanda establecida en esas mismas ciudades, ellas no
contribuyen a intensificar el uso de recursos naturales nacionales, por
lo que su impacto dinamizador resulta mds bien exiguo y bastante
reducida su capacidad para absorber fuerza de trabajo no urbana.

Atendiendo a las condiciones someramente descritas, no resulta
sorprendente constatar que los migrantes de origen rural, o
procedentes de ciudades pequeiias, tiendan a inscribirse, al menos
durante una primera etapa, principalmente en los estratos urbanos
mas bajos. Estos se distinguen por situaciones de subempleo,
menguados e irregulares ingresos, carencia de educacién formal
adecuada y una marcada precariedad en cuanto se refiere a sus
condiciones materiales de existencia. De esta forma, la continua
afluencia de migrantes parece contribuir a mantener, y en muchos
casos a empeorar las desigualdades econémicas y sociales de las

27



ciudades, especialmente de las m4s grandes, asicomo a la degradacién
del medio.

Por cierto, los migrantes no constituyen un estrato social
homogéneo ni especifico. En rigor, se distribuyen entre las diferentes
capas existentes en las ciudades, y estin también expuestos a
experiencias de movilidad. Lo que se sostiene es que, en una alta
proporcién, estos migrantes, durante sus primeras etapas de
residencia urbana, se integran a los grupos més desposeidos que
existen en las ciudades. Por lo demas, las estructuras sociales de éstas
presentan desigualdades que manifiestan, tal vez de modo més
evidente, la mayor o menor falta de equidad exist;?lé dentro de las
sociedades nacionales. Dependiendo de cudn acentuadas sean tales
designaldades, lo cual probablemente guarda ;elacién con la
trayectoria histérica del proceso de urbanizacién ‘de cada pafs, es
posible identificar distintas configuraciones de estratos medios. Estos
Gltimos tienen una significacién relativa que depende, en alguna
medida, de la expansi6n adquirida por los servicios educacionales, el
funcionamiento del mercado de trabajo para profesionales y técnicos
y el grado de apertura —o de democratizacién— de los sistemas de
decision. En algunos paises estas capas medias estdn en gestacion; en
otros, constituyen un sector social relativamente amplio, consolidado
sobre bases sélidas y claramente diferenciables en cuanto a sus
aspiraciones y pautas de comportamiento colectivo.

Estas observaciones son muy generales y simplifican la compleja
y diversificada realidad sociocultural urbana. Individuos y grupos que,
desde el punto de vista de su insercién en la estructura productiva, se
entenderian como pertenecientes a algunos de los estratos
mencionados, presentan comportamientos que, desde el punto de
vista normativo-conductual, podrian esperarse en otros sectores
sociales. Por lo demds, los llamados estratos bajos comprenden capas
muy disimiles, que van desde el obrero asalariado industrial hasta el
poblador marginal que desarrolla estrategias no convencionales de
subsistencia.

Debido principalmente a la importancia relativa de las
actividades econdmicas que en ellas tienen lugar, las ciudades mayores
se distinguen porque su poblacién percibe ingresos personales
mayores que los promedios nacionales. Asimismo, las diferencias en
cuanto a su distribuci6n entre estratos suelen ser menos marcadas.
Obviamente, estas comparaciones estdn limitadas por una serie de
condiciones. Entre ellas cabe sefialar que mientras en las ciudades
principales se han universalizado las relaciones de tipo monetario, en
buena parte del resto de los asentamientos humanos persisten formas
simples de intercambio que no necesariamente significan uso del
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dinero. Otro elemento que debe tenerse presente es que €l costo
relativo de la subsistencia cotidiana suele ser m4s alto en un medio
urbano, donde el acceso a la alimentacién y la vivienda depende de
modalidades formales de comercializacién. Ademds, la residencia en
la ciudad entrafia otros costos por concepto de servicios y transportes,
que habitualmente no estin presentes, o por lo menos no se
manifiestan con intensidad similar, en los ambientes rurales. Tampoco
puede desconocerse que en las localidades urbanas existen multiples
mecanismos de comercializacién y de créditos que, en Gltima
instancia, incentivan el mayor consumo. Estas condiciones permiten
entender por qué, a pesar de los mayores ingresos monetarios
obtenidos, los habitantes urbanos suelen tener una propensién al
ahorro relativamente baja.

Las pautas de estratificacién social, tan someramente resefiadas,
se aprecian en forma més evidente cuando se consideran las
modalidades de organizacién social del espacio urbano. Con
frecuencia se advierten situaciones de segregacién o de usos
marcadamente diferenciados de este espacio en virtud de la
intervencién de estilos de apropiacién privada y de gestién del medio
condicionados por las estructuras sociales de poder vigentes. Asi, los
sistemas institucionales de comercializacién del suelo urbano, en
condiciones oligopdlicas de la oferta, contribuyen al desenvolvimiento
de modalidades altamente especulativas que van en detrimento de los
estratos de menores ingresos. De otro lado, los costos que significa el
suministro de ciertos servicios y dotaciones fisicas suelen ser
absorbidos por el Estado, sin ser pagados, al menos de modo
proporcional, por los agentes privados que se benefician de la accién
publica. Esto equivale a un tipo de subsidio que es costeado por la
sociedad toda y cuyos frutos, que redundan en una valorizacién
diferencial del espacio urbano, son cosechados por una minoria.
Habitualmente la principal fuente de financiamiento de tales costos
estd constituida por impuestos indirectos, cuyo control administrativo
generalmente es més facil que el requerido en el caso de los impuestos
directos. Estos, como es obvio, tienen efectos regresivos sobre la
distribucion del ingreso. A consecuencia de estos procedimientos, las
desigualdades sociales tienden a incrementarse, dando lugar al
surgimiento, dentro del casco urbano, de subsistemas socioespaciales
homogéneos, separados entre si. Consecuentemente, se genera una
creciente separacién y distancia cualitativa en el ambiente urbano.

A menudo se sostiene que las diferencias producidas por la falta
de satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacién constituyen
una fuente de deterioro ambiental. Se trata de lo que se ha dado en
llamar la "contamipacién de la pobreza". El conjunto de agentes
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depresores de la calidad de la vida en el medio urbano representa, en
rigor, formas de deseconomias externas de aglomeracién que, a escala
de los grupos sociales mds desposeidos, se revelan como desajustes
estructurales entre el pleno desarrollo de las capacidades y
potencialidades individuales y las condiciones impuestas por el medio.
Los altos valores del suelo y de la construccién conducen, merced a la
operacién de mecanismos mercantiles y financieros de indole
especulativo, a una disminucion gradual del espacio disponible por
persona.

La expansién fisica de las grandes ciudades va acompaiada por
la presencia de varias formas de suburbanizacion. Las clases altas se
asientan y se relocalizan continuamente en busca de ambientes
cualitativamente mds gratos y en dreas plenamente dotadas de
servicios e infraestructura. Los estratos de menores ingresos se
establecen en tierras vacantes que estdn a la espera de la plusvalia
urbana y sobre las cuales erigen habitaciones provisorias carentes de
servicios. Por otra parte, ¢l ordenamiento de la estructura urbana en
expansién entrafia condiciones de congestién que constituyen
desajustes entre la capacidad de los sistemas fisicos y la magnitud de
las demandas sociales que se les imponen. Una fraccién importante
del transporte urbano de las grandes ciudades iatinoamericanas
atraviesa las dreas centrales, ocasionando situaciones de saturacién,
aumento de los niveles de contaminacidn y condiciones de inseguridad
para peatones y pasajeros. La creciente demanda de transporte
pablico da lugar a ingentes inversiones piiblicas destinadas a aumentar
el parque de vehiculos y a habilitar autovias expeditas y medios més
veloces de desplazamiento.

c) Problemasy desafios planteados por la urbanizacién y la concen-
tracién urbana

Dado que la urbanizaci6n latinocamericana en la mayor parte de
su evolucién, se ha realizado antes del crecimiento industrial y sin
necesariamente registrar una modificacién sustantiva de la
organizacién productiva agraria, tiene atributos estructurales
probleméticos que afectan a las pautas globales de distribucién
espacial de la poblacién. Entre estos problemas —ya crénicos— cabe
mencionar situaciones de desempleo y subempleo, una fuerte
expansién de actividades terciarias de baja productividad, ingresos
reducidos e irregulares, insuficientes ritmos de ahorro e inversién, una
demanda restringida y una oferta mis bien limitada de bienes y
servicios. A su vez, como la fase de crecimiento industrial tendid a
favorecer localizaciones en las que ya existia una demanda, el
resultado ha sido una creciente concentracién en las ciudades de
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mayor tamafio de los equipos de produccién y de los servicios que les
son concomitantes. Tal concentracién, que se ha ido reproduciendo y
ampliando, ha desempefiado un papel importante en la generacién o
acentuacién de diferencias econémicas entre las distintas unidades
territoriales de los paises. Esto ha redundado en la conformacién de
sistemas urbanos que se distinguen por un alto grado de primacia y
por la carencia de ciudades de tamaio intermedio con estructuras
econdémicas suficientemente diversificadas como para generar
opciones de Jocalizacién.

Sin duda, esta caracteristica resultaria excesivamente simple si
no reconociese la raigambre histérica de los estilos de ocupacién de
los espacios nacionales, en los que influye decisivamente la existencia
de recursos naturales susceptibles de comercializarse en el mercado
internacional. También cabe reconocer la gravitacién que, desde
tiempos coloniales, ha tenido la centralizacién de las instancias de
decisi6én politica. Debe tenerse presente, ademds, la fuerte
dependencia externa de la regién que, con variantes, se ha
manifestado a través de procesos econémicos, tecnolégicos, culturales
y sociopoliticos. La consideracion de todos estos elementos permitiria
sostener que las grandes dreas metropolitanas de los paises
latinoamericanos han actuado simultdneamente como nticleos
centrales de la distribucién de la poblacién y las actividades dentro de
los espacios nacionales, y como nicleos periféricos dentro del sistema
de intercambio que rige ios macroespacios internacionales.

Atendiendo a las caracteristicas sefialadas, es posible formular
algunas apreciaciones preliminares acerca de las condiciones que
podrian regir el futuro del proceso de urbanizacién latinoamericano.
Si el desarrollo de esta regién se basara en una intensificacién de la
produccién agropecuaria y en una diversificacién de la estructura
industrial —a fin de sustituir importaciones de productos intermedios
y aun de bienes de capital- podria esperarse que la urbanizacién
continuase su ritmo acelerado, lo cual implica la necesidad de afrontar
nuevas y mayores demandas de infraestructura. Es posible que estas
condiciones obliguen a una reformulacién de los esquemas de
organizacién espacial, a fin de generar alternativas a las dreas
metropolitanas mediante la promocién de economias externas de
aglomeracién en otras localidades de los sistemas urbanos nacionales.
Sin duda, seria necesario efectuar ajustes bastante importantes de los
estilos de desarrollo para incentivar cambios sustantivos en las pautas
de distribucién espacial de la poblacién y en la configuracién
territorial de los asentamientos humanos. Tales ajustes, a su vez,
implicarian decisiones que contribuyan a una situacién de mayor
equidad social. En ausencia de tales cambios, las opciones para la
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poblacién serian cada vez més restringidas, y tenderia a agudizarse la
concentracién en la ciudad principal, o a tornarse mis conflictivas las
presiones sobre las estructuras productivas del medio rural. La
consolidacién de un estilo de desarrollo que implica una muy fuerte
concentracién de los ingresos, un incentivo a la especulacién
financiera, un detrimento del rol del Estado como agente de
redistribucién de los frutos del crecimiento econémico y una base
econdmica apoyada esencialmente en la explotacion de las lamadas
"ventajas comparativas”, podria conducir a un deterioro de las
condiciones materiales de existencia de la poblacién y a la reduccién
de las posibilidades efectivas de intervencién en las instancias de
decisi6n social y econémica.

Se ha postulado en estas notas que los factores determinantes
del deterioro del medio urbano y de los déficit cuantitativos y
cualitativos de provisién de servicios demandados por la poblacién
radican en problemas estructurales de funcionamiento de las
sociedades latinoamericanas. La disparidad entre el ritmo de
crecimiento econémico y las pautas de distribucién del ingreso
generado han redundado en un alto grado de concentracién
demogréfica en las grandes ciudades. Dentro de éstas se percibe que
los problemas estructurales de la sociedad se expresan mis
nitidamente, lo que, al parecer, guarda relacién con el tamaio
adquirido por las urbes y con la falta de equidad en las modalidades
de organizacién social del espacio. Desde un punto de vista
esencialmente técnico, podria sostenerse que trascendidos ciertos
umbrales de tamafio urbano —en términos de poblacién y de
superficie— los costos marginales que demanda la satisfaccién de
necesidades bdsicas tienden a eievarse por encima de los beneficios.
Deberfan surgir, por lo tanto, nuevos esquemas de estructuracién
urbana fundamentados en un cuidadoso andlisis de tipo
costo-beneficio, que permitan confrontar diferentes modalidades
posibles de asentamiento. Ello no quiere decir, sin embargo, que la
causa del deterioro y de las deficiencias sea el tamafio o la velocidad
de crecimiento de la ciudad; estas condiciones son, como
reiteradamente se ha manifestado, consecuencias del proceso de
cambio social. Por lo tanto, el anélisis técnico deberia reformular €l
contenido social de los términos de costo y de beneficio al explorar
alternativas para el curso futuro.

En suma, el proceso de urbanizacién plantea a los paises de la
regién un desafio de enorme envergadura. Los efectos aparentemente
"inevitables" de la concentracién poblacional en unas pocas ciudades
—deterioro urbano, insuficiencias y carencias de servicios, congestidn,
miltiples formas de contaminacién— exigen un gran esfuerzo de
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planificacién que no se reduzca al empleo de paliativos,
frecuentemente muy onerosos y poco eficaces. Se trata de un reto
histérico que exige el andlisis y la investigacién de las interrelaciones
entre los procesos de urbanizacién y de desarrollo econémico y social,
considerando sus efectos y la definicién de los criterios necesarios
para formular estrategias y seleccionar instrumentos de accién.

2. La metropolizacién

El fenémeno de la metropolizacién —en algunos casos de
"megalopolizacién"— es especialmente importante dentro del proceso
de asentamiento de la poblacién. En 1980, en el mundo habia diez
ciudades de m4s de diez millones de habitantes, entre ellas Ciudad de
Meéxico con 15 millones, Sao Paulo con 13.5, Rio de Janeiro con 10.7
y Buenos Aires con 10.1. En las estimaciones para el afio 2000 seis
ciudades de la regién figuran entre las 35 mds grandes del mundo.
Ellas son: (1) Ciudad de México, con 31 millones de habitantes; (2}
Sio Paulo, con 25.8; (7) Rio de Janeiro, con 19.0; (15) Buenos Aires,
con 12.1; (26) Bogot4, con 9.6, y (31) Lima/Callao, con 8.6 (el nimero
entre paréntesis indica la ubicacién en la lista).

Se estima que entre los afios 1980 y 2000 la poblacién de estas
seis ciudades crecerd de 59 a 109 millones, pasando la regi6n a tener
las aglomeraciones humanas mas grandes del mundo, sin haber
encontrado todavia una respuesta a los desafios que esa situacién
plantea.

Las escalas crecientes de concentracién de la poblacién urbana
han dado lugar al surgimiento de ciudades que superan el mill6n de
habitantes (metrdpolis). El cardcter reciente del fenémeno
metropolitano queda de manifiesto si se considera que al comenzar
el siglo XX no habia una sola metrépolis en América Latina; hacia
1960 el fenémeno se presentaba en nueve paises. Se estima que en
1980 habifa 26 metrépolis en doce paises. Entre 1960 y 1980 la
poblacién metropolitana de la regién pasé de 31 a 100 millones de
personas; es decir, del total de habitantes de la regién, las metrépolis
contenian 14.8% en 1960 y 28.5% en 1980.

Por su parte, el nimero de ciudades de 100 mil habitantes y mis
alcanzaba a alrededor de 300 en 1980. Estas ciudades albergaban ese
afio a unos 128 millones de personas, més del doble que en 1960,
cuando tenian 53 millones de habitantes.

Las 4reas metropolitanas indicadas anteriormente aglutinan
parte importante de las actividades industriales y de servicios de los
respectivos paises. Alrededor del 80% de la produccién industrial
brasilefia tiene lugar en la zona comprendida por las dreas
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metropolitanas de S4o Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte. En las
dreas metropolitanas de Buenos Aires y Rosario se concentran cerca
de las dos terceras partes de la produccién industrial de la Argentina,
y bastante més de la mitad de la produccién industrial de Chile y del
Pert se localiza en las principales 4reas metropolitanas de esos paises
—Santiago y Lima/Callao, respectivamente. Por su parte, Caracas
concentra no menos del 40% de }a produccién industrial venezolana.
Aiin mds, s6lo en tres dreas metropolitanas —Buenos Aires, Sao Paulo
y Ciudad de México— se genera mds de un tercio del producto
industrial de toda la regién.

La concentracién de la produccién industrial coincide con la
presencia de empresas de gran tamaiio y de entidades financieras
privadas, parte importante de Jas cuales corresponde a agencias de las
empresas transnacionales. Asi, por ejemplo, entre el 50 y el 60% de
las corporaciones financieras y de las grandes empresas industriales
de México y Costa Rica estdn situadas en el Distrito Federal y en San
José, respectivamente. En Brasil, no menos del 40% de las inversiones
nacionales de esas entidades se localizan en el eje metropolitano
formado por Sdo Paulo y Rio de Janeiro, y una proporcién semejante
se advierte en Caracas respecto del resto de Venezuela.

De manera concomitante con la centralizacién politica y la
concentracién industrial, financiera y demogréfica, las dreas
metropolitanas han experimentado una considerable expansién de
distintos tipos de servicios. Se ha estimado que algo més del S0% del
producto y del empleo en este sector se genera en ellas.

Las caracteristicas concentradoras de los asentamientos
metropolitanos de América Latina tienen una expresién
particularmente acusada en lo que concierne al ingreso por persona
y a lariqueza en general; la poblacién de algunas 4reas metropolitanas
dela region dispone, como promedio, de un ingreso por habitante que
triplica los valores medios de los paises correspondientes.

En cuanto a la distribucién del ingreso, en las metrépolis ésta
difiere en forma notoria de la que presentan los respectivos perfiles
nacionales, lo que se explica, en parte, por el hecho que en las ciudades
grandes las familias de menor poder adquisitivo tienen ingresos
monetarios que, en algunos casos, llegan a ser cinco veces més altos
que en el resto de los respectivos paises, como sucede en Sio Paulo
con relacién al Brasil, por ejemplo. Por otra parte, si se compara la
participacién del 5% de la poblacién de mayores ingresos con la del
20% més pobre en algunas dreas metropolitanas, la diferencia entre
estos estratos resulta inferior a la que se advierte en el total del pais.

Resulta impropio, sin embargo, establecer relaciones directas
entre la magnitud y la distribucién de los ingresos personales en las
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dreas metropolitanas y las de los del resto del pafs respectivo, ya que
la composicién del producto, la participacion sectorial de la fuerza de
trabajo y la formacién de las categorias de empleo muestran
diferencias muy acusadas, especialmente si se considera la estructura
de costos de los bienes y servicios, asi como los patrones de consumo,
en las dreas metropolitanas. Pese a que la oferta de bienes y servicios
por habitante suele ser mucho mayor en éstas que en los demds
asentamientos humanos, es probable que ella esté condicionada por
el consumo desproporcionado de los grupos urbanos de altos ingresos.
Por otra parte, se ha podido determinar que en virtud de sus altos
costos relativos, la alimentacién, el transporte y la vivienda son rubros
que absorben la casi totalidad de los ingresos percibidos por las
familias de ingresos mas reducidos.

Los patrones de consumo, acicateados por los mecanismos de
comercializacién y propaganda y estimulados por €l crédito, muestran
también diferencias entre las dreas metropolitanas y el resto del
territorio de los paises respectivos. Esta orientacién hacia el consumo
tiene una incidencia negativa en las expectativas de ahorro de la
poblacién, como lo demuestra el hecho de que el umbral de ingreso a
partir del cual las familias comienzan a ahorrar es cuatro o cinco veces
mayor en las dreas metropolitanas que en los asentamientos urbanos
de menor tamaiio.

En suma, a pesar de que los salarios e ingresos monetarios de
que disponen los grupos metropolitanos de los estratos mas bajos son
mayores que los percibidos por los estratos correspondientes del
conjunto de cada pais, los costos de los bienes y servicios que integran
la estructura bésica de consumo tienden a neutralizar esas diferencias.
Si se comparan los niveles de precios y salarios de diversas 4reas
metropolitanas del mundo, se puede afirmar que la relacion entre
ambos indices es francamente desfavorable para los trabajadores de
las ciudades grandes.

Otra caracteristica notable de las dreas metropolitanas es la
concentracién que en ellas se produce de las personas sin empleo y
subempleadas, y por ende, de la pobreza y de los asentamientos
precarios que acusan gravisimos déficit en cuanto a servicios,
infraestructura y calidad del medio. Si bien es cierto que las 4dreas
metropolitanas concentran una muy elevada proporcién de las
dotaciones materiales en términos de servicios béisicos y de
infraestructura, no lo es menos que la distribucién de estos elementos
muestra una tendencia francamente regresiva. Con frecuencia se
observa que los barrios residenciales de los grupos de mayores
ingresos disponen de servicios urbanos comparables con aquellos de
ciudades de paises desarrollados, en tanto que los grupos pobres
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muestran agudas earencias. Como lo han sefialado numerosos
estudios, el problema de la tierra urbana y el sistema con que opera
el sector de la construccién representan escollos muy serios para
enfrentar las deficiencias relativas a la vivienda y a la infraestructura.

El manejo de la tierra en los espacios metropolitanos suele verse
afectado por formas de especulacién que hacen que los sectores de
menores ingresos queden marginados del mercado habitacional. En
la préctica, se ha registrado un proceso de transferencia de capitales
desde los sectores productivos hacia el rubro inmobiliario, donde el
riesgo de inversién parece ser minimo, pues la valorizacién del suelo
est4 garantizada por un proceso de comercializacién eminentemente
especulativo. Obviamente esta accién especulativa impone restriccio-
nes atin mayores para los sectores pobres, los que se ven forzados a
emplazarse en las periferias de las grandes ciudades en asentamientos
carentes de servicios y situados en 4reas de menor valorizacién.

Otro aspecto de la calidad de la vida de los asentamientos
metropolitanos, que también se relaciona con el uso social
diferenciado de las estructuras espaciales, es el transporte
intrametropolitano. Se ha estimado que los automéviles ocupan
alrededor del 68% de las vias piblicas y transportan sélo el 5% de los
pasajeros. El 95% restante de éstos se moviliza en medios de
transporte colectivo, para los cuales sélo queda libre el 32% restante
de las vias. Las obras de vialidad corresponden a una forma de
creacién de estructuras espaciales cuyos costos son solventados por
toda la sociedad; sin embargo, dado que su uso social es claramente
diferenciado, dichas obras representan una de las tantas formas de
subsidio a los grupos de més altos ingresos.

El alto costo de la tierra urbana, €l uso caético e indiscriminado
del suelo, la desorganizacién de las funciones metropolitanas y la
ausencia de sistemas eficientes de transporte colectivo han dado lugar
a profundos cambios en la organizacién de la vida de pricticamente
todos los habitantes de la metrépolis. En estudios sobre el uso del
tiempo en cindades metropolitanas se han detectado tiempos de
transporte de entre tres y cuatro horas diarias para obreros,
estudiantesy trabajadores subalternos que tienen que vivir a distancia
considerable del lugar de sus actividades. De esta forma, en las
metrdpolis latinoamericanas se han producido situaciones parecidas
a las del "commuter” de las grandes ciudades americanas: flujos
pendulares de "migrantes cotidianos” que reproducen cada
veinticuatro horas un cuadro muy parecido al hombre que tiene que
migrar estacionalmente por razones de trabajo.

En general, con su traslado a la metrépolis, el migrante cambia
su estilo de vida. Aun para el mismo residente metropolitano, los
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cambios en la estructura del consumo y de la organizacién de las
funciones urbanas, ademds de la influencia de modelos exégenos
fuertemente dinamizados por la propaganda comercial, han
determinado también diferentes estilos de vida y distintas formas de
satisfaccion, lo cual se refleja principalmente en el cambio de la
estructura del consumo y en el uso del tiempo. Nuevas formas de
ocupacién, de abastecimiento y de esparcimiento se reflejan en
supermercados, centros comerciales, autocines, etc., todos los cuales
constituyen envolvente material de actividades nuevas para un sector
importante de la poblacién metropolitana.

En sintesis, diversos factores contribuyen a la reproduccién de
las desigualdades sociales y econdémicas y al empeoramiento del
medio dentro de las dreas metropolitanas: los usos sociales del espacio
metropolitano; la distribucién regresiva de los servicios y de la
infraestructura; la estructuracién de distintos patrones de consumo;
las nuevas formas de organizacién social de la produccion y el
surgimiento de diferentes estilos culturales. Son éstas, entre otras, las
condiciones que definen el efecto de las grandes concentraciones
urbanas sobre la calidad de la vida de sus habitantes. Asi, muchas de
las situaciones que suelen definirse como "problemas criticos” de las
poblaciones metropolitanas no son sino expresiones del efecto
diferenciado de los fenémenos sefalados.

3. Los asentamientos precarios urbanos

Sin pretender proponer una definicién cientificamente rigurosa, se
puede anotar que por asentamiento precario urbano se hace
referencia a un conjunto de edificaciones preferentemente destinadas
a vivienda, construidas por sus ocupantes con técnicas y métodos no
convencionales, en terrenos generalmente ocupados ilegalmente, que
presentan condiciones ambientales deficientes, que carecen de
servicios de infraestructura y de equipamiento comunitario y en que
reside un subconjunto de poblacién urbana que vive en condiciones
de pobreza, con un alto grado de precariedad y de insatisfaccién en
cuanto a niveles de vida y necesidades bdsicas. Se trata de un
fenomeno socioespacial complejo que se inscribe en los procesos
societales histéricos mds amplios conocidos por la denominacion
genérica de cambio social y que afecta directamente la conformacién
fisica de las ciudades.

Las condiciones de precariedad en relacién con la calidad de vida
no constituye un fenémeno nuevo; en el hecho la insuficiencia en
cuanto niveles de vida, satisfaccién de necesidades esenciales, acceso
ala tierra, provisién de servicios, condiciones medio-ambientales, etc.,
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parece haber sido una caracteristica constante de vastos sectores de
la poblacién urbana a lo largo del tiempo. Considerada la evolucién
histérica de la sociedad como un todo, seguramente no es equivocado
sostener que los indicadores de calidad de vida —segin los criterios
de evaluacién que hay se aceptan universalmente— han mostrado un
claro y sostenido mejoramiento.

El fenémeno, por tanto, no séio no es nuevo, sino que, ademis,
en términos generales, ha habido un evidente progreso social y econd-
mico, producto, en gran parte, del adelanto cientifico y tecnolégico.

Lo que si puede decirse que es nuevo es, por una parte
—expresdndolo en términos tal vez muy simplificados— el acelerado
aumento del desnivel entre la calidad de vida de los que tienen
mayores posibilidades de acceso al producto del adelanto cientifico y
tecnolégico mencionado, al conocimiento y a la informacién, y de los
que no las tieneny, por otra, la creciente magnitud absoluta de quienes
constituyen este segundo grupo, que genéricamente podrian
denominarse los pobres urbanos.”

En efecto, mientras entre los afios 1950 y 1960 el producto inter-
no bruto de América Latina crecié a una tasa media anual de 5% y el
ingreso per cédpita en un 2.3% anual, y entre 1960 y 1970 estas tasas
fueron de 5.6% y 2.6% y, entre 1970 y 1977 fueron de 6.1% y 3.3%
respectivamente, la distribucién del ingreso fue regresiva, por lo
menos para el 20% mds pobre de la poblacién, manteniéndose précti-
camente estable la participacion en el ingreso total del 50% mds pobre.

Por otra parte, sibien es cierto que entre 1960y 1970 la poblacién
de América Latina que vivia enla pobreza y en la indigencia disminuyé
porcentualmente —de 51% a 40% en el primer caso y de 26% a 19%
en el segundo— se estima que en términos absolutos esa poblacién ha
aumentado en el mismo decenio desde unos 113 millones hasta unos
130 o aun hasta unos 140 millones.

Sin embargo, esta situacién no es estable y, como resultado de la
crisis econdémica internacional que viene afectando fuertemente la
regién desde fines de los anos 70, los valores relativos han crecido
haciéndose m4s grandes los valores absolutos. La evolucién del
producto interno bruto en el periodo 1981-1984 fue negativa para la
mayoria de los paises y nula para la regién; mientras que el producto
interno bruto per cdpita tuvo una tasa acumulativa negativa del orden
de -9% y la deuda externa acumulada por la regién pasé de 151 mil
millones de ddlares, en 1978, a 360 mil millones de délares en 1984.

= . B N P

Se ha adoptado esta terminologia a pesar de su impresicién y de que no da
cuenta de las importantes diferencias internas y entre pafses que presenta este grupo
socioeconémico.
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En cuanto a la pobreza urbana propiamente dicha, varios
estudios indican que la poblacién que vive en esa condicién en las
dreas metropolitanas de la regién llega 2 magnitudes importantes y
crece aceleradamente; ello significa que de mantenerse esta
tendencia, alrededor del afio 2000 vastos sectores de habitantes de las
grandes ciudades de América Latina viviran en la pobreza.

Pero no sélo los condicionantes econdmicos y demogréficos
implicitos en los antecedentes recién anotados en forma esquemética
inciden en el proceso de surgimiento y expansi6n de los asentamientos
precarios urbanos. Dicho fendmeno se inscribe en un acelerado
proceso de urbanizacién de la poblacién y de las actividades
econ6micas ¥, como Ya se insinu6, en un répido crecimiento de las
dreas metropolitanas de la regién.

Estudios realizados por expertos internacionales y por
organismos de las Naciones Unidas muestran que la poblacién
mundial empieza a crecer rdpidamente a partir de 1750. En 1800
apenas Inglaterra y Dinamarca tenfan mas del 9% de sus poblaciones
concentradas en ciudades con poblacién inferior a 100 000 habitantes.
En 1950, apenas el 4.3% de la poblacién mundial residia en ciudades
de 20 000 o m4s habitantes, pero ya en ese afio los residentes en estas
ciudades representaban el 20% de la poblacién del planetay, en 1970
el 25% de los habitantes de la tierra vivia en localidades del tamaiio
indicado.

Mientras que en 1850 sélo existian tres ciudades con 1 millon de
habitantes 0 mas —Londres, Pekin y Paris— en 1950 las urbes de ese
tamafio eran 77, y en 1980 llegaban a 235; segiin las proyecciones
hechas, se estima que en el afio 2000 habra unas 439 de esas ciudades,
y que 86 de ellas superarian los cuatro millones de habitantes,

América Latina se distingue del resto de las regiones en
desarrollo, por la preeminencia en cuanto a la intensidad, magnitud y
complejidad socioeconémica del proceso de urbanizacién y, muy
especialmente, como ya se ha sefialado, por el surgimientoy acelerado
crecimiento de grandes ciudades.

Se estima que en €l afio 2000 més de la mitad de la poblacién de
América Latina vivird en alrededor de 600 ciudades de 100 000
habitantes y mas y que del total de la poblacién urbana regional, el
50% vivird en 57 ciudades con poblacién superior a 1 millén,
destacdndose inmensas aglomeraciones, como Ciudad de México, que
en ese afio podria llegar a ser una de las ciudades mas grandes del
mundo, con unos 30 millones de habitantes.

Las razones para la aceleracién de los procesos de urbanizacién
y metropolizacién son miultiples; sin embargo, las tres siguientes
pueden sefialarse como las principales:
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a) Las caracteristicas de las estructuras agrarias de la regién,
entre las que destacan la estructura de la tenencia de la tierra y las
modalidades tecnolégicas predominantes, acompaiiadas de
relaciones Jaborales que generan, por una parte, ingresos monetarios
relativamente reducidos para la mayoria de la poblacién ligada a
actividades agropecuariasy, por otra, una baja capacidad de absorcién
de mano de obra.

b) La intensificacién del desarrollo industrial orientado a la
sustitucién de importaciones —en momentos en que las condiciones
mundiales eran favorables para ello— que condujo a la creciente
canalizacidn de inversiones hacia zonas urbanas y a la concentracién
de actividades administrativas, financieras, de servicios y culturales
que, a su vez, generaron condiciones favorables para una nueva ola de
concentracién. Las economias de escala y de aglomeracién resultantes
volvieron a incentivar la concentracién y sobre todo la migracién
rural-urbana de poblacién que crefa encontrar en las ciudades mejores -
condiciones de vida.

¢) Los cambios tecnoldgicos de las tltimas décadas que han
provocado dos fenémenos adicionales: i) en la actividad agropecuaria,
una menor absorcién de mano de obra conducente a una acentuada
expulsién de poblacién, y ii) en la actividad industrial, tanto una mayor
productividad como el llamado "aperturismo” y la
transnacionalizacién, han llevado a una fuerte expulsién relativa de
mano de obra de ese sector.

Otro elemento que se encuentra en la base del problema que se
ha venido tratando es la incapacidad evidenciada por los sistemas
productivos y las estructuras socioculturales urbanas predominantes
en los paises de la regién, para integrar econdmica y socialmente a la
totalidad de la poblacidn. Sila generacién de empleos se ha mantenido
inferior al crectmiento de la fuerza de trabajo en afios normales en la
regién, es de esperar que esta situacién empeore en estos afios de
crisis, sobre todo porque una de las caracteristicas de la crisis actual
es su probable prolongada duracién. Asi, este creciente aumento de
la mano de obra desempleada no sélo garantizari el suministro de
trabajo a bajo costo, sino, més atin, tender4 a agudizar la crisis social
con obvios peligros para la estabilidad politica e institucional de la
regién.

En el hecho, las cifras indican que lejos de avanzar hacia la
solucién de los problemas planteados, la situacién en cuanto 4
condiciones devida de las grandes mayorias pobres de América Latina
se han deteriorado, en gran parte, debido —ademads de la insuficiente
generacion de empleo, el acelerado crecimiento demografico y las
migraciones rural-urbanas ya sefialados— al monto de los recursos
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requeridos para satisfacer minimas necesidades en este campo, 2 la
aplicacién indiscriminada de tecnologias y de modelos de
organizacién institucional y financieros disefiados para realidades
diferentes a las imperantes en la regi6n, y a la existencia de esquemas
de desarollo que tienden a la concentracién espacial y econémica.

El fenémeno someramente identificado en los pérrafos
anteriores ha conducido, conjuntamente con otros procesos
socioecon6micos, a una situacién de aguda estratificacién social y
espacial en las ciudades, que se manifiesta en la coexistencia de
situaciones urbanas sociales, econémicas, culturales y fisicas
absolutamente diferenciadas.

En efecto, el espacio social de las ciudades latinoamericanas,
especialmente en las ciudades intermedias y en las 4reas
metropolitanas, se constituye como una serie de subsistemas
diferenciados cuya integracién estd dada por la operacién de
mecanismos de apropiacion y de gestién. La marcada estratificacién
de la ciudad en cuanto a las dreas de asentamiento, al uso de las
dotaciones fisicas, a la provisién de servicios, a la distribucién del
ingreso y de los frutos del desarrollo —en suma, en cuanto a las
miltiples dimensiones de la calidad de la vida y del ambiente— define
un contexto heterogéneo que pone de manifiesto las desigualdades de
las estructuras sociales de los paises. Se trata, en esencia, de un
proceso particular de establecimiento humano que requiere de
andlisis interpretativos profundos para permitir el disefio de
estrategias de accién. Cabe tener presente que el proceso de
diferenciacién social intraurbano sefialado no ha sido diferente del
que se ha presentado en las 4reas rurales de los paises
latinoamericanos.

Es necesario destacar, sin embargo, que la situacién descrita no
es exclusivamente producto de las grandes concentraciones urbanas.
Lo que sucede es que en ellas se ponen mis de manifiesto las
desigualdades inherentes a las estructuras socioeconémicas
prevalecientes y se brindan medios para ejercer presiones para
modificar dichas estructuras.

En el hecho, en todo caso, en las ciudades de los paises de la
regién —especialmente en las de mayor tamafio— surgen dos sistemas
paralelos e interrelacionados de acceso, propiedad, uso y
equipamiento del suelo urbano.

Uno de ellos, en un extremo, el llamado sector formal, en general
accede a la tierra operando dentro del mercado y haciendo uso de
sistemas financieros privados en que el Estado interviene, a veces, s6lo
estableciendo normas generales que los regulan; adquiere, conforme
a las leyes vigentes en cada caso, ya sea la propiedad legal sobre el
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suelo que ocupa o el derecho a su uso por medio del pago de una renta;
usa el suelo ateniéndose —al menos formalmente— a las normas
correspondientes establecidas para ello y lo equipa, normalmente,
adquiriendo servicios de terceros —especializados en la materia— que
ocupan técnicas modernas de construccién, que generatmente hacen
uso intensivo de capital y de materiales importados o de aquellos que
en su fabricacién utilizan en un alto grado insumos de ese mismo
origen.

El otro sector, en el extremo opuesto, el informal, en gran
proporcién accede a la tierra ya sea por ocupacién de hecho o por
medios que redundan en una total precariedad legal respecto de su
propiedad; la usa sin atenerse a normas técnicas, y la equipa
progresivamente utilizando técnicas que hacen uso intensivo de la
mano de obra y apropiadas a la realidad local puesto que usan
materiales de la més diversa procedencia.

Las formas de acceso, propiedad, uso y equipamiento del suelo
urbano sefialadas mds arriba, que si bien es cierto constituyen los
rasgos caracteristicos de los denominados asentamientos precarios,
no deben ser, sin embargo, entendidas como los factores
determinantes del fenémeno; sus raices mds bien se encuentran en las
condiciones estructurales de los estilos de desarrollo prevalecientes.

Igualmente es necesario destacar otro elemento que debe
tenerse presente en el andlisis y en las proposiciones de alternativas
de accién en este campo, esto es la extraordinaria heterogeneidad que
el fenémeno presenta no sélo entre paises y ciudades, sino que
también dentro de una misma ciudad.

Muy a menudo los asentamientos precarios han sido definidos y
analizados atendiendo principalmente a caracteristicas como las ya
mencionadas, o en referencia a los altos grados de pobreza,
hacinamiento e insalubridad que muestran, lo que ha conducido
frecuentemente a la blisqueda de alternativas de accién de tipo
sectorial y de cardcter paliativo que no siempre han sido tan eficaces
como hubiera sido de desear.

Una aproximacién més integral al andlisis de estos
asentamientos y a la proposicién de soluciones a los problemas que
afectan a sus habitantes debiera tomar debida cuenta que
esencialmente se trata de una modalidad especifica, diferente a las
tradicionales, de ocupacion, acondicionamiento y utilizacién del suelo
urbano, asi como de organizacién peculiar de los grupos de menores
ingresos que para lograr satisfacer sus necesidades sociales y
habitacionales no pueden acceder ni al mercado, ni a los procesos de
decisi6n politico-administrativos, ademds de pertenecer, en general,
a subgrupos culturales muy distintos de los grupos de clase media.
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Los rasgos caracteristicos m4s importantes de los asentamientos
precarios pueden agruparse teniendo en cuenta: su localizacién en el
espacio urbano; su organizacién social y cultural; su equipamiento
progresivo; la ocupacién de hecho de la tierra, y el uso de la auto-
construccién y de técnicas y materiales de construccién no
convencionales.

En cuanto a su localizacién, el asentamiento precario se
caracteriza por ubicarse en terrenos que de acuerdo con los criterios
tradicionales de habitabilidad han sido considerados no aptos para el
uso residencial o cuyo valor productivo se ha estimado reducido en el
juego del mercado inmobiliario. Por iltimo, se trata de tierras que no
cuentan ni con la infraestructura ni con los servicios basicos minimos
necesarios.

En lo que se refiere a la organizacién social, si bien muestra gran
heterogeneidad, puede decirse, en general, que los asentamientos
precarios se distinguen de otras formas de asentamiento por la
tendencia a la cohesién y solidaridad observada en sus habitantes y
por la existencia de estructuras jerarquicas y funcionales definidas
atendiendo al logro de los objetivos establecidos por la comunidad en
cuanto a la satisfaccién de sus necesidades. Dichas estructuras
constituyen en la gran mayoria de los casos, las llamadas asociaciones
de pobladores o comunidades territoriales que sustituyen gran parte
de la acci6n de los gobiernos locales y gestionan el desarrollo del
asentamiento.

Contrariamente a lo que podria suponerse, el equipamiento, el
suministro de servicios basicos y la construccién de la infraestructura
vehicular y peatonal, comiinmente se llevan a cabo de acuerdo con
planes que generalmente son elaborados por la asociacién de
pobladores ——muchas veces con el concurso de profesionales— y que
consideran criterios de prioridad y se ejecutan en forma progresiva
dando especial atenci6n a la disponibilidad de recursos y de mano de
obra y al correspondiente ritmo de construccidn.

Uno de los determinantes mis importantes del surgimiento de
los asentamientos precarios es la casi absoluta imposibilidad de los
grupos de menores ingresos —dados sus exiguos niveles de ingreso y
casi nula capacidad de ahorro— de acceder a la tierra actuando en el
mercado inmobiliario existente y de acuerdo con las normas legales
vigentes. De ahi que la ocupaci6n de hecho de los terrenos configura
tal vez la caracteristica de este tipo de asentamiento que mds refleja
la situacién socioecondmica y juridica que se encuentra en la base del
fen6meno.

Es necesario destacar, sin embargo, que la ocupacién de hecho
no es la Gnica forma de acceso a la tierra de los grupos aludidos. El

43



asentamiento precario suele surgir con la participacién de terceras
personas que actian —en muchas oportunidades de manera ilegal—
como vendedores de terrenos con la promesa, que rara vez se cumple,
de instalacién de servicios. Surgen asi los comtnmente llamados
"loteos piratas”, fenémeno que ha adquirido magnitudes alarmantes
en muchas de las grandes ciudades de los paises de la region.

Existe una tercera forma de acceder a la tierra, que puede
denominarse "infiltracién progresiva" y que consiste en una invasién
paulatina ejecutada por pequefios grupos de personas, familias o aun
individuos que a lo largo de los afios, a medida que se¢ comprueba la
ausencia de reacci6n por parte del Estado o de los propietarios, se
asientan en un terreno Hegando a ocupario muy a menudo con
densidades verdaderamente abismantes.

Como puede apreciarse, el asunto de las tierras urbanas y el
grado de acceso que a ellas tienen los pobres urbanos constituye sin
duda una cuestién fundamental en la explicacién del surgimiento de
los asentamientos precarios y en las proposiciones de alternativas para
la accién que se formulen.

Finalmente, hay que destacar como elemento clave en la
definicién de los asentamientos precarios el tipo de tecnologia
aplicada a la construccién de la vivienda, los edificios de caricter
comunitario y las obras de infraestructura, que se caracteriza
fundamentalmente por el empleo de mano de obra de los propios
pobladores y el uso de materiales y técnicas de construccién no
convencionales. Se trata de procesos constructivos graduales y
acumulativos que permiten la lenta aplicacién del tiempo libre y de la
muy limitada capacidad de ahorro familiar.

Desde este punto de vista, en un estudio anterior de la CEPAL se
considera al asentamiento precario como una manifestacién de las
estrategias de supervivencia que desarrollan los grupos marginados
de los procesos de la produccién y el consumo, para asegurar su
subsistencia en condiciones extremadamente adversas. En esta pers-
pectiva, el asentamiento precario puede verse como una respuesta a
las demandas no satisfechas de techo y servicios bédsicos de los
migrantes rurales y de los pobres urbanos, para los cuales el mercado
inmobiliario no ofrece ninguna alternativa que no sea el tugurio.

Las estrategias de supervivencia aplicadas al asentamiento
precario se expresan no sélo en nuevas formas de asociacién, invasién
de tierras, uso de tecnologias empiricas, de mano de obra propia y de
materiales en gran parte reciclados, sino también en su organizacién
econémica, por la que ha podido desarrollar formas peculiares de
produccién doméstica, servicios personales y mecanismos de
intercambio que sustituyen al mercado convencional.
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En cierto modo, estas estrategias constituyen la contrapartida de
las estrategias de acumulacién y preservacién del statu quo
desarrolladas por los sectores plenamente incorporados a la economia
urbana. Las formas de propiedad del suelo, las précticas especulativas
y la aplicacién de técnicas que suponen el uso intensivo de capital y
organizacion centralizada, tienen carécter exclusivo para los grupos
de altos ingresos y ayudan a preservar la segregacién espacial que
caracteriza la ecologia urbana.

La funcién reguladora del Estado en este sentido no llega a tener
efectos précticos para el sector popular, como se designa al compuesto
por pobres urbanos y migrantes rurales. En realidad, las formas de
intervencidn corrientes del sector piblico se reducen a la asignacién
de subsidios y construccién directa de viviendas para los grupos que
cuentan con empleo permanente y capacidad de ahorro para adquirir
viviendas de valor minimo, aunque siguen concibiéndose en el marco
de patrones convencionales, y construyéndose en concordancia con
ellos. Este tipo de oferta queda, sin embargo, fuera del alcance del
sector popular y, por lo tanto, no constituye una alternativa para el
asentamiento precario. La falta de transporte colectivo, de servicios
basicos y de asistencia social, que resultan de formas regresivas de
distribucién de las inversiones de capital social basico, completan el
cuadro de marginacién que impone estrategias de autosuficiencia
como la Unica ajternativa viable para la supervivencia del sector
popular.

La ocupacién de hecho de tierras ajenas, la organizacién de
asociaciones de pobladores, el equipamiento progresivo del asenta-
miento y la autoconstruccién de viviendas con métodos graduales y
acumulativos son, en realidad, reacciones adaptativas que reflejan una
voluntad de supervivencia y una considerable capacidad creativa que
no siempre se aprovechan en toda su potencialidad. El mero hecho de
que el sector popular, también llamado informal, contribuya, como se
indic6, con la produccién de 60% de las viviendas urbanas construidas
anualmente en la regién, demuestra a satisfaccion la capacidad real
de este sector para cambiar la relacién de los factores de los sistemas
tradicionales de produccién y de distribucién de bienes y servicios
habitacionales a fin de reducir las carencias de aquéllos y para
valorizar los elementos potenciales a su disposicién.

Son estas condiciones y capacidades las que habria que tomar en
cuenta —mas que las deficiencias que se observan en los
asentamientos precarios— para apreciar la potencialidad del
fen6meno como fuerza social positiva y aprovechable.

El aprovechamiento de esta potencialidad, dentro de un
esquema social global, plantea uno de los problemas précticos de
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mayor importancia politica para el futuro. Utilizar la capacidad
productiva, que ha originado el asentamiento precario, para mantener
formas injustas de distribucion de oportunidades y de asistencia social
seria inaceptable dentro de una perspectiva democritica. Por otro
lado, para que se puedan incorporar plenamente las potencialidades
de los grupos marginados es necesario que se haya producido
previamente un cambio estructural, que no podria limitarse a un lento
proceso evolutivo que se desarrollara sin que empeorase la calidad
del ambiente construido y, posiblemente, sin que aumentase la
violencia y se produjesen otras manifestaciones de crisis social.

Hecha esta somera descripcién de la situacién en que se
encuentran los pobres urbanos, y en conocimiento de los constantes
esfuerzos de gobiernos e instituciones nacionales e internacionales
para mejorarla, cabe preguntarse por qué los progresos en este campo
en la regién han sido tan insuficientes en relacion con la magnitud del
problema.

Puede decirse que esta insuficiencia se debe, en parte, a las
sucesivas crisis economicas, politicas y sociales que han afectado a
muchos de nuestros paises en las Gltimas décadas. La falta de
continuidad de los planes, la casi absoluta inexistencia de sistemas de
evaluacién de proyectos, la precariedad de los sistemas de informa-
cién, el cardcter errético de los criterios para asignar prioridades por
parte de los gobiernos, la inconsistencia de los mecanismos
institucionales de participaci6n, y tantas otras circunstancias, pueden
ser enumeradas como causales de estas crisis ciclicas. Sin embargo, ¥
aunque el andlisis de esta causalidad no ha sido agotado, salta a la
vista que no son estas situaciones criticas las que causan el problema.

{A qué puede atribuirse entonces el problema?

La Organizacién de las Naciones Unidas, sobre todo por
intermedio de algunos de sus organismos como la CEPAL y el Centro
Haibitat, ha llegado, en los tltimos afios, a algunas conclusiones que
parecen indicar una via de aproximacién 1til para el entendimiento
de las causas de dicho problema. .

Este intento por configurar un modelo analitico y de accién parte
del reconocimiento de Ia existencia de algunas caracteristicas basicas
de la organizaci6n social y politica de la regién, de la aproximacién
sectorial subyacente a los anilisis y a las proposiciones de planes y
proyectos, y de la pertinencia de algunos elementos respecto de los
cuales cabria adoptar una actitud innovadora que permita apartarse
de esquemas que han demostrado ser ineficaces e ir mds alld de la sola
bisqueda de mayores recursos financieros —que siempre serdn
insuficientes— y del uso de paliativos casi siempre onerosos y que,
como se dijo, tienen escaso éxito.
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Entre los elementos m4s relevantes recién mencionados habria
que destacar muy especialmente los referidos a una
reconceptualizacién y reactivacién del rol que le corresponde
desempeiiar a los gobiernos municipales; 2 la movilizacién de recursos
hoy subutilizados, tarea en la cual la participacién de la comunidad
desempeia un papel decisivo; a los problemas vinculados al acceso de
los pobres urbanos a la tierra y a los servicios, y a la investigacién y
desarrollo de tecnologias méds apropiadas a la realidad material y
sociocultural de cada caso especifico.

Los elementos tan someramente sefialados indican la
importancia social, econémica y politica que tiene el fenémeno de los
asentamientos precarios y la necesidad imperiosa de abordar en
forma rigurosa tanto su estudio como la biisqueda de caminos que
permitan, aun cuando inicialmente sélo sea en términos parciales, la
creciente satisfaccién de las legitimas aspiraciones y necesidades de
estos grandes sectores de poblacién de los paises de la regidn,
especialmente en lo que se refiere a la provisién adecuada de vivienda,
de los servicios sociales y de infraestructura a ella vinculados y del
equipamiento comunitario correspondiente con grados maximos de
calidad de vida y de medio ambiente.

En lo que se refiere al nuevo rol de los gobiernos locales y la
participacién, es necesario sefialar que al considerar las politicas
globales de desarrollo en relacién con el proceso de asentamiento
humano, surge inevitablemente la necesidad de examinar las posibili-
dades reales de reorientar, en el 4mbito local, las politicas nacionales
de modo que puedan adaptarse de la manera mds eficaz las asignacio-
nes del gobierno central a las necesidades especificas de cada lugar,
especialmente en cuanto a vivienda y calidad del hébitat se refiere. El
modo como se organiza la comunidad para la atencién de sus necesi-
dades de habitacidn, infraestructura y servicios y la forma mediante
la cual se producen estos bienes y servicios son dos aspectos de la
actividad humana que se tornan concretos sélo en contacto con las
condiciones especificamente ecoldgicas y culturales de cada lugar
geogréfico. Las politicas nacionales de asentamiento humano y vivien-
da no podrian por si solas ofrecer soluciones apropiadas para la diver-
sidad de relaciones sociales, procesos econémicos, climas, topografias
y culturas que componen el mosaico nacional. Las politicas de asenta-
miento tienen, pues, implicita o explicitamente, una dimensién local.

En América Latina existe una tradicién centralista de la
administracién y una inveterada costumbre de aplicar técnicas
importadas de manejo de] hdbitat que por lo general no corresponden
a las necesidades y peculiaridades de 1a poblacién, por lo menos de su
inmensa mayoria.
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En oportunidades anteriores.ya se ha sefialado que esta
situacién, que estd estrechamente vinculada al estilo de desarrollo
concentrado y dependiente que es caracteristico, en gran medida, de
la regidén, no deberia proyectarse hacia el futuro. Seria dificil concebir
un verdadero esfuerzo de liberacién econémica y cultural sin un
fortalecimiento de la participaci6n politica en la escala de la comuni-
dad regional y local. De alli que la intervencién de la poblacién en las
cuestiones que atafien directamente a la calidad de vida y se relacio-
nan con la construccién y reposicion del hébitat resulte indispensable
no sélo para garantizar la adecuada correspondencia entre oferta y
demanda de bienes y servicios, sino también, y principalmente, para
movilizar las fuerzas creadoras y organizativas de la comunidad. De
esta manera se logrard una mayor identidad de la poblacién con su
hébitat —y por esta via con el pais— y se podréd lograr, también,
estimular una conciencia colectiva de autodeterminacién y
autosuficiencia, dos de las condiciones de un desarrollo auténomo.

El libre juego de las iniciativas locales con los determinantes
nacionales es parte importante de una verdadera estructura
democritica; una politica de gestién descentralizada del hébitat y de
vivienda es, por lo mismo, un elemento complementario de las
politicas de asentamiento humano de alcance nacional.

Lo anterior indica cudn urgente es modificar la administracién
local y cudn necesario hacer cambios institucionales que permitan
participar a la poblacién, que es el medio més eficaz para incorporar
nuevos recursos a la gestion del hdbitat, para precisar las necesidades
y para robustecer el control piblico sobre la gestién regional y urbana.

Elllamado a ampliar la capacidad y autonomia del gobierno local
no significa que se abogue por el establecimiento de unidades
administrativas aut4rquicas. Si la autonomia es una condicién précti-
camente necesaria para movilizar las iniciativas y capacidades locales,
la intervenci6n del gobierno central es una fuerza de sentido comple-
mentario cuya funcién no es s6lo encuadrar la accién local dentro de
las politicas nacionales, sino, principalmente, estimular con incentivos
externos la accién de los agentes dindmicos de la comunidad regional.

En cuanto a la participacién de la poblacién es necesario
enfatizar que constituye un factor decisivo de la préictica democrética
y una eficiente via de desarrollo politico. Sin ella resulta dificil
concebir tanto la manera de superar la mayor parte de los obstdculos
que impiden la solucién de los problemas materiales de los
asentamientos humanos, como el modo de ejercer aquel margen de
libertad que existe entre el determinismo de las estructuras
socioecondémicas y la organizacién, el acondicionamiento y la
utilizacién del espacio.
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B. ALGUNOS TEMAS CLAVES PARA LA FORMULACION
DE POLITICAS DE ASENTAMIENTO HUMANO

1. Antecedentes

La muy esquemdtica descripcién que se ha hecho de algunos
fenémenos caracteristicos del proceso de asentamiento humano y del
sistema urbano resultante, asi como de sus interrelaciones con
elementos de indole econémica y social vinculados a los estilos de
desarrollo que han predominado, pone de manifiesto la existencia de
una serie de situaciones criticas de orden estructural que
histéricamente han afectado en forma negativa la calidad de vida y
del h4bitat de la poblaci6n de los paises de 12 regién.

La evidencia de la persistencia y, en muchos casos, de la
agudizacién de dichas situaciones criticas, lleva a formular un juicio
adverso respecto de la efectividad de las politicas y de los instrumentos
utilizados. Ademds, da pie para insistir en la necesidad de que las
medidas diseiadas se refieren a los determinantes econdmicos,
sociales y culturales que se encuentran en la base de los problemas
que se pretende solucionar. La naturaleza estructural de las
situaciones aludidas hacen imprescindible que las politicas especificas
que se definan se inscriban, para ser efectivas, en estrategias més
amplias de cambio social, y sirvan para el logro de los objetivos del
desarrollo.

En este sentido es necesario subrayar algunos conceptos ya
mencionados.

Del reconocimiento précticamente consensual de que en la raiz
de la crisis actual —tanto en sus expresiones generales como en
aquellas m4s especificas del 4mbito de los asentamientos humanos—
se encuentran elementos de tipo estructural que crénicamente han
incidido en el desarrollo de los paises, se desprende que las soluciones
que se propongan deben rebasar lo coyuntural, basindose en que la
"salida” de la crisis no significard de manera alguna el retorno a la
situacidn anterior a la presente década. Muchos, sino todos los efectos
de la crisis, perdurardn como elementos constitutivos de una nueva
realidad. La crisis representa, desde esta perspectiva, una etapa de
transicién entre un sistema socioeconémico y politico que se agota y
esa nueva realidad.

De ahf que habria que considerar la necesidad de nuevas formas
de organizacién de la vida urbana, en sustitucion de las actuales, que
son contradictorias con el estilo alternativo de desarrollo que
probablemente surja al superarse la crisis actual.
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En cuanto se refiere a los asentamientos humanos, se ha hecho
obvio que el modelo que ha prevalecido hasta ahora no es una
respuesta adecuada a los problemas urbanos de las sociedades del
Tercer Mundo en general y de América Latina en particular.

A este respecto cabe destacar que una de las consecuencias
sociales del modelo de desarrollo prevaleciente en los paises de la
regién en las dltimas décadas, ha sido un aumento més que
proporcional del consumo de los sectores de ingresos mds altos, que
estuvo acompafiado por un recorte de la capacidad del sector piblico
de satisfacer las necesidades habitacionales de los grupos de menores
ingresos.

Las tendencias advertidas en cuanto a la urbanizacién en
América Latina, asi como sus consecuencias, tornan prioritaria la
tarea de enfocar la proposicién de politicas referidas al fenémeno del
asentamiento humano, y especificamente de los asentamientos
urbanos, desde la perspectiva mé4s amplia de su insercién en los
procesos del cambio social y del desarrollo.

Varios de los paises latinoamericanos han formulado, en
diversos periodos de los tiltimos decenios, algn tipo de politica acerca
de materias que guardan estrecha relacién con el proceso de
asentamiento de la poblacién, la urbanizacién y la estructura y
funcionamiento de algunos asentamientos urbanos de gran tamaio.
Dichas politicas, sin embargo, han sido generalmente de indole
sectorial y, como ya se ha sostenido, han tenido un tono esencialmente
correctivo de situaciones percibidas como problemiticas. Como
ejemplo de ellas puede sefialarse la variada gama de enfoques
programéticos, a veces dotados de sélidos fundamentos técnicos,
orientados a solucionar el problema habitacional de las grandes
ciudades o a resolver las deficiencias de transporte y vialidad urbanos.

En algunos paises se han esbozado también politicas destinadas
a contrarrestar las tendencias concentradoras en las grandes ciudades,
para lo cual se han utilizado instrumentos legales tales como los que
pretenden prohibir el establecimiento de nuevas industrias en
determinadas localizaciones o incentivar, mediante ventajas
tributarias y la habilitacién de dotaciones fisicas, su emplazamiento
en ciertas regiones o ciudades. A su vez, e} sector agrario ha sido
motivo de una serie de programas tales como los de reforma agraria
que, con multiples variantes, se han puesto en préctica en diversos
paises de la regién; también deben mencionarse los planes de
colonizacién y los proyectos de fomento a las actividades
agroindustriales.

Sin embargo, y aun cuando en algunos paises se ha otorgado gran
relevancia politica a la planificacién nacional de los asentamientos
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humanos y a la proteccién ambiental, sigue siendo excepcional la
formulacién de politicas globales de urbanizacién y desarrollo urbano
integradas en estrategias nacionales de desarrollo.

Resulta complejo intentar una evaluacién de las politicas
aplicadas, aun cuando se advierte una generalizada insatisfaccién
respecto de sus frutos, En rigor, la modificacién del orden de cosas
existentes constituye una tarea extremadamente dificil, no sélo por el
insuficiente conocimiento acerca de los factores determinados y las
variables que intervienen en el proceso de urbanizacién y en la
distribuci6n espacial de la poblacidn, sino también por las condiciones
que rigen las formas de intervencién en la realidad socioecon6mica y
espacial. Las presiones ejercidas por los diversos grupos de interés,
las pautas institucionales que rigen las formas de apropiacién, el
componente de inercia implicito en las inversiones realizadas, la
avsencia de estrategias de desarrollo claramente definidas, la
gravedad que revisten las deficiencias masivas en materia de vivienda
y servicios y la inestabilidad de los mecanismos politicos, son sélo
algunos de los muchos elementos que en la mayoria de los casos
dificultan la adopcién de medidas que sean algo mds que paliativos
para aquellos problemas que reflejan situaciones de indole
estructural.

Dentro de la perspectiva trazada, se entiende que las politicas
dirigidas al proceso de asentamiento humano en su acepcién més
amplia se refieren al modo en que dicho proceso se relaciona con las
estructuras productivas, sociales, politicas y aun ideoldgicas. El
anélisis cientifico que corresponde a estas politicas deber4 realizarse,
entonces, conforme al supuesto de que estas Gltimas constituyen
normas de conducta piblica inscritas dentro de estrategias globales
de cambio. Por consiguiente, es necesario reiterar la importancia que
reviste el estudio de las relaciones entre el proceso de asentamiento
y el desarrollo, en tanto tarea prioritaria para la formulacién,
ejecucion y evaluacién de politicas que se hagan parte del proceso de
planificacién del desarrollo.

Al considerar las politicas piblicas en relacién con el proceso de
asentamiento humano, surgen inevitablemente algunas cuestiones
fundamentales. La primera de ellas tiene que ver con las posibilidades
reales de lograr intervenciones Gtiles en un fendmeno tan complejo
que deriva de las politicas nacionales de desarrollo general, empleo,
poblacién, distribucién del producto y bienestar social, cada una de
las cuales tiene sus propias dificultades conceptuales y operativas.

Otro aspecto importante es aquel relativo al contenido y alcance
de las politicas de asentamiento humano. Si ellas han de concertar en
el 4mbito geogréfico las politicas generales de desarrollo y las politicas
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sectoriales —de empleo, distribucién de ingreso, poblacién, bienestar
social, etc.— cabria preguntarse hasta qué punto es posible sélo con
instrumentos de politica sectoriales modificar las tendencias de la
jocalizaci6n de la actividad econémica y de la distribucién espacial de
las inversiones de capital social bésico a fin de crear deliberadamente
nuevas concentraciones de inversiones ptblicas y privadas para
orientar la distribucién de la poblacién.

Si se define el asentamiento humano —en singular— como el
proceso de ocupar, organizar, equipar y utilizar el territorio para
adaptario a las necesidades de la poblacién, la accién del sector
piblico aparece como un conjunto de intervenciones deliberadas en
el curso "espontaneo” del asentamiento con el fin de adecuarlo a las
estrategias de desarrollo y bienestar social del pafs. Dichas
intervenciones formarian parte, de este modo, de politicas de
ordenamiento territorial, cuyo principal elemento seria la distribucién
geogrifica de la poblacién y de la actividad econémica.

Si se entiende por asentamientos humanos —en plural— a las
manifestaciones fisicas y ambientales del proceso de desarrollo dentro
de contextos geogréficos, histéricos y culturales especificos, las
politicas adquieren un sentido diferente, no sélo en cuanto a la escala
de su 4mbito de aplicacidn, sino también en su contenido. Desde este
punte de vista, no se trataria tanto de intervenir fenémenos sociales,
como las migraciones, por ejemplo, que se sitGan mds alld del control
local, cuanto de crear un medio ambiente —hédbitat— coherente con
los objetivos sociales del desarrollo, controlando su calidad a lo largo
del tiempo. En este sentido se trataria de optimizar, en un contexto
territorial definido y con la participacién de la comunidad, las
relaciones entre la sociedad local y su entorno natural y cultural. Las
intervencioneslocales y por I tanto su planificacién tendrian asi como
objetivo el mejoramiento de la calidad del h4bitat, con la participacién
de la colectividad local en la definicién de sus necesidades, en la
satisfaccién de las mismas a través del esfuerzo colectivo y en la
gestién de los aportes del gobierno central.

Aceptadas las definiciones precedentes, las politicas de
asentamiento humano —en singular— aparecen con caracteristicas
diferentes de las de los asentamientos humanos, en plural. Las
primeras deberian tener como objetivo el ordenamiento del territorio
nacional en funcién de un estilo particular de desarrollo, mientras que
la construccién ordenada del hébitat humano y el control de su calidad
deberia ser la finalidad de las segundas.

La primera consecuencia de estas reflexiones iniciales es la
separacién conceptual y prédctica de dos 4reas de trabajo
metodoldgico: la planificacién del asentamiento humano como
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componente fundamental de las estrategias nacionales de desarrollo
social y econdmico, y la planificacién local del hdbitat. La primera se
refiere a formas de intervencién en los procesos de asentamiento; la
segunda a la construccién ordenada del entorno local y la calidad de
vida de las comunidades territoriales. La primera corresponde a los
centros de decisién nacional y principalmente tiene que ver con el
Estado; la segunda pertenece al campo de preocupacién de los
municipios y los gobiernos locales de mayor jerarquia, y se refiere a
la nacién.

2. Algunas dreas de politicas especificas

Ya se ha sefialado que el proceso de asentamiento toma en la regién
modalidades determinadas que se caracterizan por: fuerte tendencia
hacia la concentracién de la poblacién y de las actividades econdmicas,
especialmente en las metrépolis nacionales; gran dispersién rural;
escasez de ciudades de rango medio v, por el caricter precario que
tiene para un sector creciente de la poblacién el asentamiento urbano.

Dado que los fenémenos mencionados como tales sélo pueden
modificarse en el largo plazo, ya que su origen se encuentra en
procesos sociales mds globales, sélo las situaciones problemaéticas que
les son inherentes pueden constituir el objeto de las politicas de
asentamtento de corto y mediano plazo.

a) Eldesarrollo urbano concentrado

La concentracién metropolitana es tal vez la expresién més
critica de los profundos desequilibrios que caracterizan a los
asentamientos humanos de casi todos los paises de la regién, en que,
por otra parte, Son una consecuencia practicamente inevitable de los
estilos de desarrollo de concentracién-dependencia.

En efecto, las grandes ciudades de la regién presentan agudos
problemas de deseconomfas de escala, de congestién del trédnsito, de
altos niveles del costo de vida, de deterioro fisico, de escasez y
precariedad de los servicios, de ineficiencia creciente de la
administracién, de alienacién, de desintegracion social, de progresiva
diferenciacién social y econémica, etc., que aun cuando no parecen
neutralizar las ventajas que la concentracién urbana tiene para la
poblacién que vive en las dreas metropolitanas, han producido un
sentimiento generalizado de malestar con respecto a dichas grandes
ciudades.

Frecuentemente, en términos de formulacién de politicas, este
malestar se ha traducido en diversas propuestas de descentralizacién,
tema sobre el cual caben algunas observaciones.
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En primer lugar es necesaric anotar que el concepto de
descentralizacién no es de aplicacién indiscriminada. En los paises
pequeios, cuya frontera econdmica ha sido ya ocupada, no seria
conveniente, ni siquiera posible, evitar un patrén de alta primacia en
el sistema, que en general se comporta como el de una regién
metropolitana donde los principales problemas son de relacién
geogréfica y no de cambio de funciones de las unidades del sistema
urbano. En cambio, mantener un patrén de ciudad-estado en un pais
grande, con espacios econémicamente vacios, seria equivalente a
aislar poblaciones y recursos y, por lo tanto, a limitar artificialmente
la frontera econémica.

Resulta de este modo que la insatisfaccion por el alto grado de
concentracion de la poblacion y de las actividades econémicas en las
metrépolis de mayor tamaifio no podria resolverse en todos los casos
mediante la descentralizacién de funciones; en otras palabras la
concentracién es una condicién relativa, cuyos efectos no pueden
corregirse siempre a través de cambios en el ordenamiento territorial.
El tamafio del pais, su grado relativo de integracién econémica y las
caracteristicas de su economfia son, entre otras, las variables
fundamentales que determinan la jerarquia de los asentamientos del
sistema urbano.

Es necesario hacer notar, en segundo término, que la
descentralizacién entrafia altos costos econémicos y exige del apoyo
masivo y continuado del Estado. Como la descentralizacién de
actividades econémicas requiere de la existencia de economias
externas y de factores de organizacién, capital y recursos humanos, no
es fortuito que las primeras concentraciones de inversiones
industriales realizadas fuera de los centros tradicionales en América
Latina hayan sido llevadas a cabo por empresas del sector piblico, en
forma aislada o en asociaciones con consorcios multinacionales. Sélo
las grandes empresas disponen de recursos de capital suficiente para
realizar inversiones cuantiosas, capacidad de organizacién para iniciar
nuevas actividades en gran escala y, personal debidamente calificado.

No deberia olvidarse, por otra parte, que muchos de los
problemas de las metrdpolis dependen mds de la organizacién del
espacio, de la utilizacién del suelo y de su equipamiento que del
tamafio del asentamiento. Muchos de los problemas de desarrollo de
las metrdpolis y grandes ciudades estdn mds relacionados con la forma
desigual de su desarrollo que con el tamaifio de su poblacién. Es mis,
este desarrollo desigual no est4 tan vinculado al rdapido crecimiento
de la demanda sino a la capacidad de atenderla, lo cual proviene
bésicamente, tanto de restricciones institucionales y econémicas por
el lado de la oferta, como de una carencia de tecnologias apropiadas.
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Existe, en realidad, una serie de instrumentos que podrian
movilizarse para reducir los inconvenientes de la concentracién
metropolitana mediante nuevas formas de organizacidn,
reacondicionamiento y reutilizacién del espacio. Estas posibilidades
de cambio se refieren especialmente a los sistemas de transporte
colectivo y de comunicaciones, a la distribucién de funciones y
servicios, a la realizacién del uso del espacio y el tiempo, al control de
la contaminacién ambiental y a la creacién de nuevas formas de
participacién ciudadana.

Si se sustituye el transporte individual por sistemas eficientes de
transporte colectivo, se podrian aliviar problemas de la mayor
importancia para la calidad del hébitat metropolitano, incluso la
contaminacién producida por los vehiculos automotores de
combustién interna.

Si se adoptan ademds formas mds racionales de utilizacién del
suelo y de las instalaciones, puede mejorarse la situacién del
transporte por medio de la reduccién de viajes, la relocalizacién del
equipamiento urbano, la descentralizacién de actividades
administrativas y la redistribucién de los servicios, incluidos los de
esparcimiento.

En este Gltimo sentido, es importante considerar estrategias para
descentralizar ciertos servicios hacia puntos estratégicos de los barrios
que forman parte de la aglomeracién metropolitana. La creacién de
subcentros (“ciudades dentro de la ciudad"), en que se concentren
ciertos tipos de servicios administrativos, de abastecimiento y
comercio intermedio, de informacion pablica, transporte colectivo y
esparcimiento de la poblacién, pueden contribuir a reducir
dristicamente la presion sobre el transporte y las comunicaciones,
sobre todo cuando las actividades urbanas se han localizado sin control
y no existen alternativas cercanas para la satisfaccién de muchas de
las necesidades cotidianas.

La organizacién de programas de rehabilitacién de viviendas y
servicios en zonas deprimidas puede ser una alternativa para paliar la
dispersién del crecimiento de la poblacién. En realidad, la
desordenada expansi6n de las dreas metropolitanas se origina, en gran
parte, por la reduccién de la densidad de ocupacién de los centros
tradicionales y la baja densidad residencial de las nuevas
habilitaciones de tierra. En varios estudios se ha destacado la gran
capacidad de absorcién potencial de poblacién que estd congelada en
las reservas que con fines especulativos se mantienen dentro de las
dreas metropolitanas.

Con el objeto de hacer posible éstas y otras potencialidades se
requiere, sin embargo, contar con nuevos tipos de organizacién
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administrativa que se traduzcan en un aumento radical del poder y de
la capacidad de accién del sector pablico en las dreas metropolitanas
y en nuevas formas de intervencién en el mercado inmobiliario.

b) Las ciudades de rango medio

Otro conjunto de proposiciones de politicas de desconcentracién
se refiere a la creacién o el fortalecimiento de las ciudades
intermedias, entendiéndose que con estas medidas los problemas que
se atribuyen a la concentracién de poblacién y de las actividades
econémicas quedarian resueltos en virtud del establecimiento de
sistemas territoriales “més equilibrados”.

Conviene sefialar algunos de los argumentos que usualmente se
utilizan para validar una accién planificada referida a los
asentamientos humanos de rango medio:

i) En primer lugar se postula que la importancia de la
planificacién de los asentamientos humanos se origina en la necesidad
de detener el explosivo crecimiento metropolitano, con su correlato
de incrementos cualitativos de los costos sociales de urbanizaciény la
amenaza a sus ecosistemas naturales de pertenencia;

il) Luego, se sostiene que las ciudades de rango medio serian
capaces de sostener formas de desarrollo ~con diversos grados de
autosuficiencia— en sistemas regionales periféricos, internalizando
importantes economias de escala, externas y territoriales, a lo menos
suficientes como para originar un orden territorial nacional que
implique una ocupacién del territorio méds homogénea y
geopoliticamente mds estable;

iif)De la misma manera se enfatiza la necesidad de superar los
fenémenos asociados a la dispersién de la poblacién rural y a las
dindmicas de las formas productivas agricolas predominantes, lo que
supondria también un ordenamiento jerarquizado de asentamientos
humanos;

iv) Se sostiene, finalmente, que en el espacio de influencia de las
ciudades de rango medio existen mayores posibilidades para la
instauracién de sistemas efectivos de participacién de la base social
organizada, condicién entendida cada vez como m4s indispensable
para estabilizar y sostener procesos democriticos ycomo fundamental
para elaborar estrategias y proyectos.

En cuanto a recomendaciones para la formulacién de politicas
referidas a las ciudades intermedias, es preciso, primero, destacar que
la heterogeneidad que presentan los paises de la regién impone a las
proposiciones que se hagan en este campo el caricter de sugerencias
de orden general que tendrdn distinta validez en las diferentes
situaciones del asentamiento humano.
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Algunos principios fundamentales para la definicién de politicas
sobre asentamientos de rango medio son los siguientes:

1) Se requiere una estrategia global de configuracién del sistema
nacional de asentamiento humano que establezca el tipo de
articulacién espacial deseado entre la poblacién, los recursos
naturales y el conjunto de las actividades productivas. Esto supone
considerar, al menos como una alternativa tedrica, el disefio de un
escenario en donde se presenten severas alteraciones del patrén
predominantemente concentrador correspondiente’ a los estilos de
desarrollo prevalecientes en los paises de la regién, y que se
fundamente en una imagen de organizaci6n territorial establecida en
funcién de un objetivo central de equilibrio social y de mejoramiento
sustantivo del acceso de las mayorias subatendidas a la satisfaccién de
sus necesidades esenciales. Por otra parte, el ordenamiento del
territorio debe buscar el aprovechamiento cabal de las ventajas reales
de los paises, especialmente su dotacion de recursos naturales y el
resto de los factores que constituyen su potencial de desarrollo. Para
ello parece necesario modificar significativamente la actual
distribucién concentrada de la poblacién y las crecientes tendencias
hacia la metropolizacién. La superacién de las tendencias actuales en
esta materia es también necesaria para salir del espiral de costos
crecientes de urbanizacién --predominantemente metropolitanos—
con los consiguientes efectos de deterioro de la calidad de vida y
hébitat de las mayorias poblacionales.

En este contexto los asentamientos de rango medio ofrecen una
alternativa estratégica factible —por cierto en el mediano y largo
plazo, que es cuando se concretan los cambios significativos de la
distribucién de la poblacién y de las actividades econémicas— de
modificacién del asentamiento humano, aprovechando las actuales
dotaciones de infraestructura y las economias de escalay externas que
ellos presentan.

ii) La superacioén de las precarias condiciones de vida de las
mayorias sociales debe constituir el objetivo central de las politicas
impulsadoras del desarrollo de las ciudades medias, configurando
acciones de produccién de bienes y servicios destinados a responder
a las necesidades bdsicas de las mayorias sociales, de generacién
prioritaria de empleos productivos en el 4mbito no especializado y en
las economias informales, y programas directos de mejora de la
calidad de vida, de la infraestructura social y del hébitat. Las politicas
concretas deberdn plantear una redistribucién social efectiva de las
oportunidades, lo que deberd materializarse ademds mediante el uso
de metodologias de evaluacién de proyectos de inversién que valoren
indicadores socialmente diferenciados de costo-beneficio.
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ree

iit) En la formulaci6n y ejecucién de las politicas sobre asenta-
mientos humanos de rango medio debe asignarse un importante papel
al Estado. Se trata de reafirmar el estratégico papel de las politicas
piblicas en la modificacién del ordenamiento socioespacial nacional,
y en particular en los subsistemas de asentamientos humanos con
predominio de asentamientos de rango medio. La ausencia de un
sector privado productivo de suficiente capacidad, los volimenes de
recursos requeridos en los proyectos de inversién mds significativos,
la necesidad de una coordinacién permanente de las acciones, y los
requerimientos técnicos, profesionales e institucionales, son factores
que exigen una acci6n estatal m4s significativa en las estrategias para
los asentamientos humanos de rango medio.

iv) Para llevar a cabo una politica efectiva de priorizacién del
papel de los asentamientos humanos de rango medio es condicién
necesaria una descentralizacién gubernamental eficaz. Este proceso
de reajuste institucional debe implicar una importante transferencia
de responsabilidades desde los 4mbitos sectoriales centrales, asi como
el fortalecimiento de los gobiernos locales y la creacién de corpora- -
ciones regionales con significativos grados de autonomia. Para ello es
_requisito, por una parte, una asignacién presupuestaria nacional que
. dé cuenta de la efectiva priorizacién de los subsistemas regionales y
subregionales de asentamientos humanos y, por otra, el estableci-
miento de la correspondiente autonomia en el uso de estos presupues-
tos descentralizados. Las politicas de descentralizacién deben
comprender medidas para poner en préictica formas democréticas
efectivas que reconozcan plenamente a las organizaciones sociales y
motiven la participacidn de las fuerzas activadoras existentes en los
asentamientos de rango medio. Un nuevo marco institucional y legal
debe respaldar estas iniciativas; en €] deberdn incorporarse diversos
mecanismos de control social del proceso de descentralizacidn.

v) La activacién de los asentamientos humanos de rango medio
depende en buena medida de] efectivo reconocimiento del carécter
protagénico que tiene la poblacién en la definicién, ejecucién y control
de programas y proyectos. La organizacién de la comunidad es factor
clave en la puesta en préctica de modalidades innovadoras de
planificacién en contextos socioespaciales. Es fundamental la
autonomia de los movimientos sociales como base de una sélida
participacién en toda la gestién de programas y proyectos, asi como
el pleno reconocimiento de estas organizaciones de base como actores
directos de planificacién. La escala local —en particular en el
escenario propio de los asentamientos de rango medio— aparece
como especialmente adecuada para canalizar las diferentes formas de
participacién hacia eficaces modalidades de planificacién.
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vi) Las politicas de activacién de los asentamientos humanos de
rango medio deben usar la totalidad de los recursos disponibies, en
especial los no convencionales. Diversas consideraciones conducen a
este principio fundamental en las proposiciones de politicas:
principalmente, la constatacién de ia notable subutilizacién de los
recursos denominados no convencionales —determinados insumos
materiales, algunas técnicas productivas especificas, la propia
organizacién popular, las formas de trabajo solidario y otros— que son
absolutamente indispensables en contextos restrictivos de recursos
materiales y financieros, que constituyen el escenario futuro més
probable en América Latina. Es especialmente necesario reforzar la
idea de que una parte importante de las necesidades esenciales de
vivienda y hébitat de significativos porcentajes de la poblacién de los
asentamientos de rango medio son atendidas mediante los
mecanismos propios de la econornia informal, lo que prueba que en
torno a esos procedimientos existe una gran dotacién de recursos
materiales, organizacién social y tecnologias, todo ello disponible para
la aplicacién de lineas sustantivas de politica.

vii) Las politicas de desarrollo de los asentamientos humanos de
rango medio deben tomar cada vez mds en cuenta la cuestién de la
proteccién de los ecosistemas naturales, para reivindicar asi la
cuestién ambiental como un aspecto relevante de la planificacién de
los asentamientos de rango medio. La significativa urbanizacién de
suelos agricolas de alta productividad, el consumo intensivo y selectivo
de recursos naturales no renovables, los importantes grados de
contaminacién de aguas y aire y el importante desgaste de la calidad
de los suelos, son todos aspectos del deterioro ambiental que deben
considerarse prioritariamente en la planificacién y gestién de los
asentamientos humanos de rango medio.

En relacién con la provisién adecuada de vivienda, servicios
sociales e infraestructura, hay que enfatizar que los problemas més
fundamentales en este campo surgen béasicamente, de un desajuste
entre el crecimiento de la demanda de vivienda, infraestructura y
servicios y la capacidad econdmica y tecnol6gica de satisfacerla; es por
tanto absolutamente necesario elaborar nuevas y mdis avanzadas
propuestas de accién en este campo, que planteen objetivos realistas
y se aparten de las soluciones tradicionales, las cuales, si bien pueden
ser ntiles en otras condiciones, no resultan eficientes en una situacién
caracterizada por altas tasas de crecimiento urbano y reducida
capacidad de expansidn de las inversiones de capital social bésico.

Los procesos de produccién y distribucién de vivienda,
infraestructura y servicios se llevan a efecto en la regién bisicamente
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mediante tres tipos de sistemas: el mercado inmobiliario libre, los
programas del sector piiblico, y el sector informal.

En las economias de mercado, y segiin se ha podido deducir de
estudios de Naciones Unidas sobre la materia, los problemas
mencionados se originan en obsticulos que provienen principalmente
de las imperfecciones en la percepcién de las necesidades sociales de
vivienda, infraestructura y servicios; la tecnologia aplicada a su
produccién y distribucion; la disponibilidad de insumos que incluye
tierra y materiales de construccidn, y Ias formas de distribucion del
acervo de vivienda, infraestructura y servicios. Estos obstdculos tienen
efectos que pueden variar de un sistema 2 otro.

Pueden sugerirse diversas opciones estratégicas para mejorar la
eficiencia de los sistemas de produccién y distribucion de vivienda,
infraestructura y servicios, pero ellas deben concebirse y aplicarse de
manera sistemética en un marco nacional en el cual se definan el
dmbito de aplicacién de cada uno de estos sistemas y su mutua
compatibilidad. El empleo de métodos de planeamiento que sefialen
metas para cada uno de dichos sistemas y que les asignen los recursos
disponibles en funcién de los sectores de poblacién a los que sirven,
parece constituir la primera condicién para el éxito de cualquier
esfuerzo por mejorar la calidad material de los asentamientos.

La determinacién de metas para los diferentes sistemas supone
decidir el modo de considerar al sector informal que opera en el
suministro de vivienda, infraestructura y servicios, cuyas
caracteristicas difieren sustancialmente de los otros dos. En efecto,
este sector requiere politicas diferentes referidas a un conjunto de
decisiones de nivel superior, las que por lo general no son explicitas
en los planes nacionales de desarrollo. Este parece ser un problema
fundamental dada la importancia que de hecho ha alcanzado en la
mayor parte de los paises de la regién la produccidn directa del sector
popular en la solucién de sus problemas de vivienda y servicios. Dicho
problema lleva implicitos aspectos tan delicados como son el concepto
de propiedad, la tecnologia y la participacién, los que deben
formularse dentro de contextos politicos de mayor amplitud.

En otros documentos de la Secretaria se definié el proceso de
produccién de vivienda, infraestructura y servicios como una funcién
continua dentro de la cual pueden identificarse varios puntos de
estrangulamiento. Asf pudieron determinarse zonas de conflicto tales
como la falta de relacién entre las necesidades sociales y las disponibi-
lidades; la limitacién de los recursos disponibles en relacién con dichas
necesidades; los altos precios de la tierra y de la construccién en
relacién con los ingresos medios de la poblacién, y la concentracién
social y geogréfica de la oferta de vivienda, infraestructura y servicios.
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El problema que deber4 resolverse atafie a la continuidad de los
programasy la integracién de todos los sistemas en los planes globales
de desarrollo y en los programas sectoriales de vivienda,
infraestructura y servicios.

La integraci6n de los diferentes sistemas y la determinacién de
metas a cada uno exige tomar decisiones sobre el modo de considerar
al sector informal, cuyas caracteristicas difieren sustancialmente de
los otros dos, especialmente dada la importancia que de hecho ha
alcanzado en la mayor parte de los paises de la regién la produccién
directa del sector popular en la solucién de sus problemas de vivienda
y servicios.

La percepcidn de las necesidades de vivienda, infraestructura y
servicios de la poblacién plantea desde luego una condicién
indispensable para la adecuacién de la oferta. Como se ha hecho notar
al examinar este tema, los métodos aplicados distan mucho de ser
eficientes y parecen reflejar ciertos intereses de prestigio politico més
que las necesidades de los diferentes grupos. No hay duda que una
mayor participacién de la poblacién representaria el mejor modo de
asegurar efectivamente la expresién de dichas necesidades. Existen,
en efecto, maneras de incorporar dicha participacién que van desde
encuestas y sondeos de opinidn, hasta el establecimiento de nuevas
formas de gobierno, en las cuales la gestién del hébitat y ciertos
mecanismos de decisién del gasto piblico sean transferidos a
gobiernos locales directamente elegidos por la poblacién y dotados de
poder y recursos suficientes. Lo importante es considerar la
percepcién de las necesidades como un elemento de politica que
requiere profundas modificaciones.

El problema de la tecnologia aplicada a la produccién y
distribucién de vivienda, infraestructura y servicios presenta otro
aspecto critico que deberia ser encarado con el mayor rigor. En el
pasado dicha tecnologia ha provenido de paises desarrollados y ha
servido los intereses de minorias de altos ingresos, lo cual no deberia
significar que deberfa mantenerse en los momentos actuales en que
resulta inapropiada para la mayor parte de la poblacién. La
investigacién y desarrollo de tecnologias adecuadas constituye un
factor decisivo que puede tener importantes efectos sobre todos los
sistemas de produccidn y distribucién de vivienda, infraestructura y
servicios, especialmente del sector popular. En este sector existe,
posiblemente mds que en ningGn otro, una considerable reserva de
creatividad cuyo quehacer se ve limitado por falta de apoyo cientifico
y tecnol6gico. Al hablar de las posibilidades tecnolégicas del sector
informal, no se deberia pensar, sin embargo, en una tecnologia
intermedia de bajo rendimiento reconocido, sino en una tecnologia
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apropiada que optimizara las posibilidades de la autoconstruccién
progresiva.

Los resultados de los estudios realizados sobre tecnologia para
los asentamientos humanos permiten sefialar que practicamente toda
la tecnologia aplicada a los asentamientos humanos en la regién ha
sido importada de los paises desarrollados donde fue generada en res-
puesta a condiciones econémicas, ecolégicas y culturaies muy diferen-
tes. De alli que no siempre resulte apropiada para la regi6n, especial-
mente para los sectores de bajos ingresos, o para las zonas tropicales
htimedas, que constituyen ¢l 60% de la superficie de la regién.

No hay duda que con los costos actuales no es posible dar
vivienda a esos sectores de poblacién en condiciones satisfactorias, lo
que indica la imperiosa necesidad de racionalizar las normas vigentes
para adecuarlas a las caracteristicas nacionales y a las posibilidades
reales de la inmensa mayorfa de la poblacién. Por otra parte, habra
que lograr sustanciales reducciones en el costo de la construccién, asi
como mejorar los criterios de disefio arquitect6nico y urbanistico. Sin
embargo, la capacidad instalada en materia de investigacién
tecnolégica aplicada al asentamiento humano es notablemente
reducida y la que existe est4 orientada prcticamente en su totalidad
al disefio y construccién de viviendas medias.

El concepto de tecnologia apropiada desde los puntos de vista
econémico, ambiental y cultural es muy reciente en la regién y todavia
necesita ser difundido. No sélo deberia tener costos mucho mds bajos
que los actuales, sino también permitir que sirviera con més
comodidad. Ademds, deberia ofrecer alternativas concretas a los
sistemas informales de produccién, especialmente en las zonas
tropicales, en las que la demanda tecnoldgica es muy diferente a la
convencional.

El problema de la tierra, como ya se ha sefialado, es un tépico
absolutamente central para cualquier politica de desarrollo urbano.
La ocupacién del suelo no sélo es la actividad inicial de todo proceso
de asentamiento sino que la renta de la tierra es el principal factor en
la constitucién de la estructura urbana. Las politicas aplicadas hasta
ahora para controlar la tendencia a una continua elevaci6n del valor
de los terrenos urbanos por sobre el indice general de precios han sido
parciales y no han formado parte de un enfoque integral del desarrollo
urbano ni han sido consideradas dentro de la perspectiva del
desarrolio general. Es posible que para que las politicas sean més
eficaces sea necesario conocer el mercado inmobiliario y la creciente
participacién del capital financiero, que ha introducido formas mds
complejas de apropiacién de la renta urbana que la simple
especulacidn en bienes raices. Los métodos aplicados hasta hoy han
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sido principalmente restrictivos y se han limitado en gran parte al
control de los alquileres. La aplicacién de gravimenes a la propiedad
tampoco ha afectado significativamente el mercado inmobiliario. Del
mismo modo, los escasos esfuerzos para recuperar parcialmente la
plusvalia generada por las inversiones ptiblicas sélo ha contribuido a
encarecer la tierra.

De todos modos, la aplicacién de politicas destinadas a frenar el
mercado monopélico y la especulacion se ha visto limitada a unas
cuantas férmulas dentro del vasto repertorio desarrollado por los
paises capitalistas, para no mencionar otras medidas aplicadas en los
paises de economia mixta. La falta de interés que ha tenido su
experimentacién en fa regién plantea dudas respecto de las causas del
fenémeno. Algunos autores del tema han senalado, por ejemplo, que
son razones vinculadas a la estructura del poder local méas que
restricciones de tipo estructural las que mantienen la situacién al
margen de la gesti6n politica.

Es importante sefialar que el problema de la tierra debe ser
resuelto como condicién previa para la puesta en préctica de una
politica urbana eficaz. Para ello parece necesario examinar la forma
especifica en que opera el mercado inmobiliario, asi como también el
papel que adopta el capital financiero moderno dentro de cada
mercado. Hay claros indicios de que la especulacién en la tierra
urbana no procede tanto de la retencién de terrenos por los
terratenientes ~-cuya importancia ha tendido a disminuir por lo menos
en las grandes metrépolis— como de la accién concertada de
consorcios de promotores, empresas constructoras y grupos
financistas que actGan principalmente a través de grandes proyectos
habitacionales y comerciales. Estos consorcios se apropiarian asi de
la renta de la tierra y captarian al mismo tiempo parte importante de
las economias urbanas externas.

De todos modos, hay una serie de medidas que podrian
adoptarse para lograr una efectiva recuperacién de la plusvalia
derivada de las inversiones del sector piblico, a fin de canalizar hacia
inversiones reproductivas los ahorros familiares, protegiéndolos de la
inflacién, y regular el mercado inmobiliario por medio del sistema
impositivo. La accion directa del Estado seria también necesaria para
controlar efectivamente el uso del suelo y para constituir reservas de
terrenos de forma tal de intervenir en el mercado inmobiliario. Sin
embargo, este tipo de medidas y seguramente cualquier otro,
requerir4 la creacién de sélidos instrumentos legales y econémicos, lo
cual hace necesaria una decidida voluntad politica.

Losrecursos financieros han sido tradicionalmente considerados
como el factor mds importante de la produccién habitacional. Sin
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embargo, la limitacién de los recursos disponibles por el sector piblico
y la baja capacidad media del ahorro familiar mantienen dentro de
proporciones muy modestas las necesidades atendidas a través de
mecanismos financieros del sector piiblico.

En las Gltimas décadas en varios paises se ha intentado crear
fondos nacionales con recursos provenientes de las reservas de
jubilacién de los trabajadores, pero los costos de la construccién y de
la tierra han obstaculizado la expansién de los programas. Por lo
mismo, en muchos casos, estas formas de financiamiento no han
conseguido reducir sensiblemente las necesidades. Otra férmula
ensayada, el sistema de ahorro y préstamo, se desarrollé rdpidamente
en los afios cincuenta y sesenta hasta alcanzar lo que parece ser un
limite impuesto por la capacidad de ahorro de los grupos de clase
media a los cuales sirve.

Las circunstancias anotadas parecen indicar una situacién
crénica en la que se han agotado las opciones instrumentales, y que
no seria posible superar sin un cambio en las politicas generales de
desarrollo y en los conceptos bisicos de asentamientos humanos
tradicionalmente adoptados por los gobiernos. En efecto, el mercado
convencional determina umbrales muy altos para la mayor parte de
la poblacion, los que se derivan de las condiciones normalmente
requeridas por el crédito: empleo permanente y una capacidad de
ahorro que por lo general sélo permite el acceso a obreros calificados
y funcionarios de remuneracién media. Por otra parte, el
financiamiento habitacional ha servido hasta ahora basicamente para
apoyar la industria de la construccién, lo cual se explica por las
ventajas de ésta para absorber una proporcién considerable de mano
de obra con escasa calificacién, como ya antes se mencion6.

Subsiste, por lo tanto, el desafio fundamental de atender a los
grupos sociales que no cuentan con ingresos regulares o empleo
permanente y tienen escasa capacidad de ahorro. Estos grupos
disponen, sin embargo, de otros recursos tales como organizacién y
mano de obra propia, los que podrian ser incorporados a la produccién
y distribucidn de vivienda, infraestructura y servicios.

Para ello seria necesario concentrar parte considerable de los
recursos en los sistemas informales de produccién y distribucion de
viviendas, lo cual exige imaginacién y capacidad innovadora pues no
se dispone de férmulas probadas que puedan recomendarse, aun
cuando la incorporacién de la capacidad productiva de esos sistemas
sea la tinica via alternativa realista para muchos paises de la regién.

Decir que para esta tarea se necesita imaginacién y capacidad
innovadora significa, sobre todo, que se debe estar preparados para
un cambio radical de la imagen de las ciudades y del concepto mismo
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de urbanizacién. Desde el aspecto formal de los edificios —pasando
por los materiales de construccién, la tecnologia, el disefio de la
infraestructura y vial— hasta los niveles de participacién popular en
los proyectos y en la administracién de los servicios piblicos, todo eso
significard la necesidad de un cambio real de la mentalidad de las
élites,

Lo que fundamentalmente debe buscarse, es instrumentar el
potencial cultural de los paises de la regién en el campo de la
produccién de su propio hibitat. Es buscar alternativas de
autosuficiencia tecnolégica y econdmica para producir el bienestar
requerido por las grandes mayorias.

¢) Elasentamiento precario

Cualquier proyecci6n realista de la situacién de los asentamien-
tos humanos debe reconocer que, en las condiciones actuales, el
asentamiento precario se mantendrd en el futuro como una de las
principales formas de ocupaci6n, organizacién, equipamiento y utili-
zacién del espacio urbano. No es aventurado suponer que esta forma
particular de asentamiento se constituird en una modalidad habitual
de crecimiento de las ciudades. No serd pues posible seguir encarando
este problema en la forma en que hasta ahora se ha venido haciendo.

Las estrategias que pueden concebirse en cuanto al
asentamiento precario se inscriben en dos grandes opciones que no
son excluyentes: la absorcién de las demandas de los grupos que se
asientan precariamente mediante los mecanismos del mercado, y el
apoyo a las actividades que en este sentido lleva a cabo el sector
informal.

La primera requiere de un aumento sustancial, tanto de ios
ingresos de los grupos mis pobres, como de los recursos piiblicos
asignados al sector vivienda. Aun cuando la segunda condicién
pudiera ser posible, quedaria todavia la primera, la cval no podria
hacerse efectiva sino que en ellargo plazo. En ese periodo, la situacién
se habrd agravado de forma tal que la opcidn indicada se hard
practicamente inviable.

Pocas dudas caben, por consiguiente, de que la segunda opcién
parece ser la mias realista. Ella implica, sin embargo, el
reconocimiento de formas particulares de organizacién, la dotacién
de instrumentos legales y financieros que permitan la gestién local del
asentamiento, la investigacion y desarrollo de tecnologias apropiadas,
y el establecimiento de formas de habilitacién de terrenos que
ofrezcan alternativas al mercado inmobiliario formal.

En este contexto habria que, en primer lugar, encontrar una
solucién permanente para el problema de la propiedad de la tierra de
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los asentamientos ya establecidos y disponer de tierra urbana para
nuevos procesos de asentamiento, materia a la cual ya se hizo
referencia.

En segundo lugar, deberia abordarse el problema del
reconocimiento de formas de organizacién y equipamiento que
frecuentemente contrarian leyes y reglamentos vigentes. Ello supone,
entre otros asuntos, otorgar personeria juridica a las asociaciones de
pobladores de asentamientos precarios de modo de habilitarlas como
sujetos de crédito y de gestion equivalente a otras organizaciones
cooperativistas.

En tercer lugar, seria necesario poner tierra, materiales de
construcciény recursos financieros a disposicién de las organizaciones
gestoras del proceso, lo cual supone la asignacién de recursos
adicionales de inversién social o la transferencia de subsidios del tipo
que suele asignarse a los programas de vivienda, infraestructura y
servicios del sector piblico y que benefician a otros sectores de la
poblacién.

En cuarto lugar, las tecnologias empiricas actualmente aplicadas
en este tipo de asentamientos ofrecen dificultades précticas y
muestran escasa eficiencia en el uso de la fuerza de trabajo, como
consecuencia de la falta de renovacién técnica y de la discontinuidad
de los procesos de construccién. La investigacién y desarrollo de
tecnologias apropiadas para el asentamiento precario es una actividad
que debe iniciarse de inmediato. M4s especificamente, las politicas
relativas a los asentamientos humanos deberian referirse a cinco
conjuntos de materias fundamentales.

i) La participacitn de la comunidad. Parece no caber duda de que
cualquier esfuerzo sostenido y sistemético para mejorar la calidad del
hébitat tiene que tener su fundamento en la participacién popular, al
menos por dos razones. La primera y la mds importante es que una
de las necesidades bésicas del ser humano es justamente participar.
La segunda se basa en que, en la prictica, puede ser decisivo para la
ejecucién de programas y proyectos, que a través de la participacién
popular es posible planificar, decidir, ejecutar y administrar
programas y proyectos relacionados con el hdbitat que realmente
satisfagan las verdaderas necesidades de los habitantes,
especialmente en cuanto se refiere a los asentamientos precarios.

Sin embargo, en muchas oportunidades, las paliticas, los planes
y los proyectos para los asentamientos precarios se deciden, disefian,
ejecutan y se hacen funcionar sin consideracién alguna por el
establecimiento de mecanismos de participacién.

Frecuentemente a los planificadores —muchas veces ajenos a la
vida cotidiana del tipo de entidad socioespacial que constituyen dichos
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asentamientos— les resulta dificil entender los diversos tipos de
organizacién que sus habitantes se dan para lograr la participacion, y
menos aiin pueden promover nuevas formas y metodologias de
planificacién que incorporen a la poblaci6n en las diversas etapas del
proceso.

Para formular politicas viables en este campo, es necesario lograr
un mayor conocimiento en relacién con materias sobre: a) las formas
prevalecientes de organizacién para la participacién, especialmente
de los habitantes de los asentamientos precarios; b) los obstdculos que
habitualmente se encuentran para lograr una mayor participacion,
incluyendo los provenientes de la falta de metodologias de
planificacién participativa; c) las posibilidades reales de participacién
en los procesos politico-administrativos locales, o en materias
referidas a la satisfaccién de necesidades tales como las de vivienda,
agua, luz, alcantarillado, tierra, locomocidn, etc.; d) la caracterizacién
de las organizaciones que han demostrado mayor eficacia como
instrumentos de participacién; €) cémo promover la participacidn;
f) la definicién de los dmbitos de participacién (por ejemplo,
municipal, por poblacién, por manzana, etc.), y g) necesidad y
caracteristicas de una estructura .que vincule la participacién
organizada en relacién con el hébitat, con aquella que se ejerce en
otros sectores de la sociedad.

ii) El rol del gobierno local. Desde el punto de vista
administrativo-politico, el gobierno local deberia constituirse en un
actor fundamental para asumir la responsabilidad de incidir en la
problemdtica de los asentamientos precarios, toda vez que su
"cercania” al problema lo sitiia en una situacién de privilegio.

Sin embargo, lo que en general se observa en América Latina es
que, entre otras razones por la creciente tendencia a la centralizacién,
el papel que las instancias locales desempefian en la resolucién de
problemas reales de sus comunidades es muy poco significativo.

Las demandas de los habitantes de los asentamientos precarios
tienden a ser representadas en las instancias centralizadas
(ministerios, etc.) ante la imposibilidad politica y financiera de los
organismos locales de darles satisfaccién adecuada.

En muchos de aquellos casos en que a dichos organismos se les
ha otorgado suficiente capacidad como para asumir facultades que
antes pertenecian a otros de tipo centralizado, éstas se han ejercido
en contextos politico-administrativos y econémicos que, por su
naturaleza centralista, han bloqueado la posibilidad de que ellos se
transformen en interlocutores vélidos para asumir las demandas
provenientes de los asentamientos precarios. M4s atin, lo que ha
ocurrido es que los gobiernos locales no han sido capaces de
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reemplazar la accién de las instituciones centrales, entre otras
razones, por las marcadas diferencias administrativas, financieras y
politicas preexistentes entre ellos, las que han tendido a agudizarse.

Entendido el 4mbito local como una instancia de planificacién
—accién de gran importancia en el proceso de la construccién del
h4bitat— se hace necesario debatir sumariamente la capacidad precisa
de las autoridades locales para actuar en los distintos problemas de
los asentamientos urbanos precarios. Este tema se encuentra
fuertemente vinculado con los procesos de descentralizacion
institucional de los sistemas de planificacién y con las dindmicas
participativas de la base social organizada.

En cuanto a los gobiernos locales parece oportuno analizar
algunos temas como: a) el marco socioeconémico y politico como
factor que incide en la gestién de los gobiernos locales; b) la relacién
entre los organismos centrales y los locales para asegurar una accién
local eficiente y eficaz; c) los tipos de relacién que pueden establecerse
entre los integrantes de los asentamientos precarios y la instancia
local, y d) las modalidades que los habitantes de los asentamientos
precarios han desarrollado para incorporarse a la gestién del medio
urbano y a las actividades encaminadas a la satisfaccién de sus
necesidades bésicas.

iii) Acceso a la tierra y a los servicios sociales y de infraestructura.
Ya antes se menciond que las posibilidades reales de acceso a la tierra
constituyen un condicionante fundamental del proceso de
asentamiento y de las estructuras socioeconémicas y espaciales en que
se materializa.

En efecto, uno de los determinantes mds importantes del
surgimiento de los asentamientos precarios es la imposibilidad
pricticamente absoluta de los grupos de menores ingresos de acceder
a terrenos debidamente equipados y articulados al medio social y
econémico de las ciudades, mediante el mercado y de acuerdo a las
normas legales vigentes.

Las variadas soluciones que se han intentado implican, salvo
algunas excepciones, formas de asentamiento de altas densidades
—cuando no de hacinamiento— y serias carencias de equipamiento e
infraestructura, y han conducido a la marginaci6n ecolégica y concen-
tracién de grandes contingentes de poblacién de extrema pobreza.

Parece importante entonces identificar elementos para una
activa politica de tierra e infraestructura, para cuyo fin seria
importante investigar en relacién con: a) la magnitud de la demanda
de terrenos para resolver el déficit habitacional; b) las posibles formas
de crear un sistema eficiente de acceso al suelo por parte de los pobres
urbanos; c) criterios técnicos y juridicos y elementos bdsicos para el
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disefio de politicas de tierra, y d) criterios y normas para el disefio de
politicas de infraestructura.

iv) Movilizacion de recursos, empleo y modalidades de financia-
miento. Las actividades destinadas a la construccién, mejoramiento y
conservacién del hébitat o a la satisfaccién de necesidades bésicas o
de servicios sociales se realizan por medio de inversiones que
provienen del sector privado (fundamentalmente las familias) o de la
asignacién que hace el gobierno para estos fines de parte de sus
ingresos. El monto de las primeras estd en directa relacién con el
ingreso de las personas, con el acceso que ese ingreso permite al
crédito pablico o privado, y con patrones de consumo estrechamente
vinculados a la insercién de dichas personas en el espectro
socioeconémico. La cuantia de las segundas depende, igualmente, del
monto de los ingresos del gobierno, lo que, a su vez, depende del
sistema productivo de la economia en su conjunto, como también del
estilo de desarrollo predominante y de la forma que adopte la
distribucién sectorial de los recursos.

El comportamiento combinado de los condicionantes generales
recién aludidos ha determinado una situacién estructuralmente critica
en que las inversiones en vivienda, infraestructura y servicios son
claramente insuficientes respecto de las necesidades, existiendo
ademds una fuerte tendencia al deterioro de esta relacién. La
situacion descrita es particularmente critica en los asentamientos
precarios, donde el volumen global de recursos movilizados es
significativamente menor.

Dado lo anterior es fundamental definir el problema con nuevos
enfoques que conduzcan a proposiciones alternativas de accién y a la
definicién de politicas que deben basarse en el uso eficiente de
capacidades personales y colectivas y de recursos materiales y
tecnolégicos actualmente subutilizados.

En dicho contexto es importante indagar en relacién a temas
tales como: la prioridad nacional y sectorial para la asignacién de los
recursos financieros piblicos para los asentamientos precarios
urbanos; las précticas gubernamentales y privadas en cuanto a
sistemas, programas e instrumentos de financiamiento; alternativas
de incorporacién financiera de sectores marginados a programas
formales; modalidades alternativas posibles de financiamiento para
los sectores marginados; las modalidades aplicadas por los propios
grupos afectados; alternativas de movilizacién de recursos no
monetarios en lineas de accién especificas, y nuevas formas de
financiamiento y colaboraci6n internacional.

v) Tecnologia para la construccién del hdbitat y la provisién de
servicios. Los elementos técnicos de los programas de vivienda e
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infraestructura se encuentran estrechamente vinculados con factores
econémicos y con dimensiones sociales y culturales. Ello, entre otras
razones, porque dichos programas no se refieren, como es sabido, sélo
a los aspectos materiales del hébitat, sino que también a aquellos
vinculados a las inquietudes, aspiraciones, y necesidades sociales y
culturales relacionadas con los esfuerzos por alcanzar una mejor
calidad de vida familiar y de la comunidad, especialmente en cuanto
a condiciones de trabajo, salud, educacién y solidaridad, asi como
también en cuanto a las perspectivas de una accién comunitaria
organizada. Desde ese punto de vista, el disefic de una politica
tecnolégica efectiva no puede basarse exclusivamente en el uso de
tecnologias convencionales, cuyos costos frecuentemente no pueden
ser afrontados por los afectados y que a menudo son ecolégicamente
depredadoras y socialmente disociadoras.

En gran parte por esta causa, los grupos afectados por situaciones
de hébitat precario y bajos niveles de vida han venido desarrollando,
muchas veces sin el apoyo de expertos en la materia, un conjunto de
iniciativas tecnoldgicas que pueden ser calificadas como mais
apropiadas desde el punto de vista cultural, de financiamiento y del
medio ambiente. En este sentido les cabe a los organismos de gobierno
—centrales y locales—, a las universidades, a las propias
organizaciones comunitariasy a los centros de investigacién, un papel
importante de evaluacién, normalizacin y promocién.

El rechazo a la bisqueda de tecnologias alternativas
—entendidas como una forma mas de cambio social— se basa muchas
veces en dos planteamientos. Uno es que la tecnologia alternativa o
apropiada sirve solamente para ser aplicada en una escala muy
limitada; el otro se deduce del primero, y sostiene que esta tecnologia,
dada la escala de su aplicacién, no es "socializable” y sirve sélo para
quienes operan de manera individual en pequefias agrupaciones.

Respecto de las tecnologias deberian formularse proposiciones
sobre materias como: posibles nuevos criterios para la seleccién
tecnoldgica de proyectos de construccién de viviendas, mejoramiento
del medio en los asentamientos precarios y dotacién de servicios, asf
como de proyectos sociales; la posibilidad de una aplicacién masiva
de tecnologias apropiadas; las consecuencias socioeconémicas del uso
masivo de tecnologia apropiada en los asentamientos precarios, y las
tecnologias alternativas como estrategias de sobrevivencia y la
satisfaccién de las necesidades basicas.

La puesta en préctica de las medidas que en forma somera y
esquematica se han sugerido en relacién con temas claves para la
formulaci6n de politicas, representa una tarea de suyo compleja y de
gran envergadura. Involucra un desafio cientifico y requiere de una
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toma de conciencia por parte de las autoridades y los estudiosos
latinoamericanos que tienen ante si la dificil responsabilidad de
explicar los procesos sociales y econémicos a la vez que de
proporcionar criterios para su modificacién. Se trata, sin duda, de un
conjunto de acciones que trascienden el 4mbito de la préctica tedrica
y técnica hasta alcanzar una dimensi6n politica de mayor amplitud. El
éxito de la empresa dependerd tanto del reconocimiento de |a
ineludible necesidad de profundizar el rigor de los andlisis, como de
la necesidad, no menos ineludible, de vincularios estrechamente con
los problemas concretos que enfrenta la mayoria de la poblacién de
Ia regién.
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Cuadro 1

PORCENTAJE DE POBLACION RESIDENTE EN AREAS URBANAS

2000
1950 1980 (estimado)
Africa 14.5 288 424
América Latina 412 64.7 752
Este asiftico 16.7 321 454
Sud Asia 157 240 36.1
Fuente: Naciones Unidas, Urban, rural and city population 1950-2000, as assessed in 1978
(BSA/P/WF.66).
Cuadro 2

PORCENTAJE DE POBLACION RESIDENTE EN CIUDADES DE
UN MILLON Y MAS DE HABITANTES

2000
1950 1980 (estimado)
Africa 16 7.9 19.0
América Latina 97 273 315
Este Asidtico 4.6 12.1 191
Sud Asia 26 14 145
Fuente: Naciones Unidas, Urban, rural and city population 1950-2000, as assessed in 1978

(ESA/P/WP.66).
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Cuadro 3

LAS QUINCE AREAS URBANAS DE MAYOR TAMANO

(Poblaci6n en millones)

2000
1950 (estimado)

1. Nueva York-NE New Jersey 123 Ciudad de México 310

2. Londres 104 Sao Pauio 258

3. Rhin-Ruhr 6.9 Shangai 237

4. Tokio-Yokohama 6.7 Tokio-Yokohama 237

5. Shangai 58 Nueva York-NE New Jersey 224

6. Paris 55 Pekin 209

7. Buenos Aires 53 Rio de Janeiro 190

8. Chicage-NO Indiana 4.9 Bombay 16.8

9. Mosci 48 Calcuta 164
10. Calcuta 4.6 Jakarta 15.7
11. Los Angeles-Long Beach 40 Los Angeles-Long Beach 138
12. Osaka-Kobe 38 Seil 13.7
13. Milan 36 Cairo 129
14. Bombay 3.0 Madris 12.7
15. Ciudad de México 30 Buenos Aires 12.1
Fuente: Naciones Unidas, Urban, rural and city population 1950-2000, as assessed in 1978

(ESA/P/WP.66).
Cuadro 4

ESTIMACION DEL CRECIMIENTO POBLACIONAL DE CIUDADES
SELECCIONADAS DE AMERICA LATINA

(Poblacién en millones)

1950 Estimacién 2000

maés reciente (estimado)
Ciudad de México 3.19 16.00 (1982) 310
Sio Paulo 245 12.49 (1980) 258
Bogotd 0.61 3.50 (1977) 9.6

Fuente: Naciones Unidas, Urbam, rural and city population 1950-2000, as assessed in 1978
(ESA/P/WP.66) y Hardoy, Jorge y Satterthwaite, David, Shelter: Need and Response;
housing, land and senlements policies in 17 Third World Nations; John Wiley and sons,
1981.
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Cuadro 5

AMERICA LATINA: POBREZA TOTAL

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panamd
Pert
Venezuela
Total América Latina

Argentina
Brasil
Colombia
Costa Rica
Chile
Honduras
México
Panami
Perd
Venezuela
Total América Latina

1970 1980 2000
Niémero de personas (millones)
19 22 23
46.7 526 656
94 11.1 156
04 05 0.7
16 18 21
1.7 24 45
174 202 243
06 0.7 09
6.7 8.6 14.7
28 3.7 63
112 130 170
Porcentajes de la poblacitn
8 8 7
49 43 35
45 43 41
24 2 19
17 16 14
65 64 64
34 29 21
39 37 32
50 49 43
25 24 23
40 35 30

Fuente: CEPAL, "LaPobreza en América Latina: Dimensiones y Politicas®, Estudios e Informes
de la CEPAL Ne 54, Santiago de Chile, 1985,
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Cuadro 6

AMERICA LATINA: POBREZA URBANA

1970 1980 2000

Namero de personas (millones)

Argentina 10 13 14
Brasil 19.1 252 40.0
Colombia 50 6.7 112
Costa Rica 01 0.2 0.3
Chile 1.0 1.2 1.6
Honduras 0.4 06 1.5
México 6.8 923 14.8
Panama 02 03 0.7
Perd 25 34 63
Venezuela 16 23 44
Total América Latina 47 64 102

Porcentajes en el total de pobres

Argentina 54 57 59
Brasil 41 48 61
Colombia 53 60 72
Costa Rica 26 31 38
Chile 62 67 76
Honduras 22 27 3
México 39 45 61
Panamai 36 44 75
Peria 37 40 43
Venezuela 57 61 70
Total América Latina 42 49 60

Fuente: CEPAL, "La Pobreza en América Latina: Dimensionesy Politicas®, Estudiose Informes
de la CEPAL N® 54, Santiago de Chiie, 1985.
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Capitulo 11

METROPOLIZACION Y CRISIS



A. LOS PROBLEMAS METROPOLITANOS

En buena parte de la literatura especializada, asi como en muchos
foros internacionales, se encuentra con bastante frecuencia un
consenso aparente sobre la existencia de una "crisis urbana" que seria
el producto del tamaifo "excesivo” de las ciudades principales y el
resultado de los problemas que dicha situacién acarrearia en la gran
mayoria de los paises de la regién. Esta afirmacién encuentra asidero
en el hecho innegable de que el proceso de urbanizacién en América
Latina y el Caribe exhibe particularidades especiales en cuanto a su
acelerado ritmo y su alto grado de concentracién que, sin Jugar a
dudas, se ven acompafiadas de grandes deficiencias en cuanto a la
satisfaccién de necesidades de todo orden, de un medio en franco
deterioro y de ingentes problemas de gestidn.

Por otra parte hay un niimero creciente de investigadores que se
han convertido en verdaderos defensores de la gran ciudad
latinoamericana, en la medida en que ven en ella un conjunto de
potencialidades y aptitudes que permitirian sobreponer los umbrales
del subdesarrollo. Sostienen estos investigadores que la relacién
causal entre tamafio urbanoy problemas urbanos est4 lejos de haberse
demostrado y que la concomitancia estadistica entre estos dos
fenémenos no es prueba de la existencia de dicha causalidad. Por lo
mismo, aseveran que los problemas que se reconocen bajo la
denominacién de crisis urbana no guardan necesariamente una
relacién con el tamafio de las ciudades. Por ejemplo, insisten en que
no existe una relacién causal directa y proporcional entre el tamaiio
urbano y la pobreza de las ciudades, € incluso entre aquél y problemas
como los del transporte, que pueden surgir cuando afin no se han
alcanzado dimensiones considerables y que mds parecen estar
vinculados a variables de tipo tecnoldgico y urbanistico, o aun
culturales.

Desde una perspectiva histérica, esta vertiente tedrica va més
lejos, y se argumenta que el tamafio urbano no sélo no es la causa de
los problemas, sino que las concentraciones de poblacidn, con grados
de densidad relativamente altos, son un factor necesario para el
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desarrollo de la humanidad. La ciudad es una conquista histdrica del
hombre, originada en la posibilidad de que grupos cada vez mayores
puedan desentenderse de la produccion de los sustentos materiales
de la vida y dedicarse al cultivo de las artes, la politica, las ciencias, €l
derecho, etc. Civilizacidn, se sefiala, es sindnimo de ciudad. En el caso
de América Latina y el Caribe, si bien es cierto que las metrépolis
acusan problemas muy graves, también es claro que presentan
ventajas considerables para sus habitantes.

Si la causalidad entre tamafio y problemas metropolitanos no es
realy silas ciudades son una conquista del desarrollo de la humanidad,
tal vez lo correcto seria invertir los términos de la mayoria de los
planteamientos hechos hasta ahora: la cuestién no seria tanto buscar
formas de evitar el crecimiento de las ciudades, por los problemas que
éste causaria, sino de neutralizar los factores que impiden que la
ciudad crezca sin que surjan o se agudicen dichos problemas. La
pregunta seria entonces: ien qué consisten realmente los llamados
problemas urbanos, cudles son sus causas directas e indirectas y cuiles
las posibilidades de evitarlos?

Usualmente, cuando se habla de la crisis urbana, se mencionan
problemas como los de los bajos ingresos, el desempleo, los déficit de
viviendas, la escasez de servicios, etc., que nada tienen que ver,
estrictamente, con el "hecho urbano” y menos pueden atribuirse al
tamaio de las ciudades. Se trata, en realidad, de problemas
econdmicos y sociales nacionales; se los menciona entre los problemas
urbanos realmente sélo por el hecho de que el grado de concentracién
demogrifica de los paises determina, a su vez, una concentracién de
esos problemas en las ciudades. En el fondo, de esta manera, el
problema urbano pasa a ser sinénimo de problema nacional.

&Cudles son, entonces, los problemas estrictamente urbanos, es
decir, aquellos propios de las ciudades? A fin de contestar esta
pregunta, parece necesario hacer una distincién entre los problemas
que cobran especial importancia en la ciudad y los problemas propios
de la ciudad, para lo cual primero hay que salvar el obstdculo que
representa una vieja dificultad conceptual y prictica ain no resuelta:
la diferencia entre lo que es y no es urbano, tema que Gitimamente se
ha soslayado de alguna manera con la aplicacién del concepto de
"asentamientos humanos".

Las reflexiones que siguen sobre algunos de los problemas mis
evidentes de la ciudad no deben entenderse como un intento por
resolver la dificultad indicada, sino m4s bien como un modo de situar
los problemas propiamente metropolitanos en relacién con la
evolucién de la crisis actual y las propuestas formuladas para
solucionarla.
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Uno de los problemas particularmente agudos de las grandes
ciudades es el referido al derroche, entendido éste desde el punto de
vista econémico, ambiental y social. Hay algunos ejemplos, bastante
conocidos, que pueden mencionarse en lo relativo al derroche
econémico. El primero es el relativo a las dotaciones materiales
urbanas (por ejemplo, vias) que se dimensionan adecudndolas a los
momentos de su mayor uso (por ejemplo, horas de congestionamiento
del transporte). Otro se refiere a la obsolescencia econémica
prematura de ciertas propiedades urbanas, que se produce en extensas
dreas de las cindades y que lleva a demoler edificaciones atin en
buenas condiciones, para reemplazarlas por otras que permitan una
mayor densidad de uso del suelo y, por ende, més altas rentas de Ia
tierra. Por dltimo, cabe destacar la materializacién de proyectos de
inversion urbana faltos de coordinacién y no articulados con los
procesos urbanos y que, por lo mismo, deben interrumpirse antes de
terminarse o son total o parcialmente desmantelados mucho antes de
haber completado su vida fitil; igualmente los desarrollos urbanos
discontinuos de cardcter especulativo que significan altos costos de
urbanizacién y, por largos periodos, una grave subutilizacién de las
infraestructuras instaladas.

Desde el punto de vista ambiental, el derroche se expresa en la
sobreutilizacién de recursos energéticos y materiales —ya sea por
impericia, por ostentacién, por eluso de tecnologias mal seleccionadas
o por la falta de adecuacién en la localizaci6n de actividades conexas—
y en el no aprovechamiento de la energia y materiales existentes en
los desechos. En términos sociales, el derroche aparece en las grandes
ciudades latinoamericanas estrechamente vinculado a la ostentacién
de las clases mas pudientes que desde el siglo pasado se localizan en
las urbes, afincando su identificacion de grupo y su manera de
diferenciarse socialmente més por patrones de consumo ostentoso
que por sus formas de produccién o por el éxito empresarial. Otra
dimensién social del derroche urbano la dan las potencialidades
colectivas de trabajo humano desperdiciadas. Ello se refiere no tanto
a la suma de horas de trabajo de individuos cesantes —lo que en
realidad es un problema nacional y no especificamerite urbano—, sino
al hecho de que lo que se desperdicia en las ciudades, mas que la suma
de todas esas energias individuales, es el potencial de cooperacién en
el trabajo que provee la aglomeracién de individuos.

Una segunda situacién problemética, sin duda propia de las
ciudades, es la de la congestién del transito, clave del futuro de las
cindades. En efecto, la divisién social del trabajo, muy caracteristica
de la economia urbana, da lugar a actividades cada vez miés
especializadas y complementarias que requieren de interacciones
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fisicas de alta frecuencia entre personas y factores productivos, lo que
se resuelve con la aglomeracién. Los problemas del transporte
metropolitano no pueden atribuirse al tamafio urbano en su
manifestacién fisica, en términos de extensién, ya que, dada la
tecnologia de transporte, las distancias que separan a las actividades
urbanas y a los individuos interactuantes son salvables en corto
tiempo. Ef problema lo constituye m4s bien la congestién de vehiculos,
que guarda relacién con factores tales como la forma urbana, el grado
de centralidad y estandarizacién de las jornadas de trabajo, etc.

En otras palabras, el problema de la congestién del trédnsito, que
es caracteristico de las grandes ciudades, estd vinculado mds que al
tamafio de éstas, a condiciones urbanas de otro orden, especialmente
la falta de control sobre el uso del suelo y la distribucién espacial de
actividades. Este problema debe distinguirse de otras situaciones
criticas del transporte que se encuentran en la metrdpolis, como es el
de la escasez o deficiencia de medios de transporte piblico,
especialmente para dreas de asentamiento precario, que también es
un problema interurbano y, en general, nacional. De més esté decir,
que este problema tiene una repercusién econdémica, cual es la
cantidad considerable de inversiones necesarias para disminuir los
niveles de congestién, las que a su vez entrafian problemas de
derroche, como se explicé anteriormente. Tienen, ademds, una
connotacién social, ya que dichas inversiones favorecen, en la mayoria
de los casos, a quienes precisamente tienen la capacidad de provocar
la congesti6n.

Otro de los problemas particulares de las grandes ciudades es el
de la dificultad de acceso a la tierra, la que representa un bien
imprescindible para toda la poblacién y que, sin embargo, es escaso
en términos naturales, econémicos y sociales. La racionalidad de lucro
con el suelo urbano, que impera en las metrépolis latinoamericanas,
contrasta con su cardcter de bien de uso social imprescindible para la
satisfaccion minima de las necesidades habitacionales y de servicios
de las mayorias de bajos ingresos, que no pueden acceder al suelo a
través del mercado.

Los agentes que se lucran con el suelo urbano son bisicamente
de dos tipos: el propietario de suelos baldios, que especula
retieniéndolos de la oferta a la espera de mejores precios, y el
promotor inmobiliario, que basa sus ganancias en los cambios de uso
del suelo que promueve con sus proyectos, incluido el cambio de
destino social de los barrios.

A la vez, como mientras més altos sean los ingresos de los futuros
usuarios del suelo mayores serdn las ganancias de los rentistas, los
promotores buscan la segregacién espacial de la poblacién mds pobre,
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cuya presencia puede comprometer dichas ganancias; por otra parte,
operan en el tiempo invirtiendo el orden causal uso-precio. Segin
Darin Drabkin, el ingreso en concepto de actividades de uso de la
tierra es el factor determinante de los precios del suelo urbano. La
operacion especulativa referida consiste en invertir dicha causalidad,
elevando los precios en funcién de sus usos futuros probables, Io que
termina por descartar, como posibles usos del suelo, aquellas
actividades que no pueden generar los excedentes necesarios para
pagar tan altos precios. Asi, el precio, que era inicialmente un efecto
del uso, pasa a ser su determinante. De tal forma, la segregacién social
y la "inversién de la causalidad" son objetivos que buscan quienes se
lucran con el suelo urbano, constituyendo ello algo propio de la
operacién de Jos mercados de tierra de las ciudades, y la fuente de
muchos de los problemas que aquejan a las metrépolis. De €éstos, dos
son particularmente agudos en las metrépolis latinoamericanas: la
pobreza de la ciudad y la deficiencia de los enfoques de la planificacién
urbana.

Las ciudadesy, particularmente, las metrépolis, representan una
alta concentracién de oportunidades y recursos de todo tipo que, como
es sabido, no se distribuyen homogéneamente entre su poblacién. El
acceso a estas oportunidades y recursos no sélo depende del nivel de
ingresos de las personas, sino también, en forma importante, de la
localizacién de la poblacién dentro de la ciudad y las condiciones
consiguientes de accesibilidad fisica a los lugares donde aquéllas se
concentran. La pobreza de la ciudad consiste justamente en que los
pobres se ven segregados a las localidades peor servidas y alejadas, lo
que es consustancial con los mecanismos urbanos de generacién y
captacion de la renta de la tierra.

Lo anterior se complementa con el hecho de que las inversiones
en transporte se concentran en las dreas de mayor uso de los
automdviles particulares y se descuidan relativamente las dreas de
residencia popular, lo que, a través de la segregacién espacial, redunda
en un deterioro atin mayor de las condiciones de accesibilidad de los
pobres. La segregacién espacial aludida tiene como contraparte la
desigual integracion de los grupos de menores ingresos a la economia
urbana y al sistema politico; precisamente, por esta falta de
integracién, los pobres urbanos son indeseables para quienes se lucran
con la tierra urbana.

Hay otra dimensién de la pobreza de la ciudad que parece
conveniente destacar. Se trata de un rasgo distintivo, también
vinculado al suelo, constituido por las redes de intercambio reciproco
y por el desarrollo de economias de subsistencia que se estructuran
en torno a los vecindarios. Este fendmeno es tan peculiar que hay
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quienes sostienen que la repeticion de estas formas de sobrevivencia
—como mecanismos de adaptacién a la precariedad— llegan a
constituir una verdadera cultura de la pobreza. Aunque esta tesis es
discutible, es innegable que los pobres urbanos sobreviven en gran
medida echando mano de un recurso que es propiamente urbano: la
cercania a muchos otros igualmente necesitados, que hace posible la
construccién de redes de dearidad que representan un verdadero
sistema de seguridad social.

En cuanto a los enfoques predominantes en materia de
planificacién urbana, se puede decir que constituyen en si mismos un
problema. En términos generales, la planificacién urbana, al menos
en esta regién, no ha demostrado capacidad suficiente como para
adecuar su aparato conceptual y metodolégico al carédcter
ordinariamente dindmico de fa realidad que se intenta modificar.
Menos todavia parece haber sido capaz de responder con éxito en
términos de medidas correctivas ni en cuanto a proponer alternativas
de accién a situaciones tan complejas como la de la "causalidad
invertida" antes mencionada. De tal forma, tanto los diagndésticos
como las acciones recomendadas tienen un marcado caricter estético.
Usualmente, el punto de partida para la definicién de politicas es la
descripcién de variados "problemas®, cuyas relaciones entre si y con
los procesos reales socioeconémicos y culturales que los generan no
se descubren. En consecuencia, las escasas proposiciones que se
intenta aplicar, que vayan mds alld de las recomendaciones sobre
decisiones de emergencia o de cortisimo plazo, estdn marcadas por la
bisqueda de un "ordenamiento espacial”, que maneja variables
exégenas al sistema en el que se pretende intervenir y que corresponde
a una imagen normativa, terminal, presuntamente coherente, muchas
veces solo de tipo estdtico, que no guarda relacién con el cardcter
intrinsecamente dindmico del proceso de desarrollo urbano.

Deben, ademis, sefalarse otros dos sesgos importantes de la
planificacién urbana en la regién. En primer lugar, el privilegio casi
exclusivo que se otorga al manejo de la dimensidn fisica del hecho
urbano, equivale a una escasa comprensién de las relaciones entre
dicha dimensién y las funcionales de la realidad urbana. La baja
capacidad explicativa que lleva a los enfoques estiticos antes
mencionados tiene vinculacién directa con esta tltima deficiencia.

En segundo lugar, merece destacarse la suficiente percepcion
que se tiene respecto de la totalidad de la ciudad, especialmente la

! Lomnitz, Larissa, iCémo sobreviven los marginados?, México, D-F., Siglo XXI
Editores, 1977.

86



metrépolis; la situacién suele ser o bien la de entender la metrépolis
como la simple suma de barrios y sectores, la solucién de cuyos
problemas significaria resolver los problemas de la metrépolis, o bien
la de proyectar la imagen de la "ciudad ideal" en una totalidad formal,
que cobra su sentido de unidad solamente por medio de una
coherencia estética.

Es evidente que estas caracteristicas, que en mayor o menor
grado se pueden encontrar en la préictica de la planificacién urbana
en la regién, distan mucho de ser adecuadas a la magnitud y,
especialmente, a la calidad de los problemas que presentan sus
metrépolis.

Suele mencionarse que la escasez de recursos, propia de paises
en desarrollo, es la causa de los problemas urbanos latinoamericanos.
Se trata de un argumento de orden tan general, que obviamente podria
dar cuenta de todos los problemas de los paises de la regién y no tan
solo de los urbanos. Por otra parte, si se atiende al hecho de que los
problemas que se han caracterizado como propios de las ciudades
revelan grados apreciables de ineficiencia econémica y derroche, la
explicacién en cuestién debe ponerse en duda: tan importante como
la escasez de recursos es la forma como éstos se usan y distribuyen
socialmente. En este sentido, la crisis econémica ha tenido la ventaja
de poner en evidencia lo irracional que a veces puede ser, desde el
punto de vista del interés general, la forma en que estos recursos se
usan en las metrépolis latinoamericanas.

En resumen, parece conveniente reiterar una vez méis que los
problemas metropolitanos mds importantes de las metrépolis no
tienen necesariamente una relacién directa con su tamafio; est4n m4s
bien relacionados con la forma que adoptan en el crecimiento y con
la distribucidn de costos y beneficios de la urbanizacién. El derroche,
la contaminacién atmosférica, los problemas de transporte y los
relativos a la pobreza de la ciudad tienen més relacién con la gestidn
urbana y con la contradiccién entre privatizacion de beneficios y
socializacién de costos de la urbanizacién que con el tamafio
demogréfico de las metrépolis.

B. LOS PROBLEMAS METROPOLITANOS FRENTE A
LA CRISIS ECONOMICA

Ya parece no caber duda de que el proceso de asentamiento de la
poblacién, y particularmente el de metropolizacién, se encuentra
estrechamente vinculado con aquellos mds amplios referidos al
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cambio social y al desarrollo, con los cuales interactia
determindndose mutuamente. Ello significa que las formas de
ocupaci6n, organizacién, acondicionamiento y utilizacién del espacio
estdn histéricamente determinadas por las caracteristicas de la
produccién y sus consecuencias en las estructuras sociales, y que el
patrén de asentamiento caracteristico de una sociedad determinada
es un subproducto del estilo de desarrollo predominante en ella.

Desde esta perspectiva teérica debe procederse al anélisis de las
vinculaciones entre los diversos elementos problemdticos detectados
en las grandes ciudades y la crisis econ6mica contemporénea.

La actual recesién econémica mundial se materializa, en buena
medida, en un agravamiento de la llamada crisis urbana
contempordnea. Esto afecta tanto a las metrépolis de los paises
desarrollados como, particularmente, a las de los paises del Tercer
Mundo. En estos paises, €l peso econémico y demografico de las
grandes ciudades es cada vez mayor. A su vez, ¢l financiamiento del
desarrollo es, en buena parte, el financiamiento de la expansién de
dichas ciudades y, por ello, el cardcter critico de los aspectos
financieros de la recesién mundial compromete directamente el
bienestar de sus habitantes, ya que redunda claramente en un
aumento del deterioro de su calidad de vida.

La llamada recesién internacional consiste, en realidad, en una
crisis de cardcter estructural en que los problemas recesivos y
financieros, asi como los desequilibrios m4s visibles, al mismo tiempo
que dan cuenta de una situacién coyuntural que podria estimarse
pasajera, definen una situaci6én de largo plazo de carécter
pricticamente permanente. Se trataria, en realidad, de un
agotamiento de la fase expansiva del capitalismo, proceso que se
relaciona estrechamente con la agudizacién de la crisis urbana
contemporénea.

La crisis urbana tercermundista, por lo tanto, se relaciona no sélo
con el vertiginoso aumento del tamafio de las grandes ciudades y el
alto grado consiguiente de concentracién de la urbanizacién, sino que
es, en gran medida, una expresién més de situaciones problemiticas
de arrastre, de tipo estructural, vinculadas a los estilos de desarrollo
predominantes.

Desde esta perspectiva, parece pertinente detenerse un instante
para adentrarse, aunque someramente, en el andlisis de los efectos
concretos que la crisis actual tiene sobre los problemas metropolitanos
que se destacaron antes.

Aunque todavia no se cuente con la informacién cuantitativa
pertinente, parece claro que el derroche en las 4reas metropolitanas
se hace, por lo menos, mds evidente con el advenimiento de la crisis
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y es, sin duda, obvio que serd imposible que persista con las
caracteristicas que presentaba antes de que aquélla se produjera. La
restriccién de los recursos de inversién, propia de la situacién critica
que se vive, debiera incentivar su concentracién social como Gnica
forma de sostener el funcionamiento de estructuras y mecanismos
urbanos estrechamente vinculados al derroche ya descrito. En tanto,
las politicas econdmicas alientan alzas en las tarifas de los servicios
publicos y en el precio de los combustibles, restricciones del gasto
publico, etc., que favorecen una profundizacién de las desigualdades:
los pobres no sélo no pueden esperar inversiones urbanas que vayan
en su beneficio directo, sino que ni siquiera son capaces de cubrir las
tarifas de los actuales servicios bdsicos. Seglin Sachs, la crisis
intensificard la competencia entre la ciudad "alta" y la "baja”,
resultando de ello una concentracién de recursos en la primera. No
hay manera de impedir que los que ya son pobres vean empeorar su
situacién, ni que las clases medias se vean también seriamente
afectadas. En definitiva, la crisis estimula la contraccién de la ciudad
"formal", manteniéndose, en lo fundamental, el derroche y los estilos
de vida que las clases altas adoptaban antes de la crisis. La mayor
pauperizacién social consiguiente preludia una larga etapa de
presiones y conflictos sociales, y serd cada vez més intenso el
enfrentamiento entre las fuerzas vinculadas a la democratizacién y
aquellas relacionadas con las estructuras econ6micas y
administrativas metropolitanas productoras de desigualdades y
derroche.

Por otra parte, las crisis determinan que los esfuezos de inversién
se centren en las urgencias, sea por presiones sociales o por falta de
recursos, lo que es incompatible con la solucién de situaciones criticas
como las ambientales, ya sea porque éstas suponen inversiones, que
a la luz de la crisis aparecen como superfluas, o porque se refieren a
perspectivas de mds largo plazo.

En el caso recién mencionado, por ejemplo, la agudizacién del
inmediatismo que puede derivarse del rechazo de politicas de efecto
mds retardado, favorece la elevacién de la presién sobre los ecosiste-
mas naturales proveedores de materias primas y de energia para las
metrdpolis. De tal forma, la crisis agudiza el derroche, definido éste
desde un punto de vista ambiental, levando a una utilizacién excesiva
de energia y materias primas, con el deterioro consiguiente de los
ecosistemas naturales. En términos sociales, la crisis también acentiia
el derroche, en este caso de fuerza de trabajo que tiene un evidente
potencial de cooperacidn y un alto nive de capacitacién, que tiende a
disminuir como producto de largos periodos de desempleo o de la
realizacion continuada de trabajos no calificados.
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Esta situacién plantea, entre otras, la necesidad de proceder
a: a) una alteracién de las estructuras socioeconémicas
metropolitanas basadas en la privatizacién de beneficios y la
socializacién de costos que fomentan el derroche y la desigualdad
social; b) una biisqueda de flexibilizaciones témporo-espaciales en las
demandas sociales, con el fin de atenuar sus fluctuaciones y disminuir
asi el derroche relativo de infraestructuras urbanas en desuso gran
parte del tiempo; c) un aprovechamiento de recursos subutilizados,
tales como la mano de obra, potenciales de cooperacién en el trabajo,
capacidad productiva ociosa, desechos y la capacidad agricola de
terrenos eriazos dentro dela metrépolis o aledafios a ellay, por tltimo,
d) una disminucién de la presién de uso excesivo de materiales,
energia y recursos provenientes de los ecosistemas naturales.

En lo que a transporte se refiere, aunque la crisis no parece
alterar significativamente los problemas de congestién en las
metrépolis, sin duda agudiza la exclusién social respecto de ios
sistemnas de transporte metropolitano. Asi, las alzas de las tarifas
excluyen a los pobres del uso del transporte masivo, y el alza de los
combustibles, del uso de automéviles a los sectores medios. Inclusive
podria plantearse que dicha exclusién social es la tnica forma de
mantener los niveles de congestién dentro de limites tolerables en
situaciones como la presente, donde hay escasez de recursos para
realizar inversiones en infraestructura y equipos.

En la etapa previa a la crisis el desempleo ya era alto, lo que
claramente venia estimulando la economia informal, para el
desarrolio de la cual es crucial la accesibilidad a los centros
metropolitanos de mayor actividad. Sin embargo, debido a las tarifas
cada vez mayores del transporte piblico, los sectores informales
debieron ir orientando su patrén de viajes hacia el interior de sus 4reas
de residencia; con la crisis no se puede esperar mids que una
agudizacién de este efecto y, por lo mismo, una mayor segregacién
espacial.

Las dificultades que plantea la crisis en cuanto a los problemas
de transporte metropolitano, y especificamente de congestién, son las
de impedir la caida de la calidad de vida implicita en proporciones
crecientes de viajes a pie o en tiempos excesivos de viaje y, al mismo
tiempo, disminuir la congestién.

En relacién con los problemas de acceso a la tierra urbana, debe
destacarse que son particularmente agudos en la regién, debido a la
vigencia de los modelos econémicos neoliberales en los que las
politicas de privatizacién y liberalizacién de los mercados se aplican,
en mayor o menor grado, al sector inmobiliario y, por lo mismo afectan
particularmente el funcionamiento de los mercados del suelo en las
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ciudades. El crecimiento del sector financiero que acompaiia a estos
modelos —sobre la base del endeudamiento externo, basicamente—
da como resultado mayores tasas de incremento de los precios del
suelo, lo que es un efecto de los mayores recursos canalizados a las
inversiones en tierras. Ello, unido a la reduccién de los programas
estatales de construccién de vivienda social y la existencia de
regimenes politicos sumamente intolerantes con las invasiones de
terrenos, determina fuertes restricciones del acceso de la poblacién al
suelo urbano. o

Con el advenimiento de la crisis se observa una fuerte
contracciéon de la demanda —particularmente de los recursos
provenientes del exterior que podrfan canalizarse a las inversiones en
tierras— y un violento cambio de signo de las expectativas, lo que hace
caer los precios desde el alto nivel a que los habia llevado la espiral
especulativa. Debe considerarse lo particular que es este fenémeno si
se atiende al hecho de que desde la Segunda Guerra Mundial no se
observaban caidas de los precios del suelo urbano en los periodos de
crisis econémica. Lo usual era que la crisis en las economias de
mercado se acompaiaran de un estancamiento de los precios, ya que
las expectativas se proyectaban a la inmigente recuperacién de la
economia una vez que se superara la crisis.

Con la crisis, los procesos de segregacién urbana --que en el
periodo previo eran bisicamente producto del avance dindmico del
sector privado inmobiliario sobre nuevas dreas de las ciudades— se
perpetian por la via de la concentracién de los menores recursos de
inversién en la cindad "formal"y, particularmente, en la ciudad "alta"
de que habla Sachs. Debe considerarse que con las politicas
habitacionales y de tierras aplicadas en la precrisis se acumulé un
considerable déficit expresado en mayores niveles de hacinamiento y
uso excesivo del parque de viviendas existente. Ello —que de paso
signific6 un deterioro ambiental— representa una presién social
acumulada por acceso a la tierra y, de esta forma, un problema para
los sistemas democréticos emergentes que muy posiblemente deberén
enfrentarse al peligro de desencadenamiento de invasicnes masivas
de tierras.

Se sefialaba anteriormente que en la medida en que los modelos
neoliberales estimulan la expansi6n del sector privado inmobiliario y,
en particular, la especulacién con tierras, acentGan la exclusién de los
pobres del suelo y, con ello, la pobreza de la ciudad. Esta exclusién se

2 Darin Drabkin, Haim, Land Policy and Urban Growth, Elmsford, Nueva York,
Pergamon Press, 1977.
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verifica tanto en términos absolutos, reforzando el aumento de los
niveles de hacinamiento, como relativos, es decir, aumentando la
dificultad para acceder al suelo en localidades bien servidas e
integradas a la trama urbana.

Por otra parte, dichos modelos significan un aumento sustantivo
del desempleo estructural, lo que obliga a los grupos urbanos
afectados a desarrollar una serie de mecanismos informales de
subsistencia y sobrevivencia. La subsistencia se refiere al intercambio
precario de mano de obra por dinero y la sobrevivencia al intercambio
de bienes y servicios en la forma de favores y regalos entre quienes
comparten los mismos niveles de precariedad, como mecanismo
alterno de seguridad social. Esto ﬁltgmo da lugar a las asf llamadas
"redes de intercambio reciproco".” Tanto los mecanismos de
subsistencia como los de sobrevivencia estin estrechamente
vinculados a los factores espaciales y a la territorialidad. La
posibilidad de desarrollar actividades econémicas "informales" para
subsistir mejora sustantivamente, por ejemplo, cuando hay mayor
accesibilidad a los centros de mayor actividad dentro de las metrépolis
o cuando la estructura social de los asentamientos tiene un mayor
grado de diversificacién.

A su vez, las redes de intercambio reciproco surgen y se
estabilizan en vinculacién con la cercania fisica y el carécter cotidiano
de las relaciones de vecindad. De tal forma, estos mecanismos alternos
de subsistencia y sobrevivencia han debido desarrollarse a pesar de
que una de sus bases de sustentacion —la accesibilidad a la tierra— se
ve deteriorada por las fuerzas de exclusién social respecto del suelo
urbano que favorecen los modelos neoliberales.

Las dificultades que plantea la crisis con respecto a la pobreza
de la ciudad, son las siguientes: a) aumentar el aprovechamiento del
potencial de organizaci6n, gestion y cooperacién que innegablemente
contienen los mecanismos de subsistencia y sobrevivencia; b) lograr
mayores grados de descentralizacién de la administracién publica y
disefiar politicas urbanas que acojan y estimulen la participacién de
la poblaci6n en los 4mbitoslocales con el fin de aprovechar el potencial
de los mecanismos de subsistencia y sobrevivencia mencionados,
problema que adquiere importancia si se considera que la
descentralizacién es mucho méis un acto de voluntad politica y un
imperativo del presente para movilizar la cooperaci6n popular, que
una reivindicacién cultural; ) lograr que la movilizacién auténoma de
recursos de los grupos de base y la creatividad popular existentes en

3 Lomnitz, Larissa, éCémo sobreviven los marginados? op.cit.



los mecanismos mencionados, pasen a ser conductas ajustadas a la
adversidad y, en este sentido, transitorias, a formas de accién
permanentes, contituyéndose en fuerzas de desarrollo
complementarias a muchas otras tendencias y esfuerzos privados y
piiblicos de otro caricter y nivel que se realizan para superar la crisis
y, por Gltimo, d) aprovechar la debilidad en que la crisis deja a la
especulacién con la tierra urbana para disefiar y aplicar politicas
masivas de acceso al suelo, considerando que dicho acceso es la base
del desarrollo auténomo de n4ive1 local que se buscaria reforzar a
través de €sta y otras politicas.

La crisis tiende a reforzar las deficiencias de los enfoques
convencionales de la planificacién urbana anotadas anteriormente:
a) hincapié en problemas puntuales y urgencias mds que en procesos
dindmicos; b) insistencia en las dimensiones fisicas de la realidad
metropolitana, en lo aparente e inmediato y en aquello vinculado a
las urgencias agravadas por la crisis, mds que a las relaciones entre las
estructuras socioeconémicas y la realidad fisica, y ¢) importancia de
lo parcial y sectorial mas que en la totalidad y la globalidad del hecho
urbano metropolitano. Era de esperar que la preocupacién prioritaria
por problemas puntuales y carencias urgentes, propia de los enfoques
convencionales de planificacién urbana, se reforzara con la crisis, si
se considera que ésta acentda dichos problemas y carencias. Las
"urgencias" del momento y la espectacularidad con que se presentan
los déficit urbanos llevan a que se planteen cada vez menos visiones
de més largo plazo que apunten a los factores causales de dichos déficit
y que consideren el potencial de recursos subutilizados existentes, asi
como los mecanismos alternos "informales” surgidos, especialmente,
en la base popular urbana.

La inoperancia de los enfoques tradicionales de planificacion
urbana se acent@a con la crisis y, por lo mismo, la necesidad de
superarla. Debe considerarse que, ademds de las caracteristicas de
enfoque antes planteadas, la planificacién urbana actualmente vigente
opera sobre la base de aportes cada vez mayores de recursos de
inversién —acompafiados de niveles significativos de derroche— como
forma de enfrentar los problemas metropolitanos. Ante esta situacién,
como ya se sefial6, se necesitan politicas urbanas que sepan
aprovechar el potencial existente en la base demogréfica, para lo que
parece indispensable realizar una revisién conceptual profunda y
llevar a cabo amplios programas de capacitacién. La crisis exige de la

4 Jordén Fuchs, Ricardo y F. Sabatini, "Public land acquisition in Latin America”,
1985, versién preliminar.
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planificacién urbana un cambio de prioridad, desde la bisqueda de
logros fisicos al reforzamiento de procesos, al disefio de mecanismos
de participacién orientados a superar lo meramente reivindicativo y
a una mayor coordinacién de politicas sectoriales y esfuerzos locales,
concordante con una visién integrada de las dreas metropolitanas que
asuma la nocién de que la eficiencia no se consigue tanto con la
especializaci6n, sino con la capacidad de integrar esfuerzos diversos.
Estos problemas son de gran magnitud y afectan no sélo a la
planificacién urbana institucionalizada, sino también a los
intelectuales que se ocupan de los problemas metropolitanos, a los
partidos politicos, a las diversas organizaciones sociales referidas al
hecho urbano y a las comunidades territoriales.

En suma, las estructuras de poder y econémicas imperantes en
las metrépolis reaccionan ante la crisis con medidas tendientes a la
concentracién social de los recursos como tinica via de sostenerse. Por
otra parte, la crisis debilita algunas de esas estructuras —como sucede
con los mecanismos de mercado vinculados a las rentas de la tierra—
fortaleciendo, a la vez, procesos tales como el de democratizacién. Por
Gltimo, la crisis acentda y aumenta la importancia relativa de otras
estructuras que no son parte consustancial de los modelos econémicos
que condujeron a ella, como son los mecanismos de subsistencia y
sobrevivencia. :

C. PERSEECTIVAS PARA LA PLANIFICACION
_-Y/GESTION METROPOLITANAS

De las fltimas reflexiones anotadas se desprende que la crisis, al
mismo tiempo que debilita ciertas estructuras tanto politicas como
econémicas, determina claras posibilidades de desencadenar procesos
de cambio abriendo nuevas perspectivas de desarrollo. Del mismo
modo, se vinculan a ella los muchos esfuezos que se constatan para
construir consensos amplios y canales de real participaci6n, que son
imperativos de accién ineludibles para lograr los niveles de estabilidad
politica que demanda la tarea para superar la crisis. De tal forma,
pues, la crisis, al mismo tiempo que significa una agudizacién de los
problemas y un acentuamiento de la dependencia externa, abre
posibilidades significativas de cambio y de cimentar procesos de
desarrollo equitativos, auténomos y sostenidos.
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Esta dindmica aparentemente contradictoria que desencadena
Ia crisis ~—agudizacién de problemas e impulso de fuerzas de cambio—
tiene una clara expresién en las metrépolis latinoamericanas. A conti-
nuacién se analizan algunos aspectos importantes de esta dialéctica.

Tal vez la dificultad principal para superar la crisis radica en las
estructuras econémicas, politicas, administrativas y culturales existen-
tes. Su perpetuacion entra en contradiccién, en forma cada vez més
importante y manifiesta, con las perspectivas de superacion de la crisis
y con los intereses de las grandes mayorias. Asi por ejemplo, las
politicas impuestas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y, en
general, por los intereses financieros internacionales y nacionales, en
gran medida significan un agravamiento de los problemas de estanca-
miento, desempleo y desigualdad socijal, econémica y cultural. Dichas
politicas, en términos generales, tienen un marcado cardcter reactivo,
propio de estructuras e intereses hegemonicos que se ven amenazados
en sus fundamentos, distan mucho de conformar estrategias de
desarrollo de largo alcance y su éxito depende, de manera importante,
de que sean acompaiiadas por un ritmo significativo de crecimiento
econdmico que, paraddjicamente, ellas mismas tienden a entrabar.

Como ya se ha visto, la escasez ya crénica de recursos en las éreas
metropolitanas no provoca por si sola la agudizacién de los problemas
en la ciudad y de la ciudad y, en particular, de las desigualdades
sociales internas; la dificultad estriba probablemente mds en la
persistencia de estructuras y mecanismos regresivos de distribucién
de los recursos y beneficios de la urbanizaci6n, que en la escasez de
recursos de inversi6n.

En este dltimo sentido, cobran especial importancia los
problemas que la crisis plantea en términos de la plena utilizacién de
los recursos disponibles, la intensificacién de la participacién social,
ta descentralizacién, etc. La tarea, sin embargo, no es ficil de abordar,
en vista del carédcter centralizado de las estructuras administrativas
del Estado en América Latina, el hecho de que los canales para la
participacién ciudadana son generalmente excluyentes y el
predominio de los intereses de las estructuras econSmicas y politicas
dominantes. La centralizacién persiste, pese a numerosas leyes e
iniciativas que se han planteado el objetivo de revertirla, pero que no
tienen efecto significativo en tanto usualmente no van acompafiadas
de la redistribucién de los recursos en favor de los gobiernos locales.
Por otra parte, aun cuando se lograran mayores grados de
descentralizaci6n local dentro de las metrépolis, ello no garantizaria,
en forma automdtica, como suele suponerse, un mayor nive] de
participacién social en los esfuerzos por el desarrollo local; desde el
punto de vista de un residente cualquiera de las metrdpolis, es
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igualmente externa y arbitraria una decisién tomada por un
funcionario de un organismo estatal centralizado que la de un
funcionario municipal, si dicha decisién se adopta sin la participacién
real de la comunidad, por lo menos en la definicién de los problemas.

La participacién social en el desarrollo metropolitano se ve, pues,
entrabada por ciertos rasgos persistentes que caracterizan la actividad
publica y que dicen relacién con el cardcter del Estado latinoameri-
cano. Su expansion histérica, como aparato administrativo, ha estado
vinculada con la necesidad de ampliar las oportunidades de empleo
en los distintos niveles de gobierno, ya sea dentro de estrategias de
cooptacién politica o de expansion de la demanda interna. Asi se llega
a una "burocratizacién excesiva” de la labor del funcionario piblico y
a una insistencia exagerada en las funciones fiscalizadoras, de control
y prohibicién por sobre las de fomento e inversion.

Desde un punto de vista sociol6gico, éste es un comportamiento
esperado. Muchas veces los estamentos administrativos justifican su
existencia dentro de una organizacién poniendo trabas, estableciendo
prohibiciones y todo tipo de normas de control. Esto serd mds agudo
cuanto menor sea la necesidad real de su existencia.

Por su parte, las medidas de fomento e inversién del Estado
latinoamericano estdn usualmente dominadas por una mentalidad
tecnocritica que supone la exclusién de toda forma de participacién
significativa y de compromiso de la poblacién con los planes y
programas del sector piblico. Dicha mentalidad arranca de un
concepto de autonomia profesional —subrayado por los mismos
sistemas educacionales— que, si bien fomenta una vocacién de
servicio a la comunidad, también estimula la idea de que los problemas
se resuelven con soluciones técnicas que sélo los profesionales —y no
la poblacién— pueden determinar.

En realidad, la metropolizacién ha creado una nueva dimensién
administrativa para la que las estructuras legales e institucionales, asi
como los cuerpos teéricos y los programas de formacién de
profesionales, no estaban preparados. La administracién de las
grandes ciudades no puede ser eficiente, enmarcada en normas
creadas para una escala de aglomeracién muy diferente; Ja magnitud
e indole de ios problemas metropolitanos requiere nuevas aptitudes
y nuevas formas de organizacién.

La formacién de autoridades metropolitanas parece
indispensable. Para controlar eficazmente el uso del suelo, crear
nuevas empresas de transporte y de servicios, adquirir tierras,
construir edificios e infraestructura, descentralizar funciones,
reorganizar los horarios de trabajo y llevar a cabo vastos programas
de rehabilitacién interna, es indispensable una concentracién de
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poder y de recursos que las actuales autoridades metropolitanas, en
general, no tienen.

Resulta imposible ejercer un control adecuado de la utilizacién
del suelo cuando, como sucede con frecuencia, existen autoridades
municipales independientes dentro del &rea metropolitana. Los
municipios que comparten la administracién local pertenecen algunas
veces a diferentes Estados o provincias. La necesidad de una medida
integradora no elimina los obstdculos que deben superarse,
especialmente los de caricter tributario. Sin embargo, éste no parece
ser un problema insalvable, si se cuenta con la voluntad del poder
central. La creacién de una autoridad politicamente fuerte se facilita
cuando la administracién de la metrépolis estd directamente a cargo
del gobierno central, como sucede en algunas 4reas metropolitanas
que son capitales de Estados.

No basta, sin embargo, con el poder politico; es imprescindible
contar con un considerable poder econ6mico, sobre todo en los
regimenes de libre empresa. La autoridad metropolitana debe
disponer de los medios necesarios para establecer servicios piiblicos,
evar a cabo inversiones de gran envergadura y poder intervenir el
mercado de tierras mediante la formacién de reservas de terrenos y
la participacién activa en el mercado.

Dentro de las metrépolis existen, sin embargo, fuentes de poder
politico y econémico que podrian movilizarse para una nueva
organizacién de la gestion metropolitana. En realidad, los recursos
existentes dentro de las 4reas metropolitanas son muchas veces
superiores a los que estdn a disposicién de todos los otros
asentamientos humanos. Pero ellos deben concentrarse y ponerse
bajo la responsabilidad de nuevas autoridades metropolitanas.

A esta necesidad de lograr cambios en la administracién de las
metrépolis se agrega la necesidad de efectuar modificaciones
institucionales que permitan la participacién de la poblacién. Ya se
ha destacado que la participacién es un medio eficaz para incorporar
nuevos recursos a la gestién urbana. Estos recursos, como se dijo, no
s6lo incluyen el capital, sino principalmente las iniciativas y la
cooperacién y movilizacién del esfuerzo colectivo.

La participacién de la poblacién es también importante como
medio de robustecer el control piblico sobre la gestién municipal. Las
autoridades subalternas, como consecuencia de sus limitaciones
operativas, no siempre tienen la capacidad de hacer frente a las
presiones de grupos de_intereses, muchas veces més poderosos que
los mismos municipios.

SN eira, Eduardo, "Politicas de asentamiento humano para Ameérica Latina”, 1985,
versién preliminar,



La insistencia en la participacién y el fortalecimiento de los
gobiernos locales metropolitanos no significa que se trate de
establecer nuevas unidades administrativas autdrquicas. Si la
autonomia es una condicién necesaria para movilizar las iniciativas y
aptitudes locales, la intervenci6n del gobierno central debe concebirse
como una fuerza de sentido complementario, cuya funcién no es sélo
encuadrar la accién local dentro de las politicas nacionales, sino
principalmente estimular, con incentivos externos, la accién de los
agentes dindmicos de la comunidad.

El aumento de la autonomia de la administracién local en los
paises de la regi6én no se ha reconocido todavia como una necesidad,
como un paso decisivo en los esfuerzos por mejorar la calidad de vida
de los pobladores de grandes sectores de las d4reas metropolitanas de
la regién. Su probable incorporacién deberéa darse dentro del contexto
de situaciones nacionales heterogéneas, algunas de las cuales ofrecen
antecedentes valiosos de eficacia administrativa. El proceso tendra
que ser gradual en la mayor parte de los paises para que se puedan
lograr cambios importantes en la organizacién administrativa, la
estructura juridica, la legislacién y el sistema tributario. Requerird
también la incorporacién de técnicas m4ds avanzadas de comunicacién
social y la formacién de amplios contingentes de personal calificado.

D. LA CRISIS DEL PARADIGMA URBANO
LATINOAMERICANO

Crisis es una palabra que etimol6gicamente significa "ruptura,
conflicto, lucha®, y que el Profesor Helio Jaguaribe ° define, en su
sentido mds amplio, como "la expresién de una disconformidad
estructural entre un proceso y su principio regulador”.

Elaborar una conceptualizacién de la crisis por la que atraviesa
hoy en dia América Latina es una tarea bastante compleja, ya que esta
crisis no es solamente econémica, sino que es, en realidad, una crisis
global de tipo estructural que afecta a todos los sectores de la sociedad
latinoamericana.

Desde el punto de vista econémico, las causas menos inmediatas
ymds profundas de la crisis se remontan al decenio de 1970. En primer
lugar, el ajuste al incremento de los precios del petréleo en 1973 y a

¢ Bursztyn, Marcel, Arnaldo Chain y Pedro Leitao {comps.), {Que crise é esta?
CNPq, Sio Paulo, Editora Brasiliense, 1984.
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la subsiguiente recesién mundial fue gradual y, por consiguiente,
expansivo en lugar de siibito y recesivo y se financié con "petrodélares”
que necesitaban reciclarse. En algunos paises, el ajuste, aunque
gradual, fue completo; en otros, el ajuste fue s6lo parcial y en lugar de
utilizar los préstamos para graduar el ajuste, se usé para aplazarlo.
Estos procedimientos pueden caracterizarse justamente como
ejemplo de estrategias de crecimiento impulsado por el
endeudamiento insostenible a largo plazo. En todo caso, como la
region habia utilizado el endeudamiento para los fines sefialados, la
relacién deuda/exportaciones era peligrosamente elevada en 1980,
cuando se produjo la segunda crisis del petréleo.

En segundo lugar, la recesién mundial de 1981 a 1983, provocada
por el deseo de los paises industrializados de contener casi a cualquier
precio el nuevo repunte de la inflacién causada por la duplicacién
inesperada de los precios del petréleo en 1979, produjo una
declinacién de las importaciones del centro y, de .esta manera, un
relajamiento de la demanda de exportaciones de la periferia y una
caida brusca de su relacién de intercambio. Ademds, por cuanto la
estabilizacién de precios en toda la OCDE se centrd sobre todo en una
politica monetaria muy restrictiva, subieron repentinamente sus tasas
nacionales de interés y, por consiguiente, las internacionales.

En tercer lugar, la creencia de la regién de que el crecimiento
mundial se mantendria (1981) o que la recuperacién empezaria
pronto (1982) la indujo a seguir endeuddndose fuertemente (mientras
pudo hacerlo) o a disminuir las reservas hasta que se produjera dicha
recuperacién, de manera que el ajuste fuera expansivo en vez de
recesivo, tal como fue en el periodo posterior a la crisis del petréleo
de 1973. Por consiguiente, entre 1980 y 1982 la deuda de la regién
creci6 casi en 100 mil millones de délares {o sea, cerca del 50%). Este
endeudamiento excesivo a menudo fue provocado e incitado por una
permisividad financiera que se manifest6 en una creciente
liberalizacién de los mercados internos de capitales y la supresién de
gran parte de la reglamentacién que los regia, en algunos casos,
estimularon el consumo excesivo y provocaron una especulacién
considerable en los mercados bursétiles y de activos. La abundancia
del financiamiento externo también contribuyé a rezagar los tipos de
cambio con el objeto de controlar artificialmente la inflacién en vez
de mantener el equilibrio externo, o se utilizé directamente poy los
gobiernos para financiar niveles insostenibles de gastos fiscales.

T CEPAL, Crisis y desarrollo: presente y futuro de América Latina y el Caribe,
Sintesis (LC/L.333(Sem.22/6)), Santiago de Chile, 23 de abril de 1985, pp. 25 y 26.



Como consecuencia, actualmente la regién sufre una afluencia
neta negativa de recursos, la que se asocia a los compromisos de
repago de la deuda, a las drésticas reducciones del PGB per cépita, de
los ingresos y de la capacidad de inversi6n, hechos que se reflejan en
el aumento del desempleo y subempieo urbanos y en la aceleracién
del proceso inflacionario.

Desde un punto de vista global, la crisis también puede ser
relacionada con otros factores tales como el crecimiento acelerado de
la poblacién, la “"desequilibrada" localizacién de la misma y los
modelos de desarrollo adoptados en la regién. En primer lugar, la
poblacién de América Latina se duplicé en el periodo 1950-1980,
pasando de 165 millones a 361 millones de habitantes y, segin
proyecciones hechas por el CELADE, se duplicard nuevamente antes
del afio 2020, en que llegard a 734 millones.

En segundo lugar, una de las peculiaridades que caracteriza el
desarrollo en Latinoamérica en las tltimas décadas es la rdpida
urbanizacién, acompafiada de una tendencia a la concentracién
espacial de la poblacién en las ciudades capitales y regiones
metropolitanas. La proporcién de la poblacién urbana en la regién
aument6 del 53.8% en 1970 al 64.8% en 1980 y las proyecciones para
el afio 2000 son dei orden del 75.2%, o sea, 466 millones de personas.

En tercer lugar, los modelos de desarrollo adoptados en la regién
hanlogrado una modalidad de transformacién econémicay social que,
en la mayoria de los paises latinoamericanos, evidencia grandes
contradicciones.

La regi6n en su conjunto acrecent6 su capacidad productiva y
tecnolégica y demostré poseer gran potencialidad productiva y
exportadora. Sin embargo, estos logros aparecen como insuficientes
si se considera que a la vez se redujo el grado de autosustentacién de
la transformacién econémica y se incrementaron 1a dependencia y la
vulnerabilidad externas mientras que la pobreza, en términos
absolutos, siguié creciendo®

Independientemente de las circunstancias internas y de las
diferencias estructurales e histéricas de los paises, en general los

®En un reciente estudio de la CEPAL, La pobreza en América Latina:
dimensiones y polfticas (serie Estudios e Informes de la CEPAL, N° 54, Santiago de
Chile, 1985), s¢ sefiala que en 1970 ]a pobreza urbana afectaba a 47 millones de persenas,
¢n 1980 a 64 millones y la proyeceion para et afio 2000 es de 102 millones. Esto significa
que del total de los pobres de la region, el 42% en 1970y €1 49% en 1980 son urbanos;
en el afio 2000 estos Gltimos llegarin a ser alrededor del 60% del total de los pobres de
12 regi6n.
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planes de desarrollo han tenido como denominador comtn algunos
valores bésicos, como la modernizacién econémica, social y politica,
el nacionalismo y el estatismo. M4s recientemente, se ha hecho
especial hincapié en el desarrolio tecnol6gico.

Este concepto de modernizacién apuntaba, en gran medida,
hacia la idea genérica de constituir sociedades urbano-industriales
que siguieran, a grandes rasgos, el modelo brindado por los paises
desarrollados.

Sin embargo, el crecimiento econémico concentrado y la répida
urbanizacién han favorecido e] aumento acelerado de la migracién
campo-ciudad, produciendo una modificacién radical de la situacién
urbana en generaly de la clase obrera en particular, El exceso de mano
de obra no calificada, por un lado, tendié a bajar los ingresos de los
grupos m4s pobres, mientras que, por otro, en algunos paises ciertas
ramas de la industria crearon una fuerte demanda de mano de obra
especializada, lo cual ha llevado a un alza desproporcionada de
sueldos en comparacién con las remuneraciones medias de los obreros
de esos mismos paises, favoreciendo asi el surgimiento de nuevos
grupos sociales que sustentaron de una u otra forma el estilo de
desarrollo de este periodo.

Otra caracteristica del proceso de desarrollo en este periodo es
la convivencia en distintas instancias de poder de grupos sociales y
politicos conservadores (tradicionales) y liberales (modernos). Casi
como condicién de funcionamiento de esta modalidad, se
reprodujeron tendencias opuestas de incorporacién y exclusién,
integracién y desarticulacién, modernismo y heterogeneidad. "En
efecto, la lucha de grupos altos y medios ya incorporados por
mantenerse integrados a pautas de consumo de los paises
desarrollados se hace crecientemente costosa en recursos externos y
ahorro en relacién al ingreso nacional. Se refuerza la tendencia
estructural al déficit de recursos externos y de acumulacién. La
concentracién de partes de la inversién en la satisfaccién del consumo
de grupos reducidos la hace perder eficacia y exige elevar los
porcentajes de acumulacién, lo que a la vez presiona sobre el balance
de pagos y refuerza la heterogeneidad. Esta tltima favorece la caida
de los salarios reales, con lo que aumenta las posib;lidades del
consumo y la acumulacién de los grupos de rentas altas”.

Los modelos de desarrollo adoptados en el periodo 1950-1980 se
caracterizan por la ambigiiedad del desempefio econémico y social de

®CEPAL, Crisis y desarrollo: presente y futuro de América Latina y et Canbe,
vol. I (LC/L.332(Sem.22/3)), Santiago de Chile, 22 de abril de 1985, p. 71.
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los grupos medios, los cuales crecieron en términos numéricos
absolutos y se han fortalecido social y politicamente. Durante el
proceso de ascension social dichos grupos mostraron una tendencia a
apoyarse en los sectores populares, pero en la medida en que se
produjo una estabilizacién de sus posiciones fueron captados por los
grupos tradicionales de poder, incorporindose a sus hdbitos de
consumo y apoyando politicamente el paradigma de desarrollo
vigente.

Ese proceso de desarrollo basado en modelos de
industrializacién de los paises del hemisferio norte, que se suponia iba
a promover una incorporacién masiva de los estratos més bajos de la
poblacidn a los beneficios del progreso por la via del desbordamiento
asociada a un movimiento obrero similar al ocurrido en Europa y en
los Estados Unidos, no tuvo el resultado deseado. En realidad, lo que
se desarroll6 en la regién fue un aumento cada vez mds fuerte de la
dicotomia entre los grupos incorporados a la sociedad formal y los
grupos marginados, haciendo que esas dos culturas heterogéneas
perdiesen muchos de los lazos tradicionales que anteriormente les
permitian, aunque en forma precaria, ser compatibles.

Consecuentemente, ja metropolizacién de América Latina y del
Caribe, a pesar de las ventajas aparentes de la modernidad que ha
concentrado, ha generado graves problemas para el proceso de
desarrollo equilibrado en varios paises, ya que muchas 4reas urbanas
de la regién no ofrecen las ventajas comparativas que una gran
concentracién poblacional normalmente ofrece para el estimulo de la
actividad productiva y la formacién de mercados de consumo. Ellas
més bien son un injerto entre islas de modernismo con asentamientos
marginales —sin recursos humanos capacitados y sin ingresos ni
servicios— que no sélo no estimulan la produccidn sino que son un
lastre que demanda crecientes subsidios priblicos.

Mis que un simpie reflejo de la heterogeneidad econémica y
social, las metrépolis latinoamericanas exhiben hoy la contradiccién
que caracteriza la dualidad de nuestras estructuras sociales y
econémicas. Por un lado, las islas de modernismo que
"paradigmatizan” el progreso de la sociedad formal, conteniendo la
ciudad formal, el estado formal y la economia formal. Por otro, €l mmare
nostrum de la pobreza donde se ubica el imperio de la informalidad
econ6mica, social, politica y urbana que compone las barriadas, las
callampas y las favelas.

Este paradigma urbano —concentrador y desequilibrador— no
ha dado sefiales de haber sido modificado en los Gltimos afios, aunque
la crisis actual, adema4s de imponer serios limites a la calidad de vida
ciudadana, no da cabida a imaginarse, ni a corto ni a mediano plazo,
u]rll retorno a las condiciones de crecimiento econémico anteriores a
ella.

102



Como lo menciona Ricardo J ord4n,'? "los problemas del hébitat
han sido tratados en América Latina de modo fragmentario e
independientemente de las estrategias de desarrollo, y se han
abordado, en general, desde la perspectiva de los programas
gubernamentales de vivienda de interés social y de dotacién de
servicios. Veinte afios de experiencia han mostrado que este tipo de
politicas tiene pocos efectos sobre la calidad del h4bitat humano y que
éste ha seguido deteriordndose a pesar de que se ha concentrado una
proporcién considerable de las inversiones en dichos rubros y que
durante las dos dltimas décadas estos sectores contaron con un
importante caudal de recursos externos".

Por lo mismo, es fundamental y urgente repensar acerca de los
mecanismos adoptados para atacar los problemas del hébitat
metropolitano regional y su congruencia tanto con los modelos de
desarrollo existentes como con la realidad econdmico-social de
Latinoamérica.

Desde el punto de vista de la congruencia el manejo de los
problemas metropolitanos sufre de la misma ambigiiedad que afecta
a los modelos de desarrollo en general. Por un lado, el discurso formal,
desde la segunda mitad del decenio de 1960, pregona el desarrollo
econémico asociado a la equidad social. Por el otro, los mecanismos
utilizados para alcanzar este desarrollo apuntan hacia un modelo de
modernizacién selectiva que a lo largo de los afios ha probado ser
esencialmente concentrador de riquezas y espacialmente
desequilibrante.

Por lo tanto, para que se haga un andlisis objetivo de los
paradigmas urbano y metropolitano de la regién, con vistas a una
mejor adecuacién de éstos a la realidad actual, es absolutamente
necesario considerar sus relaciones con las politicas econémicas
adoptadas por los paises y con el objetivo de equidad "posible” que
éstas puedan permitir en este periodo critico de ajuste. La
consideracién bdsica en esta fase deberd referirse a la maximizacién
de las inversiones urbanas debido a que, a raiz de la coyuntura
econ6mica, serd muy dificil presuponer una expansién de los gastos.

En este sentido es muy posible que la congruencia entre la
planificacién metropolitana y la econémica tenga como condicionante
bésico la compresidn del gasto piblico en las 4reas metropolitanas la
que, tomada en un contexto de equidad, posiblemente llevard a un
cambio radical del paradigma urbano vigente. Este esfuerzo

19 “Urbanizacién y concentracién urbana en el proceso de asentamiento de las
poblaciones en América Latina y el Caribe. Areas criticas para la formulacién de
politicas", Santiago de Chile, agosto de 1985, nimeo.
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requerird, ademds de racionalidad econémica e imaginacién politica,
de un ajuste del acervo de metodologias de planificacién, y también
del acervo cientifico y tecnolégico actualmente disponible en la regién,
considerados en un contexto de innovacion.

E! concepto de innovacién, de acuerdo con una definicién de
Ignacy Sachs,”” "resulta de un cambio con relacién a una politica, una
accién o un comportamiento anteriores. Ella introduce una novedad
en un contexto dado y en un tiempo dado, por invencién, copia o
adaptaci6n. Sin embargo, este concepto de innovacién, inspirado por
Schumpeter, deberia ser aumentado y calificado”. Aumentarlo, por un
lado, permitiria a las esferas de innovacién ultrapasar el campo
puramente econémico y calificarlo, por otro lado, introduciria un
criterio de evaluaci6n necesario para detectar innovaciones efectivas
socialmente.

Los principales campos de innovacién potencial propuestos por
Sachs son cinco: los recursos humanos, los recursos fisicos, la
tecnologia, la institucionalidad y los instrumentos de politica pablica.
Los criterios que se han de utilizar simultdneamente para la
evaluacién de la innovacién social en el campo urbano son los
siguientes: méxima equidad social, eficiencia econdmica y
sustentabilidad ecolégica.

A estos supuestos, que se relacionan estrechamente con el tema
de la congruencia entre el discurso y la accién de los planificadores
urbanos de la region, deberia agregarse que: i) en las sociedades de
la regién existe de hecho una dualidad paradigmética que no es sélo
consecuencia de determinadas circunstancias econdmicas, sino que es
mucho mds compleja atin, ya que deriva también de la heterogeneidad
cultural que existe entre los diversos subgrupos socioculturales que
viven en cada una de las naciones de la regién; ii) los paradigmas de
progreso y de bienestar social y econdmico, en un contexto de
multiplicidad cultural, tienden a diferir de un grupo a otro en el
interior de una misma nacién, aunque frecuentemente posean algunos
enunciados bésicos comunes™ y, iii) los grupos marginados de la

W wsocial innovations in the urban setting: scope and evaluation criteria”, 1985,
mimeo.

212 jdea de nacién, un lugar comiin en la historia de los pueblos, es
frecuentemente mal interpretada y ambigua, asi como la falacia de que ella significaria
la unificacién de pueblos que poseen una herencia cultural comin, no resiste un anilisis
cientifico més riguroso. De hecho, "la unidad nacional es un fruto estrictamente politico,
simbolizado por un gobierno central independiente, casi siempre uniendo a personas
que poseen herencias culturales distintas®, Cyril Belshaw, The Sorcerer's Apprentice - An
Antropology of Fublic Policy, Nueva York, Pergamon Press Inc., 1976, p. 96.
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sociedad moderna de nuestros paises poseen un gran potencial de
aporte al desarrollo econdmico y social, y reconocer ese potencial
puede abrir amplias perspectivas para el estudio, investigacién y
analisis de nuevos modelos de desarrollo urbano y metroplitano més
adecuados econdmica y culturalmente.

A pesar de las limitaciones de profundidad y de espacio
inherentes a un estudio de esta naturaleza, se pueden sacar algunas
conclusiones tentativas referentes a la situacién de los asentamientos
urbanos de la regién en general y al futuro de sus metrpolis en
particular.

Los problemas del hdbitat urbano latinoamericano han sido muy
pocas veces, hasta hoy, relacionados objetivamente con el desarrollo
econémico y social de los paises. Estos, en realidad, han sido tratados,
tanto por los especialistas en la materia como por los planificadores
en general, como un hecho fisico e independiente de otras variables,
solucionable a partir de una sumatoria de intervenciones sectoriales
en el 4mbito de las ciudades.

En las dltimas décadas, tanto las desigualdades intra e
interurbanas como las desigualdades intra e interregionales han
tendido a ser analizadas a partir de una perspectiva autocentrada que
ha llevado, frecuentemente, a exacerbar la disociacién entre los
paradigmas de calidad de vida, bienestar, organizacién social y
espacial de las clases media y alta y los paradigmas de las clases de
menor ingreso. Los efectos de esa disociacién, ademds de afectar tanto
Ia teoria como la prdctica de la planificaci6én, tienden a ser
econémicamente gravosos y socialmente dafinos toda vez que el
paradigma oficial tiende a basarse en patrones de calidad de vida de
la clase media de los pafses industrializados del Norte, preconizando
a la vez patrones de consumo y de bienestar que tienden a ser
incompatibles con las condiciones econdmicas, sociales y culturales de
los paises de 1a regidn.

Como consecuencia de esta discrepancia de paradigmas, los
patrones y estdndares de los servicios urbanos y sociales que se
adoptan en la mayoria de las cindades y metrépolis latinoamericanas
y caribefias tienden a estar por encima de la capacidad de pago de la
poblacién, lo que exige fuertes subsidios para su mantencién y, aiin
asi, muchas veces son ineficientes.

La necesidad de cambios en el paradigma urbano actual, en un
contexto de desarrollo con equidad y de crisis, es ineludible. Un
sistema de gestién urbana que tienda a centralizar los servicios
bésicos, tanto por su dimensién actual como futura, asi como por el
nivel de sofisticacién tecnol6gica que tal centralizacién y crecimiento
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tenderian a exigir, torna no viable la extensién del paradigma actual
a todos los estratos de la poblacion.

Por otro lado, el arsenal teérico, metodolégico y tecnolégico
presente, aunque se haya demostrado que es capaz de promover un
desarrollo acelerado de algunos segmentos de la sociedad urbana, ha
demostrado, sin embargo, su incapacidad para distribuir los beneficios
de este progreso. Este hecho, en si mismo, se constituye en una crisis
dentro de la crisis: la crisis de la incapacidad de la élite intelectual y
politica para comprender su propia realidad y buscar, con la urgencia
que se requiere, opciones que sean distintas al modelo vigente.

El caricter multisectorial e interdisciplinario que caracteriza ese
campo tenderd a exigir del profesional una visién cada vez mas
holistica de la sociedad. Por un lado, han transcurrido treinta afios de
ensayos tedricos y experiencias de desarrollo que, por su caracteristica
de mimetismo a modelos fordneos, han sido incapaces de discernir la
. dimensién y la profundidad de la crisis de la sociedad urbana que
marchaba oculta a nuestros ojos, pero pari passu con el desarrollo de
las islas de modernismo. Por otro lado, reconociendo el poco
conocimiento que poseemos de la realidad social de la regién —los
grupos que la componen, sus comportamientos econémicos, sus
estructuras socioculturales, etc— es fundamental que se haga un
esfuerzo concentrado de investigacion innovadora en este campo. Por
la misma razén, debe desplegarse un esfuerzo similar en relacién con
las interacciones entre las politicas de desarrollo econémico y las
politicas de desarrollo urbano y del medio ambiente.

Para acelerar este esfuerzo serd fundamental, entre otras cosas,
dar un impulso més efectivo a la cooperacién horizontal en la regi6n
y, simultdneamente, contar con la comprensién y colaboracién de los
organismos internacionales, en el sentido de concentrar recursos
financieros y técnicos en programas de investigacién y formacién de
recursos humanos como los que el MAB (Man and the
Biosphere/UNESCO) y el FEN-UNU (Food and Energy Nexus/
Universidad de las Naciones Unidas), llevan adelante en la regién.

Finalmente, es necesario recalcar que una propuesta como esa
s6lo tendr4 efectividad si se logra la participacién activa de los diversos
estratos de las sociedades de la regién, para lo cual es tan fundamental
que se involucren en el proceso funcionarios gubernamentales,
politicos y empresarios como que se haga una buena difusién de tales
programas entre todos los sectores de la sociedad.
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E. LA CRISIS DEL PENSAMIENTO SOBRE LA CIUDAD

La ciudad y, especialmente, la metrépolis gontemporénea es
manifiestamente algo muy complicado. Harvej.r,1 en un andlisis muy
sugerente, hace radicar esta dificultad no s6lo en la complejidad
inherente a la ciudad, sino también en una conceptualizacién
incorrecta de la situacién. Tal vez los principales de estos problemas
conceptuales sean atribuibles a la especializacién académica y
profesional en aspectos especificos de la ciudad. Socidlogos,
economistas, gedgrafos, arquitectos, planificadores urbanos, etc.,
parecen encontrarse enclaustrados en sus mundos concepiuales
especificos y dedicarse s6lo a elaborar ciertos aspectos del problema
ligados a su actividad. Harvey, en este respecto recoge una certera
afirmacién de Leven ™" quien ha seiialado que gran parte de nuestras
actuales investigaciones tratan "mds de los problemas en la ciudad que
de la ciudad". De tal forma, concluye Harvey, cada disciplina, desde
su particular perspectiva, utiliza a la ciudad como laboratorio en el
que intenta comprobar hipétesis y teorias, pero ninguna tiene
hipétesis y teorias sobre la ciudad en si.

Esta diferencia entre los estudios de los problemas en y de la
ciudad nos remite a lo sustantivo del problema de la comprensién de
la gran ciudad, elemento imprescindible para cualquier intento
exitoso de resolver los problemas mencionados con anterioridad como
constitutivos de la llamada crisis urbana.

La sociologia urbana, que nacié en el seno de la escuela
sociolégica de Chicago a principios de siglo y se nutri6, entre otros,
del enfoque de la ecologia natural, se aboca al estudio de patologias
e instituciones sociales en la ciudad. Temas recurrentes son la
delincuencia, las perturbaciones mentales y morales, el alcoholismo y
la drogadiccidn, el surgimiento del hombre marginal, las sectas y las
caracteristicas de la familia. La ciudad para este enfoque disciplinario
pasa a constituir una suerte de recipiente espacial dentro del cual
estdn contenidos los fenémenos sociales que finalmente se estudian.
En general, el estudio de dichos fenémenos sociales prescinde del de
la dimensién espacial propia de los mismos, salvo cuando dicha
dimensién es considerada en forma descriptiva en la parte de la

B Harvey, David, Urbanismo y desigualdad social, Madrid, Siglo XX1 de Espafia
Editores, S.A. 1979, pp. 15, 303, 305.

14 Leven, C., "Toward a theory of the city", en G. Hemmens, comp., Urban
Development Models, Washington D.C., National Academy of Sciences, Highway
Research Board, Special Report No, 97, 1968.
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ecologia que llegard a constituir la tradicién de la geografia urbana
con el nombre de ecologia factorial. Sin embargo, seria restrictivo
decir que para este enfoque socioldgico lIa ciudad, como totalidad
espacial, es simplemente un recipiente que contiene los fenémenos
sociales que se estudian. Dentro de cierta tradicién sociol6gica cuyo
exponente mds destacado es tal vez Emile Durkheung se establece una
relacién entre ambos niveles. A juicio de Castells ! para el enfoque
que aplica la sociologia urbana, la ciudad es una variable
independiente. El aumento del tamaifio y la densidad de las
aglomeraciones urbanas (fenémeno espacial) determina importantes
cambios en las estructuras sociales. Seglin Durkheim determina el
paso de las sociedades basadas en relaciones de solidaridad mecdnica
{o de semejanza) a sociedades basadas en la solidaridad orgénica.
Justamente, los sociélogos de la tradicién de la escuela de Chicago se
dedican a estudiar los procesos respectivos de desorganizacién social
y no —como destaca Castells— "todo lo que sucede en las ciudades".
En la geografia, como otra disciplina que se ha preocupado de
las ciudades, es posible reconocer dos grandes etapas. La primera de
ellas, la de la geografia tradicional, concibe la realidad como
constituida por partes espacialmente delimitadas, por ejemplo,
regiones y distritos urbanos, las cuales s6lo necesitan ser descritas con
el maximo de detalle. Tras esto hay un concepto de espacio absoluto;
los hechos estudiados por la geografia tradicional son reconocidos
como Gnicos por cuanto ocupan una posicién Onica en el espacio.l
Este enfoque tradicional aplicado a la ciudad, lleva a centrar la
atencién en las diferencias "microscépicas”, de las distintas partes o
espacios internos de las ciudades otorgindose gran importancia a la
forma urbana.!’” De acuerdo con esta perspectiva, la ciudad como un
todo no es més que la suma de estas partes rigurosamente descritas.
En una segunda etapa, y tal vez acicateados por la llamada
revolucién cuantitativa que permiti6 acumular y manejar grandes

1S(Ia:stells, Manuel, Problemas de investigacion en sociologla urbana,, Madrid,
Siglo XXI de Espafia Editores, S.A., 1971.

16Trinma, Delfina, "Organizacién del espacio, ordenacién del territorio: un
problema teérico-metodolégico”, Revista Interamericana de Planificacidén, Bogot,
SIAP, vol. XVIII, N 70, junio de 1984, p. 86.

U Chorley, R. y P. Haggett, La geografia y los modelos socioeconémicos,
Coleccién Nuevo urbanismo, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local,
1971, p. 213.
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volimenes de datos, los gedgrafos comienzan a cuestionar el concepto
de espacio absoluto prestando atencién a las relaciones que se
establecen entre las distintas clases de fenémenos (concepto de
espacio relativo). A esta altura, se hace una consideraci6n explicita de
factores econémicos y sociales. Sin embargo, si bien es cierto que se
considera el orden social, se lo entiende como una totalidad que
condiciona las partes, entendidas éstas inicamente como fenémenos
geograficamente localizados y relacionados entre si. De tal forma, en
lo referente a la geografia urbana, Herbert y Johnston 18 sefalan que
"e] paisaje urbano es un espejo que refleja la sociedad que lo sustenta”.
Asi, la geografia del "espacio relativo" postula la existencia de
relaciones, procesos, estructuras y leyes espaciales al margen de las
teorias de la sociedad, corriendo el riesgo de quedarse en una mera
descripcién fenomenoldgica y llegar a conclusiones que desvirtian la
. 19

naturaleza de la realidad.” De tal forma, en esta segunda etapa, la
geografia urbana estudia fenémenos, relaciones y estructuras
espaciales y el sistema social constituye simplemente el todo
productor de aquéllos.

A partir de la economia ha habido algunos avances importantes
en la incorporacién explicita de aspectos espaciales a la disciplina,
dando lugar a una serie de conceptualizaciones que es posible
reconocer bajo la denominacién de economia espacial, algunas de las
cuales estdn enfocadas hacia la ciudad y otras al espacio regional.
Destacan la teoria de la localizacién que, a partir de la economia
neocldsica, se aboca principalmente a la distribucién intraurbana de
comercios e industrias; los modelos de transporte de base econémica
de Lowry, Penjersey y Echeiiique, entre otros; la nueva economia
urbana consistente en modelos microeconémicos de equilibrio
general urbano; y, en el espacio regional, la teoria de la base
econdmica (o teorfa del crecimiento regional) y la teoria de los polos
de desarrollo. En general, estos aportes de la economia espacial
consisten en conceptualizaciones que provienen de elementos
tradicionales de la economia, especiaimente de la economia
marginalista, e incorporan una variable mas al andlisis: el espacio, ya
sea como distancia y costo de transporte o como punto focal a partir
del cual se organizan los procesos econémicos. Es obvio que, a

18 Herbert y Johnston (eds.), Spatial Processes and Form, Chichester, Inglaterra,
Wiley, 1976.

®Estaba,R., Efectos espaciales de la empresa transnacional en Venezuela, Caracas,
Universidad Central de Venezuela, 1978, p. 8.
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diferencia de las dos disciplinas antes revisadas, hay un avance en la
comprensién de las relaciones entre las dimensiones espacial y
econémica de la realidad. Recordemos que la sociologia urbana
estudia lo social que ocurre en la ciudad; y la geografia urbana de la
segunda etapa, los reflejos espaciales de la sociedad urbana.

Sin embargo, este avance de la economia espacial es limitado y
parcial. Por una parte, en el plano intraurbano, lo espacial es
solamente considerado como una friccién o costo asociado a las
distancias diferentes que suponen las localizaciones alternativas. Por
otra parte, en el plano regional, se postula implicitamente una relacién
simétrica algo ingenna entre procesos econémicos, de una parte, y
formas espaciales o lugares geogréficos, de la otra. Asi, la teoria de la
base econémica se funda en el supuesto de que la produccion y,
principalmente, el excedente de la economia de exportacién regional
de una primera etapa alimentar4 el surgimiento de un sector industrial
en una segunda etapa en ese mismo lugar, sin considerar la red de
relaciones econémicas de poder que generan flujos de filtracién de
esos excedentes hacia otros lugares. La teoria de los polos de
desarrollo, por su parte, no logra una buena sintesis entre sus aportes
econémicos (Perroux) y geogréficos (Boudeville) terminando por
hacer una simetria entre dos elementos que la teoria intenta
diferenciar: ciudad y polo de desarrollo.

En cuanto a lo intraurbano, que es lo que interesa aqui, la
economia espacial lleva implicito otro problema conceptual. En
general, se trata de estudios parciales en la ciudad, ya sea sectoriales
(transporte, industrias, etc.) desentendiéndose de la l6gica global de
la ciudad, o bien, estudios que entienden la ciudad como un todo
resultante de la agregaci6én de decisiones individuales en la tradicién
del anélisis microecon6mico. Por Gltimo, cabria agregar que estos
estudios, fuertemente vinculados a los modelos econémicos, trabajan
con un tiempo formal y no histérico, resultando en un anilisis
ahistdrico que no rescata la racionalidad y particularidad de ciudades
concretas como es el caso de las metrépolis latinoamericanas.

La creciente preocupacion de los arquitectos por la ciudad se ha
concentrado notoriamente en la dimensién fisica del fenémeno
urbano, planteando, ya sea explicita o implicitamente, que con el
reordenamiento de las formas espaciales se modificardn el
comportamiento y las estructuras sociales. Debe recordarse que la
geografia urbana de la segunda etapa, a la inversa, concibe lo espacial
como simple reflejo del orden social. Lo paradéjico es que ambas
arrancan de un punto comgn: lo espacial, sea como forma o como
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estructura de relaciones, tiene vida propia independiente de los
procesos sociales. Esta pretension de modificar los comportamientos
sociales a partir de modificaciones en las estructuras fisicas, podria
tener su origen concreto en la tradicién de la planificacién urbana. A
juicio de Browne,? las reglas de uso del suelo en que se basa la
operatoria de la planificacién urbana consisten en administrar las
dotaciones materiales. De tal manera, esta sumatoria de acciones de
planificacién de corto plazo va creando la ilusién de que el control de
las formas espaciales permite transformar o dirigir los procesos
sociales. Se desatiende asi el hecho de que en el largo plazo es la
dindmica de los usos sociales (determinada por la division del trabajo
y otros procesos econémicos y sociales) lo que va condicionando las
dotaciones materiales, tanto en términos de su acrecentamiento por
la via de las inversiones urbanas como de su uso por grupos sociales
y sectores de actividad dentro de las cindades.

Otra caracteristica de esta perspectiva disciplinaria es que
percibe las ciudades existentes como desordenadas, irracionales o
cadticas, proponiendo su modificacién radical. No hay intento de
comprender cientificamente la realidad, de aislar las causas que hay
detrés del aparente desorden. Se trata de un enfoque normativo, por
tanto, con énfasis en el deber ser. Esconde valores e ideologia muchas
veces originarias de otras realidades que, sin mds, tratan de ser
aplicadas a la de esta regién.

La aproximacién arquitecténica y urbanistica de la ciudad
tradicionalmente ha estado y estd preocupada del andlisis,
reglamentacién de uso y reacondicionamiento de partes del espacio
urbano, como barrios, comunas, espacios destinados a los flujos, dreas
de esparcimiento, etc. Este enfoque basado en el andlisis y la accién
sobre la ciudad -—donde se privilegia lo segundo, dado el aludido
caricter normativo del mismo— se traduce en la elaboracién de planes
reguladores comunales, seccionales, y programas de inversién urbana,
especialmente de renovacién y remodelacién de barrios. Estas formas
de accién urbana presentan dos caracteristicas relevantes. Conllevan
una comprensién implicita de la ciudad como una sumatoria de
espacios caracterizados por determinados usos y revelan un estilo
reactivo que no logra sobreponerse a las urgencias de corto plazo.

En cuanto a lo primero, esta aproximacién arquitecténica y
urbanistica muestra cierta similitud con la geografia urbana de la

20 Browne, Enrique, "La eficiencia de la ineficiencia”, Revista EURE N¢S,
Santiago de Chile, Universidad Catélica de Chile, 1972.
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A modo de sintesis, se podrian indentificar dos principales
deficiencias en los enfoques de la ciudad antes vistos. Una
comprensién deficiente o parcial de las relaciones entre las dos
dimensiones principales de 1%1 Ealidad -urbana, a saber, formas
espacialgg y procesos sociales 0 dotaciones materiales y usos
sociales,” y una concepeién inadecuada del fenémeno urbano como
totalidad. Estas dos deficiencias se resumen en la afirmacién
anteriormente citada en el sentido de que la tradicién de los estudios
urbanos corresponde m4s a estudios de problemas en que de la ciudad.

En cuanto a la primera deficiencia, las disciplinas terminan las
mads de las veces centradas en una de las dos dimensiones, por mucho
que hagan una consideracién global de las relaciones entre ambas.
Ejemplos de estos enfoques parciales son la geografia urbana (en sus
dos etapas) y ¢l urbanismo arquitecténico centrados principalmente
en la dimensi6n fisica; y la sociologia urbana y, en gran medida, la
economia espacial centradas en la dimensién social (en un sentido
amplio del término).

Todos estos enfoques tienen en comin el hecho de entender las
formas espaciales como una variable definida independientemente de
lo social (y no como una dimensién integrante de los procesos
sociales), ya sea que lo espacial se entienda como simple reflejo de los
procesos sociales o como determinante de las conductas humanas.

En cuanto a lo segundo, estas mismas perspectivas disciplinarias
de la ciudad, aunque postulan que es necesario llegar a comprender
la ciudad como un todo, de hecho no lo logran al trabajar con
conceptos de totalidad, implicitos las m4s de las veces, que resultan
inadecuados para dicho propésito. Existen dos conceptos de totalidad.
El primero, que podria denominarse de totalidad atomista, donde el
todo resulta ser la suma de las partes, enfatiza la importancia de las
partes, radicando alli la identidad del todo. Al no entender el origen
de esas partes ni las leyes de su evolucién futura —simplemente se
constata que las partes estin alli y se procede a su estudio
(descriptivo}— no existe posibilidad de entender la dindmica del todo
(en este caso, de la ciudad) puesto que se trata de una simple suma
de las partes. Este es un enfoque estatico descriptivo de la ciudad
presente en los enfoques de la geografia urbana de la primera etapa
y de la urbanistica arquitecténica. El segundo concepto de totalidad

21 Castells, Manuel, Problemas de investigacién en sociologla urbana, op. cit.
2 Harvey, David, Urbanismo y desigualdad social, op. cit.
3 Browne, Enrique, "La eficiencia de la ineficiencia®, Revista EURE N° 5, op. cit.
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podria denominarse de totalidad emergente. A la inversa que en el
anterior, la identidad est4 en el todo y las partes estdn determinadas
por aquél sin posibilidad de volver a actuar sobre €l. Seglin Harvey,
con arreglo a este concepto de totalidad que emerge, la explicacion se
centra en las leyes que gobiernan el comportamiento de la totalidad,
que puede funcionar sin referirse a las partes. Este concepto de
totalidad emergente est4 presente en los estudios de sociologia urbana
de la escuela de Chicago y en los de la geografia urbana de la segunda
etapa. Al considerar que las partes no pueden volver a actuar sobre el
todo, la dindmica de transformaci6n de las ciudades no seria producto
de una dindmica interna sino de factores exégenos. Por tanto, seria
inatil estudiar la dindmica interna de las ciudades para entender la
evolucién de la ciudad en su conjunto.

F. HACIA UN ENFOQUE INTERDISCIPLINARIO
GLOBAL Y DINAMICO

Lo fundamental que se debe exigir desde el punto de vista prictico al
enfoque que permita superar la tradicién de los estudios en la ciudad
es que ofrezcan nuevas perspectivas para resolver los problemas que
se consideran constitutivos de la crisis urbana. Cabe tener presente
que la actual recesién econémica mundial, que a juicio de la mayoria
tiene carécter estructural, constituye un agravante de la crisis urbana
tercermundista. No se puede pensar en superar esta tltima confiando,
como tal vez se hubiera hecho antes, en la afluencia de recursos
externos. El esfuerzo principal deber4, necesariamente, basarse en la
utilizacién de fos recursos, habilidades y potencialidades existentes en
los propios paises.

La crisis urbana parece por lo tanto coincidir con el umbral de
una etapa cualitativamente distinta del desarrollo econémico
mundial. M4s atn, la posibilidad de superar esta crisis urbana estard
muy probablemente condicionada por la capacidad de reaccién y de
poner en préctica nuevos 6rdenes econémicos y sociales frente a la
crisis econémica.

24 Harvey, David, Urbanismo y desigualdad social, op.cit.
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1. Condiciones de un enfoque de la ciudad

De acuerdo con el andlisis precedente, las condiciones que debe
cumplir un enfoque de la ciudad para abrir dichas perspectivas de
superacién de la crisis urbana, serian las siguientes:

a) Lograr una correcta comprension de Jas relaciones entre las
formas espaciales y los procesos sociales, como las dos dimensiones
de la realidad urbana. A este fin es necesario profundizar y mejorar
el estilo interdisciplinario para abordar dicha realidad.

b) Lograr una adecuada caracterizacién de la ciudad como una
totalidad, donde la identidad del todo no se atribuya ni a las partes ni
a un todo emergente (pues eso tiende a tornar estdtico el anlisis).
Por ese motivo, habria que emplear un nuevo concepto de totalidad;
el de totalidad enfocada desde una actitud "relacional”. En este caso
la identidad est4 dada por las leyes que rigen las relaciones entre las
partes. Asi, las partesy el todo pueden cambiar, como de hecho ocurre,
sin que se pierda la identidad. A juicio de Piaget "lo que importa no
es el elemento, ni un todo que se imponga como tal sin que sea posible
precisar de qué manera se impone, sino las relaciones entre los
elementos, o dicho de otra manera, los procedimientos o procesos de
composicién; siendo el todo la resultante Slg esas relaciones o
composiciones cuyas leyes son las del sistema”.

¢) Privilegiar el andlisis de procesos més que de situaciones o
problemas, considerando que el estudio de estos tltimos obedece mas
a valorizaciones sociales, contingencias politicas o0 modas que a un
esfuerzo cientifico de comprensién de la ciudad. Por problema se
entiende toda situacién o aspecto de la realidad que sea percibido
como insatisfactorio por una fuerza o grupo social capaz de actuar. La
insatisfaccién puede provenir de concepciones normativas o
ideol6gicas acerca de c6mo deberia funcionar la sociedad, de temores
ante el futuro, o de valores de solidaridad e igualdad entre los
hombres, o bien, de la percepcién de amenazas directas a los intereses
individuales o de grupos. Por proceso, en cambio, se entiende toda
transformacién continuada e importante en la organizacién ipterna
del fendmeno global que se estudia (en este caso, la ciudad).” Ello
permite llegar a identificar las leyes de transformacién por medio de
las cuales la totalidad bajo estudio estd siendo reestructurada
continuamente, mis que intentar descubrir las causas en el sentido

s Piaget, J., E! estructuralismo, Buenos Aires, Proteo, 1970.

26 Sunkel, Qsvaldo, La dimension ambiental en los estilos de desarrollo de América
Latina, CEPAL /PNUMA, E/CEPAL/G.1143, julio de 1981. Publicacién de las
Naciones Unidas, N? de venta: $.81.11.G.66, pp. 109y 110.
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primera etapa, para la cual la realidad estaba constituida por partes
que deben ser estudiadas (e intervenidas) en forma rigurosa y
auténoma. Este enfoque atomista se ve reforzado por las actuales
tendencias de la planificaci6n a nivel local (municipalizacién), que
ademds se dan en el contexto de las actuales ideas-fuerza de
participacién local y de que lo pequeiio es hermoso.

En cuanto a lo segundo (la planificacién reactiva), esta
aproximacién se basa de hecho en el supuesto que la suma de las
soluciones parciales, consistentes en ir introduciendo el orden y la
racionalidad donde impera el caos, terminard por resolver la crisis
global de la ciudad. Ademis, muchas veces, esta forma de accién
urbana lleva a exacerbar la segregacién social y heterogeneidad del
espacio urbano. Ello obedece al hecho que las urgencias que se
plantean al irse copando los espacios construidos, ante las cuales
reacciona este estilo de planificacién, estdn asociadas al consumo y
éste, a su vez, a los niveles de ingreso.

Pero la visi6én arquitecténica y urbanistica de la ciudad no se
reduce tinicamente al esquema atomista comentado. Hay también
significativos acercamientos globales que enfatizan el caricter de
totalidad de la ciudad. Un ejemplo destacado es el movimiento de las
ciudades jardin que propiciaba Ebenezer Howard a fines de siglo,
cuyos antecedentes parecen remontarse a los disefios de Leonardo
para la ciudad ideal con jardines municipales y dreas peatonales, y
cuya influencia es innegable en la actual disciplina del disefio urbano.
Dicho enfoque comprensivo de la ciudad también estd presente sin
duda en las experiencias de las ciudades nuevas inglesas y en diversas
regionesy enla formulacién de los planes reguladores metropolitanos.
Sin embargo, este concepto de totalidad no se basa en la comprensién
de la ciudad real del fenémeno urbano como dindmico, sino parece
acercarse mas a la idea de una obra de arte que tiene sentido de orden
{estético) sélo como obra terminada. Esta concepeién no reconoce la
dindmica del fenémeno urbano, tanto en términos fisico como social.
Por esto mismo, la biisqueda permanente de un punto de equilibrio
terminal corresponde a una actitud intelectual que no se compadece
con la realidad urbana.

Por iltimo, hay una disciplina m4s reciente preocupada de la
ciudad, denominada planificacion urbana. Originalmente derivada del
urbanismo arquitectdnico, esta disciplina actualmente incorpora otros
aportes ya examinados respecto del estudio de la ciudad. Asi, la forma
en que realizan sus estudios los planificadores urbanos constituye una
especie de hibrido, que crea las condiciones para tratar de superar las
deficiencias de los anteriores enfoques disciplinarios, y va
configurando un estilo interdisciplinario que abre nuevas
perspectivas.
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aislado que se deduce de una supuesta asociacién atomista o la
identificacién de etapas o leyes descriptivas que go?'ernen la
evolucién de totalidades independientes de sus partes.”” Todo lo
anterior no significa que los problemas o situaciones no deban ser
atendidos. La cuestién es cémo hacerlo. En este sentido, parece
ofrecer posibilidades la idea de un mecanismo, como forma de colocar
los problemas o situaciones en relacién con los procesos que hay tras
ellos. Al estudiar un problema, debe entonces ponerse atencién en los
mecanismos, entendidos como los procesos especificos que generan
problemas. Esta forma de estudiar los problemas, vinculdndolos a
procesos, permite superar el sesgo estdtico, descriptivo y normativo
de que suele adolecer la forma tradicional de estudiar la ciudad sobre
la base de los problemas.

2. Interdisciplina y relaciones entre formas espaciales
y procesos sociales

En los acercamientos disciplinarios al estudio de la ciudad analizados
al comienzo de este capitulo se plantean, implicita o explicitamente,
relaciones entre formas espaciales y procesos sociales. En general, se
trataria de conceptualizaciones insuficientes o inadecuadas, siendo la
raiz de ello el considerar que lo espacial puede definirse y tratarse
como algo auténomo respecto de lo social, esto es, como una variable
externa aunque relacionada con las variables sociales. Esta deficiente
conceptualizacién asume dos modalidades principales. Una de ellas
considera lo espacial como variable dependiente o reflejo de lo social,
la otra como variable independiente que puede ser manipulada para
influir sobre lo social. El hecho de que ambas afirmaciones
--aparentemente excluyentes— se hayan originado en la misma
deficiencia conceptual, se demuestra por ei cambio de ubicacién del
aspecto espacial. En efecto, éste aparece en los diagnésticos
generalmente como variable dependiente, en tanto que su ubicacién
se invierte al aparecer como variable que puede ser manipulada para
influir en lo social. Asi, los andlisis descriptivos de un geégrafo urbano,
en los cuales lo espacial es espejo de lo social, pueden ser utilizados
en las proposiciones o intervenciones de un arquitecto urbanista sobre
el paisaje urbano como manera de actoar sobre la sociedad urbana.

%7 Harvey, David., Urbanismo y desigualdad social, op. cit., p. 305.
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Esta posicién no es sélo criticable por su error teérico, sino
también por sus connotaciones ideol6gicas. Aislar lo espacial como
variable independiente (explicativa) del desarrollo significa
necesariamente suponej que existe una suerte de simetria entre forma
espacial y forma social.”™ Esto, a su vez, equivale a presentar y tratar
las diferencias sociales como meras diferencias territoriales.

Si se desea superar las simplificaciones de esta manera en que
inicialmente se entendia la relacién entre formas espaciales y procesos
sociales, parece necesario recurrir a la ontologia, e intentar responder
a la pregunta sobre las caracteristicas de la realidad del ser. Desde
este punto de vista, la realidad estd compuesta por lo menos de cuatro
estratos: a) la materia inerte; b) la vida orgénica; c) la vida siquica; y
d) la vida histérica, social. Este ordenamiento no niega la unidad del
mundo real; por el contrario, esa es la forma que asume dicha unidad
(a diferencia de lo que seria una unidad basada en la homogeneidad).
Larelacién entre los estratos es de inclusién sucesiva de los inferiores
(primeros) en los superiores, y no al revés. De existir reversibilidad 9
heterogéneo se transformaria en homogéneo. Segtin Hartmann,
entonces, "el espacio y el tiempo no tienen, en absoluto, existencia real
alguna fuera y al lado de las cosas y de los procesos reales de que son
las dimensiones reales". El espacio (y el tiempo) no debe ser
considerado como un 5eceptéculo para las cosas, sino como
constitutivo de las cosas.? '

Todo objeto de la realidad social (estrato superior) —el hombre,
los grupos, una determinada sociedad— tiene también realidad en los
restantes estratos. El hecho de centrar el andlisis s6lo en el estrato
superior es una abstraccién. La abstraccién es una herramienta Gtil
del conocimiento cientifico. Pero es erréneo no revertir el andlisis
para volver al todo que es lo concreto y real. Con relacién a esto, los
dos errores principales que comentan los cientistas sociales, son:
a) hacer abstraccion de la condicionante espacial de todo fenémeno
social; b) pretender parcelar la realidad social en ciencias que
reclaman objetos reales de estudio propio. Estos dos sesgos se
originan por la confusién de los estratos del ser (abstracciones) con

”Yujnovsky, Oscar, "Notas sobre la investigacién de la configuracién espacial
interna y las politicas de uso del suelo urbano en América Latina", Revista
Interamericana de Planificacién, Bogot4, SIAP, vol. IX, Ne 35, 1975,

2 Hartmann, Nicolai, Ontologia, Mé&ico, D.F., Fondo de Cultura Econémica,
vol. 3 y vol. 4, 1959 y 1960.

30Coraggio, José Luis, "Posibilidades y dificultades de un anélisis espacial
contestatario”, 1977, versién preliminar.

117



objetos o formaciones reales (lo concreto). Entre los efectos de dichos
errores se destacan dos:

a) Las limitaciones a la posibilidad del conocimiento y la
explicacién cientifica. A modo de ejemplo, vemos que la realidad
interna y los métodos de supervivencia de los pobres de las ciudades
de Ameérica Latina estdn estrechamente vinculados a la dimensién
espacial de su realidad: el vecindario, condiciones de accesibilidad
respecto del centro de la ciudad, propiedad de un sitio, etc. Una de
las deficiencias centrales de los conceptos tan difundidos de
marginalidad y sector informal de la sociologia y la economia,
respectivamente, ha sido omitir la definicién tedrica del objeto de
estudio de la dimensi6n espacial. La omisién de lo espacial también
impide entender que ciertos fen6menos del pasado no se puedan
repetir. Por ejemplo, existen los planteamientos roménticos que
postulan que se vuelva a las sociedades agrarias autosuficientes no
estratificadas, como forma escapista de resolver los problemas de la
civilizacién contempordnea. Asi, si la sociedad del capitalismo se
define por la propiedad privada de los medios de producci6n y por la
consiguiente exclusion del grueso de la poblacién de esa propiedad,
la cual aporta su trabajo a la producci6n, algunos utopistas han
planteado la necesidad de mantener la primera caracteristica
haciéndola extensiva a toda la poblacién. Con ello, desapareceria la
segunda caracteristica. Esta conjuncién de propiedad y democracia,
en la cual el propietario es al mismo tiempo el trabajador,
representaria un retorno a las sociedades de tipo rural que existieron
en el pasado. Hay dos fendmenos espaciales que hacen que esta
posibilidad sea una utopia: la densidad de poblaci6n actual haria dificil
encontrar una propiedad o terreno para cada productor-trabajador; y
las escalas ampliadas de produccién de nuestra época —la base de la
elevacién histdrica de la calidad de vida— no son compatibles con esa
extrema fragmentacién social y espacial de la produccion.

b) Desgaste de energias en el intento de aislar lo propio de cada
disciplina, relegando a un segundo plano el objetivo verdaderamente
importante: la solucién de problemas de investigacion (o preguntas
cientificas) que muchas veces rebasan los limites de las disciplinas. A
juicio de Popper, destacado fil6sofo de la ciencia, "no estudiamos
temas, sino problemas y los problemas pueden rebasar los limites de
cualquier objeto de estudio o disciplina”. Por lo tanto, "... la
clasificacién en disciplinas carece, relatiYamentc, de importancia ...
estudiamos problemas, no disciplinas".”" Este camino que sugiere

3 Popper, Karl, El desarrollo del conocimiento cientifico, Buenos Aires, Paidds,
1967.
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Popper, lleva a la necesidad de avanzar en el perfeccionamiento de
formas interdisciplinarias de estudio e investigacién. Esta necesidad
es particularmente clara cuando lo que interesa estudiar son las
relaciones entre las formas espaciales y los procesos sociales.

Hasta aqui se han examinado las dificultades inherentes al hecho
de considerar los estratos de la realidad como si fueran objetos o
formaciones reales. Enfatizar el estudio de las relaciones entre formas
espaciales y procesos sociales es una manera de superar ese
fraccionamiento injustificado. Sin embargo, la necesidad de que dicho
estudio se efectie desde una perspectiva interdisciplinaria es una cosa
y otra son las dificultades conceptuales que ello plantea.

Dichas dificultades se plantean porque la categorifa espacio no
es una categoria real a lo largo de toda la estratificacién del ser. Segin
Hartmann, por sobre lo orgénico ya no ocurre separacién ni relacién
extensivo-espacial alguna; la vida siquica (y la social cultural) ya no
tiene forma espacial; sus contenidos no son formaciones espaciales.
En cambio, el tiempo es una categoria real para todos los estratos de
la realidad.®

Esto no quiere decir que los estratos superiores no guardan
relacion con la categoria espacial de los dos estratos inferiores
(materia inerte y vida orgédnica). Ello, porque dichos estratos
superiores s6lo pueden tener existencia en formaciones u objetos que
abarcan los restantes estratos inferiores. Por ejemplo, el hombre ouna
sociedad.

"...el hombre mismo es un ente estratificado, es un ente orgénico,
siquico y espiritual, y ni siquiera falta el estrato inferior, pues en
definitiva el hombre es también un ente material". Sin embargo, es
necesario hacer una diferencia entre estrato y objeto o formacidn real.
De esta forma, "el ser siquico no contiene en su seno los procesos
orgdnicos, pero sf los contiene en su seno el hombre" ... "tiene en si
como momentos constitutivos todas las categorias inferiores. Estd
sujeto a la gravedad, a la presion, a la transformacién de la energia,
tanto como al hambre, a la mortalidad y a la generacién”.

De manera andloga, "un pueblo tiene su espacio vital, su proceso
de vida orgénica a la manera de la vida de las especies animales, con
autoproduccién y sucesién de generaciones; tiene también su especial
indole siqélica y lnicamente sobre todo esto se eleva su vida
espiritual®. 3

2 Hartmann, Nicolai, Ontologia, op. cit.
3 Hartmann, Nicolai, fbid., pp. 214 y 540.
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Por consiguiente, el problema es entender y conocer las
relaciones existentes entre los estratos superiores y la categoria
espacio propia de los estratos inferiores.

En este trabajo se ha denominado relaciones entre formas
espaciales y procesos sociales a estos vinculos.

Con el 4nimo de profundizar algo en la reflexién de estos
complejos vinculos, es posible identificar al menos tres tipos de ellos:

a) Relacibén de soporte y condicionamiento

Se ha senalado anteriormente gue los estratos no son
independientes unos de otros y que los estratos superiores estin
sustentados en los inferiores. Dicho de otra manera, los estratos
superiores tienen existencia en formaciones u objetos que incluyen
necesariamente los estratos inferiores. Esta no es sélo una relacién
de soporte sino que, ademds, hay un condicionamiento en el sentido
que las categorias de los estratos inferiores (especificamente, la
espacial) imponen limites y restricciones a la vida social. Arnold
Toynbee sostenia la tesis que el tamafio de una ciudad medieval y su
drea de influencia rural estaban determinados por la distancia que un
granjero y su caballo debian recorrer para vender sus productos en la
ciudad y tener la posibilidad de regresar durante el dia, y por el
nimero de ciudadanos que esa extension de tierra podia mantener;
esto podia variar en parte, aunque no totalmente, por razones
climiticas, Jpor la naturaleza del suelo y por los productos locales
esenciales.

b)  Relacibn de retorno y sobreconformacion

Seria inaceptable concluir a partir de la relacién de soporte y
condicionamiento analizada m4s arriba que existe una reduccidn de
las formas superiores del ser a las inferiores.”™ Segfin Hartmann "en
la estratificacién coexiste el condicionamiento elemental desde abajo
con la no debilitada autarquia de los estratos superiores frente a los
inferiores” ... "donde quiera que en la estratificacién existe retorno y
sobreconformacién la categoria inferior es s6lo ‘materia’ para la

3“Coraggio, José Luis, "Posibilidades y dificultades de un anlisis espacial
contestatario”, op. cit.

3 Morgan, Eliane, La ciudad en crisis, Barcelona, Editorial Pomaire, 1976, p. 25.

36C0raggi0, José Luis, "Posibilidades y dificultades de un anélisis espacial
contestatario”, op. cit., p. 6.
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superior”. Sin embargo —continia Hartmann— "la categoria superior
no puede conformar con la r%teria de la inferior todo lo que quiera,
sino sdlo sobreconformarla®.”’ Si se considera en términos absolutos
la relacién de condicionamiento, las ciudades actuales no podrian
haber excedido el tamaifio de la ciudad medieval, tal como lo analiza
Toynbee. La relacién de retorno y sobreconformaci6n, en este caso,
estd vinculada con la capacidad social de ir mejorando la tecnologia
(la de transporte y almacenamiento de alimentos, especificamente).
Asi, el condicionamiento estricto que la distancia ejercia sobre el
tamaiio de la ciudad medieval, actualmente es menor, sin que por ello
desaparezca. Las restricciones espaciales vinculadas a las distancias
hoy dia son distintas y menores, producto de un proceso histérico de
sobreconformacion.

Obviamente, la sobreconformacién no depende tan solo de los
avances tecnoldgicos, sino también de las formas de organizacién
social que condicionan los usos especificos que se da a las invenciones
técnicas. Dado un mismo nivel de avance tecnolégico, distintos
patrones de produccién y estilos de desarrollo dan lugar a
sobreconformaciones especificas de las formas espaciales. Por
ejemplo, el neocolonialismo en América Latina articulado a través de
un patrén de produccién orientado a la exportacién de materias
primas, da lugar, sobre la base de la tecnologia de la época
(ferrocarriles y la mecanizacién de la produccién), a una
conformacién espacial de asentamiento y de produccién y transporte
de tipo interior-costero. En los paises centrales, duefios del
conocimiento tecnolégico, la sobreconformacién del espacio
presentaba otras caracteristicas en funcién de Ia especificidad de sus
estilos de desarrollo y patrones de produccién.

c) Conciencia espacial

Segin Hartmann, 8 pese a que los estratos superiores del ser
(vida siquica y vida histérica y social) no son, en si mismos,
extensivo-espaciales, la conciencia conlleva un saber del mundo que
es un saber orientado espacialmente. Esta "especie de espacialidad"
—seglin acepcion del mismo Hartmann— es una espacialidad indirecta
consistente en una relacion subjetiva de la conciencia y las categorias
espaciales de los estratos inferiores de la realidad. Este particular tipo
de relacién entre formas espaciales y procesos sociales estd vinculado
a la cultura y se manifiesta como sentimientos y actitudes de

37 Hartmann, Nicolai, Ontologfa, op. cit., pp. 562 a 566.
% Ibid.
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pertenencia e identificacién territoriales. La geografia social analiza
la identificacién territorial subjetiva centrdndose en el individuo,
postulando que las diferencias observadas entre individuos se deben
a factores tales como el tamafio del asentamiento, la densidad, la
permanencia del individuo en el lugar, su clase social y su edad.”™ La
sociologia de la modernizacién, en cambio, otorga importancia al
fenémeno de la identificacion territorial pero a nivel societal. En el
andlisis del trdnsito desde la sociedad tradicional a la sociedad
moderna da importancia a la superacién de los localismos (entendidos
como formas de identificacién con el territorio inmediato) y su
reemplazo por un sentimiento de pertenencia nacional. Por otra parte,
Harvey otorga gran importancia a esta conciencia espacial como
cualidad intelectual que deben desarrollar los estudiosos para poder
superar la tradicién que consiste en estudiar los problemas en la
ciudad por una nueva aproximacién consistente en estudiar los
problemas de la ciudad. La posibilidad de una teoria general de la
ciudad depende, a juicio de Harvey, de la capacidad "de relacionar de
algtn modo los procesos sociales en la ciudad con la forma espacial
que la ciudad asume. Se trata de construir un puente entre los
estudiosos con imaginacién sociolégi%y los dotados de conciencia
espacial o de imaginacién geogrifica”.

3. Avance hacia un enfoque comprehensivo y dindmico

Son sugerentes para este propésito los resultados que se obtienen al
aplicar los conceptos de la ecologfa para comprender los fenémenos
sociales, en general, y los urbanos, en particular. Tal vez lo mds
importante a este fin sean los estudios de los socidlogos de la escuela
de Chicago de principios de siglo, entre los cuales detacan Mac Kenzie
y Burguess. Con el nombre de ecologia urbana estos estudiosos
aplicaron conceptos originarios de la ecologia (por ejemplo, los de
segregacién, invasién y sucesion) a las poblaciones urbanas con el
propésito de describirlas y explicar su evolucién. Décadas después,
bajo la denominacién de ecologia humana se amplié este enfoque al
funcionamiento global de las sociedades, y no tan solo de los espacios
urbanos.

En términos especificos, tal vez los aportes principales de estos
enfoques sean dos:

¥ Berry, By J. Kasarda, Contemporary Urban Ecology, Nueva York, Macmiltan
Publishing Co., Inc. 1977.

4 Harvey, David, Urbanismo y desigualdad social, op. cit., p. 16.
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a) Su capacidad de considerar, en forma simultdnea, una
multiplicidad de fenémenos relacionados entre si. Esta mentalidad
relacional es sin duda un aporte significativo hacia el logro de
enfoques comprensivos de fené6menos tan complejos como el urbano,
superando la tradicion de estudios especificos y parciales de los
problemas en la ciudad.

b) Su caricter interdisciplinario. El concepto de ecologia —por
lo demds, relativamente nuevo (de fines de siglo pasado)— centrado
en la relacién entre especies y territorios, da lugar a una disciplina que
es, en si misma, interdisciplinaria. Esto es atiin méds marcado cuando
se aplica el concepto al estudio de una especie particular: la especie
humana. En la ecologia urbana y la ecologia humana confluyen,
necesariamente, las disciplinas sociales con aquellas tradicionalmente
ocupadas del estudio de los escenarios de la vida (la biosfera).

Sin embargo, la aplicacién de los conceptos de la ecologia al
andlisis de los fendmenos urbanos y, en general, sociales, conlleva dos
tipos de deficiencias: unas sustantivas o de contenido y otras de orden
metodoldgico.

El pri‘{ner tipo de deficiencias son explicadas extensamente por
Pumarino.** El punto central de la critica es que el concepto de
comunidad ecoldgica, entendido como una reunién de personas que
ocupa un 4rea m4s o menos definida, lleva implicita necesariamente
la idea de que existe un orden social natural. De la misma manera
como en las especies animales su distribucién geografica determina
una organizacién, funciones y jerarquias naturales, las comunidades
humanas estarian sujetas a la misma ley. De tal forma, el capitalismo
pasa a constituir, de hecho, €l orden social natural. Las leyes que
gobiernan el orden natural de las especies animales y vegetales —tales
como las de la competencia, supervivencia del més fuerte,
segregacién, etc.— se parecen extraordinariamente a las que
gobiernan las sociedades capitalistas, a las que, por ello, se les confiere
el cardcter de naturales. Esto plantea algunos problemas como por
ejemplo el sesgo ideoldgico en que se incurre cuando se descartan
formas alternativas de organizacion societal y la no consideracién del
cardcter volitivo de la accidn social tanto en lo que se refiere a la
manipulacién por grupos o individuos de las reglas del juego y las
estructuras de poder y dominacién, como los valores de justicia y
libertad que logran movilizar a grupos sociales significativos que, por
lo demais, son los portadores del cambio social.

4 Pumarino, Gabriel, Sobre teorias y modelos de la estructura urbana, Documento
de trabajo N° 79, CIDU/PP/DT, junio de 1975, pp. 16 a 24.
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Sin embargo, las deficiencias y peligros que surgen de la
aplicacién de conceptos de las ciencias naturales a la comprensién de
la sociedad no fueron planteados por primera vez con la ecologia
urbana. A partir de la teoria de Darwin sobre la evolucién de las
especies, surgi6 en la segunda mitad del siglo XIX y vinculado con una
crisis generalizada de las ciencias sociales, el darwinismo igcial,
precursor de las teorfas racistas méds destacadas del siglo XX." Las
caracteristicas mds relevantes del darwinismo social son, a juicio del
mismo Lukacs, las siguientes: la estructura de la sociedad no estaria
fundada en clases (definidas en términos econ6micos y sociales) sino
que por la lucha por la existencia entre razas y otras categorias
bioldgicas; la opresidn, la desigualdad, la explotaci6n, etc., aparecen
aqui como hechos naturales, como leyes de la naturaleza, y, en cuanto
tales, inevitables e indestructibles; y esta concepcién de la historia
humana como un proceso natural segiin palabras textuales de uno de
sus defensores "predice del modo mds persuasivo la necesidad de que
el hombre se someta resignadamgnte a las leyes naturales que son las
Gnicas que gobiernan la historia".™ En contraste, esta teoria pretende
con_jli%ir una doctrina objetiva, imparcial y cientifica de la realidad
social.

El segundo tipo de deficiencias (de orden metodolégico) es
atribuible a la aplicaci6n del enfoque de sistemas en la ecologia urbana
y humana. Pueden formularse tres criticas principales al enfoque de
sistemas:

a) La definicion de todo sistema es arbitraria. Ello es asi porque
en la realidad misma no hay delimitaciones claras entre sistemas; més
bien, éstos consisten en conceptos de marcado cardcter analitico. Asi,
un sistema queda definido por las actividades y fenémenos, esto es,
por las partes que el investigador selecciona de acuerdo con diferentes
prop6sitos. En contraposicién, se podria aducir que el enfoque de
sistemas no enfatiza las partes sino las relaciones entre fenémenos y
que justamente, dichas relaciones son las que permiten delimitar los
sistemas operantes en la realidad. Sin embargo, fas relaciones
existentes entre fendmenos parecen ser condicién necesaria pero no
suficiente para la delimitacién. Ello es particularmente claro cuando
se trata de realidades altamente complejas, como es el caso de las
ciudades. Si se pretendiera que las relaciones existentes entre
fenémenos fuera condicién suficiente para la delimitacién, los

42 L ukacs, Georg, El asalto a la razén, Barcelona, Ediciones Grijalbo, S.A., 1959,
p- 552.

3 Gumplowicz, L. Gnandriss der soziologie, Innsbruk, 1926.
# Lukacs, Georg, El asalto a la razdn, op. cit.
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sistemas tenderian a uno solo: el gran sistema que abarca todos los
fenémenos relacionados entre si. En el caso de los fenémenos
urbanos, ese gran sistema ni siquiera serfa la ciudad, sino que
finalmente el universo. Como esto es inoperante y carece de sentido,
deben introducirse criterios adicionales, necesariamente arbitrarios,
para delimitar sistemas. En definitiva, ello lleva a que la identidad de
un sistema estd dada por la definicién de las actividades y fenémenos
que lo conforman, esto es, por sus partes, de suerte que estd implicito
el concepto de totalidad atomista antes comentado. La totalidad es la
suma de sus partes. Justamente, para Mc Laughlin las partes de los
sistemas urbanos y regionales son actividades humanas persistentes,
especialmente aquellas que tienden a producirse en situaciones y
lugares especificos. Con ello, la identidad de un sistema queda
radicada en que esas partes no cambien ni se transforme‘g, ‘%egéndose
a un concepto de sistema de marcado cardcter estético.

Habria una situacién en que las relaciones reales entre
fen6menos y actividades podrian constituir condicién suficiente para
la delimitacién de los sistemas. Es el caso de relaciones funcionales
especificas definidas de antemano por el investigador (por ejemplo,
sistemas de transporte urbano, circuitos de contaminacion del agua,
etc.). Sin embargo, esto lieva necesariamente la tendencia a limitarse
a andlisis parciales, normalmente enmarcados en la seguridad
proporcionada por alguna disciplina determinada; el verdadero
significado de esto consiste en que se aprende a tratar los problemas
en la ciudad m4s que los problemas de la ciudad. De tal forma, el
enfoque de sistemas puede ser de gran utilidad para tratar ciertos
problemas limitados y para entender aigunas dimensiones del
fenémeno urbano, pero no puede ser utilizado para propésitos mas
ampliosa;.a optimizacién de la ciudad es una frase sin sentido enfatiza
Harvey.

b) El enfoque de sistemas conlleva un andlisis descriptivo de la
realidad que, sin embargo no es neutro. Permite descomponer un todo
y establecer las relaciones que existen entre sus partes; sin embargo,
no suele explicar que son esos los elementos y no otros, y por qué se
les imputan esos atributos y no otros. Por lo tanto, atin en el caso
remoto en que, por ejemplo, la ciudad concebida como sistema
incluyese a todos los elementos estructurales no se estaria

“Mc Laughlin, Brian, Flanificacién urbana y regional: un enfoque de sistemas,
Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1971.

4 Pumarino, Gabriel, Sobre reorfas y modelos de Ia estructura urbana, op. cit.
47 Harvey, David, Urbanismo y desiguaidad socia, op. cit.
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necesariamente explicando la naturaleza del fenémeno. Este tipo de
descripciones de la realidad, como cualquier otra, no es neutra. El
investigador siempre selecciona aquellos fenémenos que le parecen
pertinentes y, por lo tanto, siempre hay un conjunto de conceptos,
valores o, incluso, prejuicios que orientan dicha descripcién. La
aparente objetividad cientifica que pretende el enfoque de sistemas
queda en tela de juicio. Ademds, su caricter descriptivo estd lejos
sustancialmente de}sverdadero objetivo de la ciencia que es, en Gltima
instancia, explicar.

¢) El enfoque de sistemas tiene un cardcter marcadamente estatico,
en el sentido que no da cuenta de la dindmica del cambio estructural
sino tan solo de la dindmica de funcionamiento. Esto tiene relacién
con el hecho de que un sistema queda definido por la seleccion
(arbitraria en gran medida) de sus partes, las que finalmente le
confieren su identidad. De tal forma, "la formulacién de sistemas
intenta rastrear la interaccién y la retroactuacién dentro de una
totalidad, pero al tener que definir categorias y actividades fijas,
pierde flexibilidad para enfrentarse con la fluida estructura de las
relaciones sociales que existe en realidad”. Por lo tanto, no se logra
explicar ni el origen del sistema ni su transformacién futura, sino tan
solo se describe su persistencia actual. En este sentido, el enfoque de
sistemas tiene un extraorginario parecido con las teorias
funcionalistas de la sociologia. 4

4. La perspectiva ambiental urbana

Una definicién provisional del problema ambiental urbano —que
probablemente seria acogida por muchos— seria la que lo considerara
como un desajuste importante y persistente entre las actividades y las
necesidades humanas, de una parte, y las dotaciones materiales
(construidas) o elementos de la biosfera, de otra. Se podrian distinguir
dos tipos de problemas ambientales urbanos: los derivados del
desarrollo, consistentes bdsicamente en actividades humanas que
depredan el medio natural (contaminacién ambiental); los derivados
del subdesarrollo, que emanan principalmente de la insuficiencia de
la dotacién en relacién con el volumen de necesidades humanas
(déficit de viviendas sociales, por ejemplo) y que, por lo mismo, se
traduce en su depredacién. En las ciudades del Tercer Mundo se
combinan ambos tipos de problemas ambientales.

8 pumarino, Gabriel, Sobre teorfas y modelos de la estructura urbana, op. cit.
e Harvey, David, Urbanismo y desigualdad social, op. cit.
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Sin embargo, una adecuada perspectiva ambiental, de acuerdo
con lo senalado en las p4ginas anteriores, no debiera centrarse en los
problemas —cuyo reconacimiento como tales radica en buena medida
en cuestiones de moda o de oportunismo social— sino en el an4lisis
de los procesos que los producen. El hecho de centrarse en procesos
ambientales constituye uno de los tres requisitos de un enfoque de la
ciudad discutidos en este capitulo y que aqui denominamos
perspectiva ambiental urbana.

Los otros dos requisitos del enfoque denominado perspectiva
ambiental urbana serian, por tanto, centrarse en la comprensién de
las relaciones complejas entre formas espaciales y procesos sociales,
y en usar el concepto de totalidad enfocada desde una actitud.
relacional. En cuanto a lo primero, el estudio de los procesos
ambientales privilegiaria la comprensién de la dialéctica de
condicionamiento y sobreconformacién existente entre actividades y
necesidades humanas, por una parte, y dotaciones materiales y
elementos de la biosfera, de otra. La aplicacién de una perspectiva
ambiental urbana significa promover, ineludiblemente, un estilo
interdisciplinario de comprensi6n de la realidad urbana. En cuanto a
lo segundo (totalidad), la perspectiva ambiental urbana estaria
orientada en gran medida a la totalidad enfocada desde una actitud
relacional. Ello es asi porque, al hacer radicar la identidad del todo
en las leyes que gobiernan las relaciones entre sus partes se estaria
incorporando implicitamente la posibilidad del cambio estructural, lo
que los otros conceptos de totalidad discutidos no hacen al radicar la
identidad del todo ya sea en partes o en un todo fijos. Al mismo
tiempo, esta forma de totalidad estd mds de acuerdo con la idea de
privilegiar la dialéctica de condicionamiento y sobreconformag%)ién en
los procesos ambientales. Justamente, a juicio de Harvey,” todo
intento de crear una teoria interdisciplinaria con respecto a
fenémenos tales como el urbanismo, el desarrollo econémico y el
medio ambiente ha de recurrir forzosamente al método
estructuralista operacional (tostalidad enfocada desde una actitud
relacional) descrito por Piaget.>!

Debe advertirse que esta perspectiva ambiental urbana, aunque
tiene la pretension de llegar a constituir un camino hacia estudios y
teorias de la ciudad, no constituye una nueva disciplina que venga a
suplir los enfoques disciplinarios tradicionales discutidos en la seccién

30 hia.
51 Piaget, 1., El estructurniismo, op. cit.
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A de este capitulo. Tal como su nombre lo indica, se trata de una
perspectiva interdisciplinaria mds que de una disciplina.

Larelacidn entre la perspectiva ambiental urbana y los enfoques
disciplinarios tradicionales no es de competencia sino de
complementariedad. En el grifico de la pdgina siguiente se representa
la realidad conformada por dimensiones verticales y horizontales. Ha
sido caracteristico de las disciplinas sociales organizadas en torno a
las dimensiones verticales (economia, sociologia, etc.} y a la dimensién
horizontal espacial que aqui interesa (geografia, urbanismo) dar muy
poca atencién a las zonas de cruce del diagrama (achuradas).

Las disciplinas verticales han consistido en estudios de los
problemas en la ciudad al no abordar la zona de cruce con la dimensién
espacial. Incluso las zonas de cruce con lo temporal han sido sélo
parcialmente abordadas, debido a la preferencia de la economia por
modelos ahistdricos y de la sociologia por el estudio de lo actual. Las
disciplinas horizontales centradas en la dimensién espacial tampoco
se han ocupado de las zonas de cruce al pretender estudiar leyes y
estructuras espaciales como si éstas fueran auténomas respecto de lo
social.

La perspectiva ambiental urbana estaria centrada en las zonas
de cruce del grifico porque en dichas zonas es posible localizar los
procesos ambientales, tal como se los ha definido. Tomando en cuenta
que estos procesos ambientales, como todo proceso y fenémeno real,
exceden los limites disciplinarios convencionales, lo interdisciplinario
pasa a ser constitutivo de dicha perspectiva. Asi, la perspectiva
ambiental urbana comprende todas las zonas de cruce y, por tanto, se
complementa con estudios en profundidad realizados a partir de las
tradiciones disciplinarias en zonas especificas de cruce. Estudios de
este tipo son, por ejemplo, los de la urbanizacién en relacién con el
desarrollo econémico, los de Jos procesos especulativos y renta de la
tierra, los estudios antropolégicos sobre las redes de supervivencia
vinculadas al vecindario, los centrados en la percepcién social del
espacio urbano {desde la perspectiva de ciertos arquitectos y de la
geografia social), los estudios explicativos de los procesos de cambio
de uso del suelo que componen el desarrollo de las ciudades
(densificaci6n y expansién, etc.).

Aparte de los innumerables problemas conceptuales que
pudieran existir en lo que aqui se ha intentado proponer, hay una
imprecisién respecto de la cual los autores tienen plena conciencia.
Se trata de la diferencia, no examinada en estas pdginas, entre
problemas y procesos ambientales, de una parte, y problemas y
procesos urbanos, de otra. El estudio de lo urbano, segin diversos
autores, se centraria en las relaciones entre procesos sociales (estratos
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superiores del ser) y fo?'znas espaciales (o categoria espacial propia de
los estratos inferiores).” En cambio, el estudio de lo ambiental urbano
se centraria en las relaciones entre los procesos sociales (actividades
y necesidades humanas) y los estratos inferiores del ser como tales
(dotaciones materiales y elementos de la biosfera). Por lo tanto, los
conceptos claves de condicionamiento y sobreconformacioén, si bien a
primera vista resultan utiles tanto para el estudio de "lo urbano” como
de "lo ambiental", adolecen sin duda de falta de especificidad. En
general, podrfa concluirse que los conceptos adelantados en estas
péginas representan mds un desafio y una tarea que un logro.

G. DISCUSION DE ASPECTOS RELEVANTES DE
LA CRISIS URBANA

En este capitulo se esboza la discusion de algunos aspectos resaltantes
de la crisis urbana tercermundista vinculada con los principales
conceptos de la perspectiva ambiental urbana propuesta.

1. iSon irreversibles los problemas constifutivos
de la crisis urbana?

Cabe preguntarse cudles son las razones que hacen que la crisis urbana
de las grandes metrdpolis parezcea irreversible. Es evidente que detrés
de ello estd presente la idea de la masificacién. Por ejemplo, las
enormes zonas que albergan importantes volimenes de familias
consideradas marginales contintian expandiéndose m4s rdpido que el
conjunto de fa ciudad; la enorme y creciente cantidad de vehiculos y
viajes altamente concentrados en el tiempo y el espacio urbano y la
consiguiente disminucién de las condiciones de accesibilidad y
seguridad; la disminucién de la calidad de vida vinculada al
agravamiento de problemas ambientales como la contaminaci6n del
aire, acistica y de las aguas de riego y, la escasez de viviendas y de
servicios de redes, especialmente agua potable. Estos parecen ser,
para el comGn de los habitantes, problemas irreversibles en las
grandes urbes tercermundistas.

&Obedecer4 esta vision pesimista en gran medida, por una parte,
a que las personas perciben los problemas y sufren sus efectos, pero
no tienen conciencia de los procesos que los generan y, por otra, a la

52 Hartmann, Nicolai, Ontologta, op. cit.
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gran complejidad que han alcanzado las metrépolis? De tal forma, lo
determinante es la imagen de la metrépolis como caética,
desordenada e irracional. Antes la ciudad tenia un orden simple y
entendible; ya no lotiene; y éste se habria perdido irremediablemente.

{Serd posible modificar esa manera de pensar desviando la
atencién de los problemas hacia los procesos que los generan
(cuestionando asi, en efecto, la conviccién de que lo actual pueda ser
considerado un caos y no un determinado orden, por mucho que éste
no se perciba ficilmente)? {Qué variante se introduciria si se tomara
conciencia del largo proceso histérico de evolucién y consolidacién de
las aglomeraciones urbanas, en que el hombre ha debido ir
sobreponiéndose a los condicionamientos ambientales y espaciales
que, en cada época, parecian limitar irreversiblemente la posibilidad
de que aumentara su tamafio? En tal sentido, la percepci6n del
proceso dialéctico de condicionamiento y sobreconformacién podria
hacer aparecer la actual crisis determinada por el tamaiio como una
mads. Cabe preguntarse, entonces, si es posible la sobreconformacién
que permita superar la lamada crisis urbana actual. Parecen existir
dos posibilidades, al menos teéricamente. La sobreconformacién
basada en un nuevo avance tecnoldgico y aquella basada en cambios
en las formas de organizacién social. En cuanto a lo primero, los
problemas mds relevantes de la crisis urbana (como los de transporte,
escasez de viviendas y contaminacién) no parecen obedecer a la falta
de desarrollo tecnol6gico. La cuestién parece vincularse, m4s bien, a
la organizacién y racionalidad social imperante en las metrépolis.
¢Acaso la biisqueda actual de tecnologias apropiadas (que en todo
caso generalmente equivale a rescatar tecnologias més simples en
desuso) no estd en el fondo apuntando a nuevas formas de
organizacién social?

2, ¢Son los problemas constitutivos de la crisis urbana
producto del excesivo tamaiio y acelerado
crecimiento de las metrépolis?

Una respuesta afirmativa categérica a dicha pregunta —como la que
usualmente se darfa— implica dos deficiencias conceptuales ya
examinadas. Las complejas relaciones entre formas espaciales y
procesos sociales se reducirian a un determinismo consistente en que
la forma espacial es la causa de una serie de problemas sociales en la
ciudad (o problemas urbanos) y una concepcién de totalidad
emergente segln la cual las caracteristicas del todo (tamaifio de la
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cindad) aparecen como explicacién biunfvoca de la dindmica de las
partes (esto es, de los problemas en la ciudad).

A modo de ilustracién, resulta sugerente considerar el problema
del transporte que es uno de Jos que en mayor medida sue!g atribuirse
al excesivo tamaiio de las ciudades. Como lo sefiala Owen,™ 1a historia
dice que los problemas del transporte han constituido uno de los
principales problemas de las ciudades durante muchos aiios —por
tanto, en ciudades de tamafios variables— con independencia del tipo
de tecnologia del transporte utilizada. En Boston se construyd un
ferrocarril subterrineo a principios de siglo, cuando la ciudad tenia
apenas 600 mil habitantes, para solucionar los problemas de
congestién de caballos y carruajes. Al parecer, a partir de cierto
tamafio, las ciudades sufren problemas de transporte interno cuya
agudizacién posterior no seria un simple efecto del aumento del
tamafio. Por otra parte, la explicacién del tamafio excesivo suele ir
acompaiiada de aquelia que sefiala que los problemas se originan en
la escasez de recursos de inversién, lo que seria particularmente grave
en los paises del Tercer Mundo. A este respecto, Owen senala que al
parecer cuanto mds opulenta es una nacién, y cuanto méis adelantada
se halla su tecnologfa, menos éxito suele tener en la resolucién de sus
problemas de tréfico.

Pareceria entonces necesario explorar los factores relativos a la
forma o estructura urbana y la distribucién de los costos y beneficios
del desarrollo urbano y, en general, los sistemas de organizacién
social. En este sentido, es fundamental estudiar el divorcio entre
apropiacién privada de beneficios y socializacién de costos. Entre
estos Gitimos, destacan los ambientales. Se llega, de esta manera, a
concluir que resulta necesario identificar aquellas leyes que rigen las
relaciones entre actividades y grupos urbanes (totalidad enfocada
desde una actitud relacional) y profundizai“la comprensién de las
relaciones entre fuerzas y factores socialesy econ6micos, de una parte,
y fendmenos ambientales y formas espaciales, de otra.

3. (Es inevitable el deterioro del medio fisico
natural y construido que se observa en
las metrépolis?
Esta pregunta apunta directamente a gran parte de los problemas
ambientales urbanos (segitin la definicién que figura anteriormente),

53 Owen, Wilfred, "El transporte: la clave dei futuro de las ciudades”, en Perloff
{ed.), La calidad del medio ambiente urbaro, Barcelona, Oikos-Tau, 1973.
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exceptuados aquellos en que el desequilibrio entre necesidades y
medio fisico deriva del déficit de dotaciones materiales. Ademds, es
una pregunta que replantea lo discutido en el punto 1 de esta misma
seccion, si bien refiriéndose especificamente a este tipo de problemas
ambientales.

i{Qué influencia tiene en percepcién del deterioro como un
fenémeno inevitable el hecho innegable de que, tanto en los anélisis
como en las soluciones, la atencién aparezca centrada en lo fisico y no
en las relaciones entre lo fisico y lo social? Es decir, éen qué influye
la carencia de una perspectiva ambiental adecuada? ¢Es posible
identificar causas cuando ia atencidn se fija casi exclusivamente en los
problemas (efectos) y no en los procesos que los generan? Al aplicar
este enfoque estético es casi imposible no atribuir la explicacién del
deterioro a la cindad misma y a su tamaiio. Consecuentemente, las
politicas urbanas no pueden sino enfrentar los efectos a través de
programas de remodelacién y conservacién. La accién social sobre las
causas aparentes —la ciudad misma y su tamafio— excede toda
posibilidad de la planificacién urbana y, en gran medida, de la
planificacién en general. Asi, como se actiia sobre los efectos en la
préctica, resulta inevitable que por efecto de las causas intocadas
—sean éstas las aparentes u otras— vuelvan a aflorar los problemas, e
incluso a agravarse, en ciertos casos, como en el de las remodelaciones
que casi siempre crean un déficit de espacios construidos superior al
que resuelven. La imagen del deterioro fisico como algo inevitable,
ino estard,’al menos parcialmente, radicada en la constatacién de este
fenémeno?

Lo dicho permite entender por qué es tan fuerte la idea del
deterioro fisico como inevitable. Pero faltaria por discutir lo
fundamental: éies o no inevitable? Es obvio que ello dependera del
tipo de causas que se identifique. Si se tratara de la ciudad misma y
su tamafio, el deterioro seria inevitable, Quedaria por demostrar la
conexién necesaria entre ambos fendmenos (tamafio y deterioro).
Ello podria argumentarse por dos vias. Primero, el tamaiio creciente
de las aglomeraciones urbanas produce una transformacién en la
conducta. Por ejemplo, se podria destacar el gregarismo entendido
como alg?d adquirido de igual forma que en ciertas especies
animales,” y la pérdida de una conciencia ambiental. Resulta
convincente atribuir la totalidad o el grueso de los problemas de
deterioro fisico a una relativa pérdida de conciencia ambiental del
habitante urbano.

4 Morgan, Eliane, La ciudad en crisis, op. cit.
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La segunda forma de vincular tamafio y deterioro es por la via
de argumentar que una intervencion creciente sobre los ecosistemas
naturales termina por deteriorarlos inevitablemente. Lo cuantitativo
deviene en lo cualitativo (esto es, en la aparicién del deterioro del
ecosistema). Sin embargo, éno estd acaso esta explicacién fundada en
reconocer una sola forma posible de intervencién sobre los
ecosistemas naturales? En cuanto a la produccién y generacién de
desperdicios —causa principal del deterioro del medio natural— ése
justifica asimilar mecdnicamente actividades productivas a gran escala
con generacién de desechos? Segln Gutman lo que sucede es que no
se atiende el hecho de que el residuo en sociedades con economias de
mercado se encuentra econémicamente determinado. Una técnica
dirigida a la privatizacién de beneficios y socializacién de costos
aprovecha e} uso indiscriminado del ambiente en el proceso de
producci6n; la naturaleza aparece como potencia del capital en el
proceso social de produccién moderno.

Si se identificaran otras causas del deterioro que no fueran la
existencia misma de la metrdpolis, quedaria abierta la posibilidad de
que aquél no fuera inevitable. Si la Gnica causa fuere el tamaiio de las
metrépolis éno deberia esperarse acaso una proporcionalidad directa
entre tamaiio urbano y grado de deterioro del medio fisico? Como tal
proporcionalidad no parece darse al comparar distintas metrépolis
deberia considerarse la existencia de otras causas. En concreto écuél
es la influencia de la organizacién y dindmica social en las zonas
especificas de intervencion sobre el medio fisico? Gutman sefiala la
importancia de la dindmica social (conformada por la racionalidad
econémica, la renta diferencial, la rotacién del capital y la
internalizacién de beneficios y externalizacion dses costos, entre otros)
en la generacién de los problemas ambientales.

4. El relativo fracaso de Ia planificacién urbana les
un problema de enfoque o tan solo de ejecucion
técnica y de capacidad tecnolégica?

El objetivo general de la planificacién urbana ha sido la bisqueda de
un desarrolio urbano eficiente, equitative y ordenado. Confluyen a
ello dos estilos, uno de los cuales aborda la ciudad como conjunto y
trata de substituir el desorden existente por un orden de fuerte

%5 Gutman, Pablo, Medio ambiente urbano: interrogantes y refledones, documento
presentado al Seminario: Industrializacién, Recursos y Medio Ambiente en América
Latina, PNUMA /CLACSO/ILDIS, Cumané, 20-24 octubre de 1980.
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contenido formal y estético (planes metropolitanos de uso del suelo,
new towns); el otro privilegia el mejoramiento fisico de barrios y
sectores de la ciudad, con una concepcién implicita de totalidad
atomista (seccionales, remodelaciones).

Por otra parte, en cuanto a las relaciones entre forma espacial y
procesos sociales, la planificacién urbana, tradicionalmente reactiva,
centra su accién sobre lo fisico, regulando y ampliando las dotaciones
materiales con el propdsito de ajustarse a las necesidades sociales. La
regulacién de las estructuras urbanas —entendidas como un par
dialéctico entre dotaciones materiales y usos sociales— tiene un doble
carécter: en el corto y mediano plazo, las reglas de uso del suelo y las
inversiones urbanas (esto es, 1a planificacién urbana) actfian sobre las
dotaciones materiales, por esa via, condicionando los usos sociales; y
en el largo plazo son los usos sociales (determinados por el desarroilo
econémico y social y la divisién del trabajo) los que van condicionands%
las decisiones de inversién y de destino de las dotaciones materiales.

{Tiene sentido intentar la aplicacién de nuevos instrumentos
técnicos y metodologias de accién dentro de dicho marco conceptual
de la planificacién urbana para superar el desafio planteado por la
crisis urbana? o {seria necesario una reformulacién conceptual que
no se concentre meramente en las dimensiones fisicas de la realidad
y supere concepciones de la ciudad como un todo que resultan
inadecuadas; y supere un enfoque basado en problemas coyunturales
que conduce a una planificacién de caricter reactivo?

Lo que se ve con claridad es que las politicas urbanas futuras
deberdn cefiirse a ciertos criterios orientadores vinculados al actual
contexto de crisis urbana y econémica. En cuanto a lo econémico,
deberd tenerse en cuenta quelos recursos financieros —especialmente
aquellos en moneda dura— no van a crecer de manera significativa en
los préximos afios (si es que lo hacen). Ello obligar4 a fijar estrictas
prioridades, obtener el maximo rendimiento de los escasos fondos
disponibles y proceder a reasignar fondos de acuerdo con las
prioridades fijadas. Por otra parte, las dimensiones ambientales de la
crisis urbana en un contexto de restriccién econémica como el
descrito, hacen indispensable enfatizar objetivos y logros como los
siguientes: aprovechar al médximo la infraestructura urbana donde
existe generalmente una capacidad ociosa significativa; dedicar
recursos y empleo al mantenimiento y conservacién del medio
ambiente natural y construido, lo que ayudaria a mejorar las
condiciones de vida y la productividad, extendiendo la vida 1til del
capital y los recursos naturales; buscar el méximo aprovechamiento

56 Browne, Enrique, "La eficiencia de 1a ineficiencia”, Revista EURE, N*° 5, op. cit.
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de los flujos de materiales, energia, bienes y servicios, desechos, etc.,
mediante oportunidades de aprovechamientos multiples, reciclaje,
etc.; mejorar la eficiencia en el uso de las materias primas y la energia;
y dar un uso Gptimo a los bienes y materiales importados.

Dado el carécter estructural de las crisis urbana y econémica, es
muy probable que tiendan a ser constantes estos pies forzados de las
politicas urbanas. De ser asf, puede anticiparse la necesidad de un
cambio sustantivo del enfoque subyacente a la planificacién urbana.
Se ha sefialado anteriormente que las ciudades han debido enfrentar
sucesivas crisis de tamafio a lo largo de la historia y que ellas han sido
superadas mediante un esfuerzo social que se ha denominado de
*sobreconformacién”. La actual crisis urbana requerir4 esfuerzos de
este tipo. Tendr4n, sin embargo, algunas particularidades. Por una
parte —en términos fisicos y tecnoldgicos— los esfuerzos de
sobreconformacién no estarin orientados al desarrollo de una
tecnologia que permita superar o dominar la naturaleza, como ocurrié
en épocas pasadas. Mis bien, el desafio es desarrollar tecnologias que,
garantizando un mismo nivel de bienestar que las convencionales,
tiendan a minimizar la intervencién sobre los ecosistemas de soporte
de las grandes ciudades (extraccién de materiales, energia y
produccién de desechos). Por oira parte, deberdn también hacerse
esfuerzos de sobreconformacién en términos de la organizacién
social. Se trataria de rebajar las demandas per cédpita de dotaciones
materiales urbanas mediante reajustes de la organizacidn social. Ello
podria ir desde, por ejemplo, racionalizar el uso de las infraestructuras
de transporte privilegiando los sistemas colectivos de transporte o
rebajando la demanda en las horas de médxima demanda por medio
de horarios diferidos de entrada y salida al trabajo, hasta ia promocién
de actitudes y conductas sociales que tiendan a minimizar el derroche
y el consumismo caracteristicos de las grandes ciudades.

De tal forma, la planificacién urbana futura deber4 superar sus
sesgos reactivos y el énfasis en o meramente fisico y reemptazarlos
por un enfoque més integral, que permita prever los problemas, y que,
en suma, fomente acciones de sobreconformacién como las descritas.

5. El tipo y nivel de conciencia social que se observa ante la
crisis urbana y, especialmente, frente a su dimensién
ambiental ¢son suficientes para esperar
una reaccién social efectiva?

El tipo y nivel de conciencia ambiental depende en forma importante
de la estructura social. Los grupos dominantes enfatizan aquellos
problemas que los afectan directamente, generalizindolos como si
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tuviesen igualmente primera prioridad para el conjunto de la
poblacién. No es casual la desproporcionada importancia otorgada a
los probiemas de la contaminacién atmosférica o la congestién en las
metrépolis latinoamericanas, frente a problemas tanto o més urgentes
de vivienda, salubridad, salud, nutricién, etc.; se otorga, entonces, méis
importancia a aquellos problemas ambientales homogéneamente
distribuidos, més relacionados con la calidad de vida de la poblacién
en general, y no con el nivel ‘39 satisfaccién de las necesidades biésicas
de la poblacién mayoritaria.

La reaccién social de los grupos dominantes tiende, por tanto, a
favorecer acciones que apuntan a remover efectos mds que causas.
Las soluciones son, por lo mismo, parciales y estdn basadas en
inversiones crecientes con un fuerte énfasis tecnolégico. El caso del
transporte urbano —tal como fuera sefialado anteriormente—"" es un
claro ejemplo de ello. éSe puede esperar de estos sectores sociales
algiin tipo de reaccién alternativa que implique transformaciones en
la organizacién y racionalidad sociales? {Qué nivel y acumulacion de
problemas es necesario alcanzar para forzar dicho tipo de reaccién
social?

En el otro extremo de la estructura social, los grupos urbanos
marginados presentan un tipo de "conciencia ambiental” radicalmente
distinto. Los problemas que realmente les importan son aquellos
subestimados como problemas ambientales por los sectores
dominantes (y la "opinién piblica” que éstos influyen). Se trata de
problemas transgeneracionales que, por tanto, no son vinculados por
estos grupos con el lenguaje y conceptos ambientalistas de moda que
se centran en problemas nuevos. De tal manera, estos grupos
desarrollan un tipo de conciencia ambiental, no exteriorizada como
tal, dependiente en gran medida de la l6gica de sobrevivencia que
otorga un sello peculiar a sus vidas. La superacién de
condicionamientos ambientales directos y muy bésicos vinculados a la
alimentacién, la proteccién, el abrigo y la salud, dentro de una
situacion de gran precariedad, va determinando una dindmica social
distintiva. La reaccién de sobreconformacién de los pobres urbanos
es eficiente {con pocos recursos se consigue mucho: sobrevivir e,
incluso progresar gradualmente, como es el caso de la
autoconstruccién de viviendas); es ademds destacable por el alto
grado de reciclaje de materiales y desechos; aunque, también desde

37 Gutman, Pablo, Medio ambiente urbano: interrogantes y reflexiones, op. cit.

8 Owen, Wilfred, "El transporte: la clave del futuro en las ciudades”, en Perloff
(ed.), La calidad del medio ambienie urbano, op. cit.
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el punto de vista ambiental, al tratarse de una reaccién orientada
permanentemente a superar los problemas del momento, favorece, en
la obtencién y uso de recursos, un efecto depredatorio (deterioro de
dotaciones sometidas a sobreuso y de los ecosistemas de soporte
energético).

Tal vez en las dreas de asentamiento precario en la periferia de
las metrépolis del Tercer Mundo, caracterizadas por L. construccién
a escala ampliada de un hdbitat en tales condiciones de precariedad
ambiental, esté el germen de la dindmica social que habri de conducir
a la superaci6n de aspectos sustantivos de la actual crisis urbana.



Capitulo III

PLANIFICACION Y GESTION DEL
DESARROLLO NACIONAL: EL ROL
DE LOS GOBIERNOS LOCALES



A. LOS GOBIERNOS LOCALES Y 1A
PLANIFICACION DEL DESARROLLO

En las mdltiples crisis que en los dltimos afios han debido sufrir las
sociedades nacionales, crisis que van desde los aspectos financieros
hasta los valores morales, la planificacién como proceso y como
técnica ha debido también sufrirlas, no sélo por la desconcertante
velocidad, magnitud y direccién de los cambios, sino también por otra
realidad innegable.

El trabajo tedrico realizado en los Gltimos 20 o 25 afios para
analizar el comportamiento y para interpretar a las economias en
desarrollo ha prescindido, en general, de los determinantes no
econdmicos del comportamiento humano y ha dejado a otros
cientificos sociales, especialmente 2 los sociélogos y los antrop6logos,
la explicacién del comportamiento del hombre y la sociedad. Ademis,
al parecer esa tendencia tratd de prescindir también de otro factor no
econémico de suma importancia, como es la participacién de los
gobiernos locales en un proceso de desarrollo. El problema decisivo
para la planificacién no es tanto la definicién de objetivos y politicas
de desarrollo, pues éstos vienen dados explicita o implicitamente por
el "proyecto politico" de cada gobierno. El problema es m4s bien
determinar c6mo se puede despertar el interés social en el desarrollo
y cémo estimular la voluntad y capacidad para lograrlo en todos los
sectores sociales, econémicos, politicos e intelectuales de un
determinado pais.

El desarrollo es, ante todo, un asunto de motivacién y de
participacién consciente y deliberada; el atajo hacia el "desarrollo por
imposicién" es simplemente una ilusién, no importa la via que se
escoja.

No existe sustituto para la voluntad de fijarse, como individuo y
como unidad social, metas mayores y mis ambiciosas, adoptar nuevas
formas de hacer las cosas y compartir las responsabilidades que le
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competen en las unidades sociales mds grandes: la ciudad, la provincia,
el departamento y el pais.

Sin embargo, el que estas actitudes resulten en "desarrollo”
depende de la estructura y estratificacidn social de un pais, factores
que estin convirtiéndose, en el mundo moderno, en algo cada vez m4s
eldstico. No existe un solo marco inalterable para el pensamientoy la
accién humanos orientados hacia el progreso del individuo y de la
sociedad de que forma parte.

La contribucién que un solo individuo o grupo social
aisladamente considerado puede hacer al desarrollo varia
considerablemente. Sin embargo, no es esto lo mds importante; lo que
cuenta es el hecho de que las decisiones individuales o colectivas
deben tomarse lo més cerca posible de los niveles de ejecucién, de tal
modo que los encargados de poner en préctica esas decisiones estén
incorporados en un proceso de planificacion en los distintos niveles
que éste tiene.

Se trata de un proceso de planificacién con responsabilidad
compartida, que es no solamente mds realista, sino también menos
vulnerable a los cambios de gobierno o autoridades, pues los planes
ya no son producto de solamente un grupo reducido de politicos y
técnicos, sino que estdn enraizados en las convicciones, aspiraciones
y hébitos de amplios sectores sociales, con lo cual se asegura la
continuidad de los esfuerzos especificos hacia el desarrollo, que ahora
faltan.

La conviccién de que son las formas existentes de organizacién
tradicional las que deben servir de pivotes para la construccién de una
sociedad mds evolucionada, mejor estructurada, mis
interdependiente y mds justa hace necesario optar por una forma tal
vez heterodoxa de llevar a la préctica el proceso de planificacién. Dos
son las caracteristicas principales de este enfoque.

En primer lugar, hay que dejar de lado el criterio ortodoxo,
justificable en una época en que la planificacion respondia a
necesidades y estructuras diferentes de las actuales, propias del
resurgimiento de un mundo atin convulso por los efectos dela Segunda
Guerra Mundial. No cabe ya definir una gran imagen-objetivo de lo
que una sociedad nacional deberia ser, sino que m4s bien se debe tratar
de apreciar y evaluar qué es lo que una sociedad actual, después de
sucesivas etapas de prosperidad y crisis sociales, financieras y
econémicas, estd en condiciones de lograr en €} transcurso de los
préximos afios, que desde ya se prevé van a ser muy dificiles para los
paises del lamado Tercer Mundo. Esa apreciacién hay que hacerla
"desde abajo”, es decir, recogiendo las necesidades, las aspiraciones,
las posibilidades y el potencial para encontrar soluciones que existe
en las diferentes localidades de un pais.
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De esta manera, no sélo se toman en cuenta las necesidades,
problemas y soluciones globales, sino que se llega al campo especifico
de cudles son, a nivel local, las perspectivas reales de solucionar
problemas muchas veces minimizados por el desconocimiento y la
distancia que los centros de decisién tienen respecto de ellos. En
segundo lugar, se debe partir del convencimiento de que los objetivos
globales no s6lo no solucionan problemas locales especificos, sino que
a veces los agravan y que estos problemas locales, en muchas
ocasiones, estdn en condiciones de ser enfrentados y superados por
Ios sistemas de organizaci6n local existentes.

Hay muchos proyectos que pueden ser definidos con el cardcter
de nacionales, aunque estén circunscritos a una determinada
jurisdiccion (las redes troncales de carreteras constituyen un agregado
de distintos tramos provinciales y locales; las grandes centrales
hidroeléctricas inciden méds en una economia provincial o local que en
otra; las obras de regadio benefician con mayor intensidad a unas
dreas que a otras); en este sentido, puede decirse que la
conceptualizacién de la Hlamada "planificacién regional" deberfa
aplicarse de una manera distinta: los limites de una regién no siguen
las teorfas y las normas que han sido profusamente difundidas a través
de la literatura sobre el tema, pues pricticamente prescinden de un
hecho concreto y evidente, que consiste en que las fronteras
politico-administrativas son una realidad pricticamente inamovible
para el proceso de planificacién y desarrollo.

Si bien desde un punto de vista conceptual pueden encontrarse
supuestos errores en esta decision, la realidad es que esas fronteras
estdn alli; que constituyen no sélo unidades politico-administrativas,
sino que en ellas se ha desarrollado una idiosincrasia especial, un
sentido de pertenencia a una zona determinada, una idealizacién del
terrufio, de la patria chica, que hace muy dificil la cesi6én de
prerrogativas y realizaciones en favor de unidades similares. Al
aceptar este hecho, y aunque no sea con el miximo de eficiencia, la
planificacién comienza a hacerse mucho més real, ya que toma en
cuenta estas caracteristicas, que constituyen al mismo tiempo,
limitaciones y ventajas. Las limitaciones b4sicamente estin dadas
por las que podrian llamarse "limitaciones de escala del espacio
regional”; es posible que si se lograra trazar limites cientificos dados
por las estructuras geogrificas o por la vocacién de las distintas
regiones, los programas y proyectos pudieran ser econ6émicamente
mds. eficientes, pero se requeriria borrar fronteras provinciales,
departamentales y cantonales, lo cual, politicamente, resulta casi
imposible.

Por el lado de las ventajas tal vezla més notable sea que, tomando
como niicleo de planificacién el cantén, la provincia o el
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departamento, es més factible movilizar la conciencia local, obtener
la participacién de la comunidad respectiva y lograr aportes que no
se consiguen cuando se habla de poner en marcha proyectos cuyo
efecto, por positivo que sea, dificilmente los ciudadanos ven que
resulte en beneficio directo de ellos o de la comunidad a la que
pertenecen.

Podria creerse que este enfoque de la realidad peca de
inmediatista o se centra demasiado en el corto plazo; sin embargo, es
el comienzo de un proceso en el cunal la participacién comunitaria
paulatinamente se va fortaleciendo y, a través de ella, se puede
ir creando una especie de interrelacién modular que gradualmente
permita realizar proyectos multicomunitarios méds cercanos a lo
que la teoria ortodoxa de la planificacién nacional ha venido
planteando.

La experiencia del Ecuador en este sentido ha sido hasta el
momento positiva. No s6lo se ha logrado identificar proyectos de gran
importancia local, que a la vez han podido ser calificados de
importancia nacional, sino que, lo que es més relevante, se ha logrado
encontrar iniciativas y soluciones, a veces muy ingeniosas, que
permiten resolver muchos problemas locales con la participacién
decidida de la misma comunidad.

Llevar adelante este proceso de interrelacion planificada entre
los objetivos locales y los grandes objetivos nacionales no es,
sin embargo, una tarea sencilla. La secular tendencia de nuestros
paises a concentrar en las grandes metrépolis la poblacién, el
crecimiento y, por qué no decirlo, también los problemas y el poder
politico y econémico ha dado por resunltado una concentracién
concomitante de la tecnocracia planificadora que, reproduciendo al
interior del pais el ya bien conocido fenémeno de la dependencia
centro-periferia, busca para problemas pricticos y perfectamente
localizados soluciones de caracter global que no sirven para aspectos
especificos y de gran significacién para determinadas comunidades.
Esta situaci6n tiene componentes politicos, administrativos, técnicos
y financieros.

En primer término, los cargos administrativos locales
constituyen, la mayoria de las veces, trampolines politicos de
proyeccién hacia representaciones y posiciones nacionales que
responden a intereses de partido o a intereses de grupo. Mal
puede esperarse que quienes los ocupan —con muy honrosas
excepciones— se preocupen realmente de los problemas de su
comunidad. Sus miras estdn puestas progresivamente en las capitales
provinciales, estatales, departamentales y nacionales. Si se diera
mayor importancia y peso a las administraciones locales, si hubiera
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una real democratizacion del poder y una mayor capacidad de decisién
descentralizada, los esfuerzos de proyeccién centralista de los
politicos de una localidad determinada posiblemente serian menores
y los resultados de sus esfuerzos mds efectivos en favor de su
comunidad y del pais.

En segundo lugar, la administracién de los gobiernos locales es
en general ineficiente y a veces tradicional y hasta primitiva. El recurso
humano disponible, en especial en las localidades pequeiias, no estd
preparado en las técnicas modernas de gestién y de formulacién,
seguimiento y administracién de proyectos. Ello ocurre no por falta
de capacidad humana, sino por falta de participacion desde el inicio
del proceso de planificacién y por un abandono imperdonable en el
entrenamiento oportuno y adaptado a las condiciones especificas de
cada zona particular por parte de las autoridades y funcionarios de los
gobiernos centrales.

En tercer lugar, los aspectos financieros son, tal vez, los que més
inciden en la capacidad de contribucién de los gobiernos locales a su
propio desarrollo y al desarrollo nacional. Gran parte de sus ingresos
provienen de las arcas fiscales y si bien este hecho, en teoria, deberia
permitir una mayor interrelacién entre lo local y lo nacional, en la
practica se convierte en una especie de habito defectuoso que hace
que los gobiernos locales, en lugar de desarrollar sus propias
capacidades para enfrentar por lo menos aquellos problemas que
pueden ser resueltos sin ninguna ayuda, recurran permanentemente
al gobierno central en busca de un incremento de los fondos necesarios
para realizar las funciones y cumplir las responsabilidades mds
elementales que les son propias.

Romper con este molde exige, como paso previo indispensable,
concebir la planificacién de una manera diferente, vale decir,
identificar con el mayor grado de detalle posible los problemas
concretos de las distintas comunidades y encontrarles soluciones
especificas.

Esto no quiere decir que se deje de pensar en problemas
generales o generalizables, como son los niveles de marginalidad,
pobreza extrema, salud, educacién y mejor distribucién del ingreso,
que son denominadores comunes en las sociedades en vias de
desarrollo. Lo que significa es que esos mismos problemas presentan
caracteristicas distintas y tienen especificidades tipicas, de acuerdo
con la comunidad a la que afectan.

La pobreza extrema tiene aristas distintas en las diversas
comunidades que la sufren y si bien su solucién es responsabilidad
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nacional, los medios para hacerle frente varian segiin sea el
conglomerado humano de que se trate. La atencién de las demandas
sociales (salud, agua potable, alcantarillado, electrificacién) puede
hacerse de distinta manera y con iguales resultados satisfactorios
utilizando los medios disponibles en una comunidad determinada; en
muchas ocasiones, las soluciones son diferentes de los estereotipos
que normalmente se utilizan a nivel del gobierno central, pero son
igualmente eficientes. A pesar de que la vivencia cotidiana demuestra
la verdad de estos hechos, resulta dificil para los politicos y los
planificadores centralistas, asi como para los planificadores regionales
ortodoxos aceptar estas realidades que se dan todos los dias y en todos
los paises, de modo que resulta indispensable que quienes creen en
un nuevo tipo de planificacién descentralizada reeduquen a politicos
y planificadores y logren que acepten algo que en las ciencias sociales
cada vez se comprueba con mayor fuerza: los hechos preceden a las
teorias y es imperativo tratar de revertir la secuencia. Esto puede
sonar utdpico, pero es una necesidad inaplazable; o se acepta esta
realidad o van a ser los hechos los que nos hagan aceptarla.

Que quede claro, sin embargo, que descentralizar no significa
anarquizar. Existe un riesgo de que esto ocurra —y se capitalice
politicamente— si no se mantiene controlado y armonizado el proceso
de cambio, el cual por fuerza debe ser gradual y dosificado, de
acuerdo con las condiciones particulares de cada pais. El gobierno
central no debe perder el control del desarrollo nacional a través del
desarrollo local, pero ese control no debe Hegar al extremo de la
asfixia.

Mejorar la capacidad técnica y administrativa de los gobiernos
locales es otro aspecto fundamental que debe contemplarse, para
lo cual es necesario no s6lo reciclar el recurso humano disponible
en las distintas localidades, sino reformar el sistema de generacién,
asignacioén y utilizacién de los recursos financieros en las mismas
comunidades que, con ellos, estarian en condiciones de ejecutar
proyectos prioritarios en los planes nacionales y que redunden
en beneficio de la comunidad y, por ende, de la nacién. La solucién
no estd en la creacién de entes paralelos como son las autoridades
ejecutoras de proyectos o instituciones similares. Este iltimo
aspecto de ningin modo es una cosa ficil; el poder politico tiene
actualmente como soporte el poder financiero y mientras més
concentrado esté este Gltimo, mayor ser4 el primero. Sin embargo, se
puede tratar de reestructurar el cuerpo central de leyes de tal modo
que se pueda lograr una cierta autonomia de decisién que no
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solamente conste en los legajos de ordenanzas municipales,
provinciales, departamentales o estatales, sino que ese poder de
decisién se plasme en la capacidad de poder realizar 1a obra fisica
sobre la cual se sustenta el crecimiento econémico de las distintas
zonas de un pais.

Intelectuales y técnicos tratan de propulsar la interrelacién entre
los gobiernos locales y los gobiernos centrales, lo que constituye un
desafio a la imaginacién para encontrar formas de convertir los
niicieos humanos aglutinados en divisiones geogrifico-politicas que,
querdmoslo o no, estan aqui y existen por razones histdricas, politicas
y econémicas y que deben ser utilizados como niicleos propulsores no
de la desintegracién nacional como muchas veces ocurre, sino como
centros dindmicos de crecimiento y superacién que, a través de sus
propias motivaciones y realizaciones, refuercen el proyecto nacional
de cada pais.

El camino del desarrollo integral de una nacién pasa
indefectiblemente por el desarrollo de los gobiernos locales; més aun,
por alli pasa el verdadero camino de la democracia.

B. EL ROL DE LOS GOBIERNOS LOCALES

América Latina hace frente a una situacion de crisis que se suma a
sus seculares problemas de desarrollo. Es posible prever que en los
préximos afios habrd una menor disponibilidad relativa de recursos
para enfrentar dichos problemas, lo que hace necesario una mejor
distribucién de éstos.

Uno de los principales d4mbitos donde debe reexaminarse la
distribucién de atribuciones y recursos para el desarrollo es en el de
las competencias de los distintos niveles de gobierno, distinguiendo
entre ef gobierno nacional y los gobiernos locales. Un enfoque general
del problema nos lleva a constatar que en las dltimas décadas ha
habido una tendencia a concentrar las tareas del desarrollo en los
gobiernos centrales o nacionales en desmedro de las administraciones
locales, particularmente el municipio. No obstante, este Gltimo es una
institucién de larga trayectoria que ha acumulado una vasta
experiencia en la tarea de administrar recursos, dotar de
infraestructura, prestar servicios y promover otras acciones de
desenvolvimiento a nivel local.
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La reduccién del rol del municipio en las tareas del desarrollo se
inscribe dentro de una generalizada tendencia a la concentracién
existente en América Latina. Hay procesos persistentes de
centralizacién (de los medios de produccién, de la poblacién, de los
mercados, del ingreso) cuya resultante es la marginalizacion de
grandes sectores de la poblacién que enfrentan problemas agudos de
insatisfacci6n de sus necesidades bésicas, carencia de empleo y falta
de participacién politica.

Estas tendencias centralizadoras en el dmbito econdémico,
espacial y poblacional se expresan también en el nivel politico, donde
puede aseverarse que la resultante final de los procesos
concentradores mencionados es la aparicién de formas de gobiernos
centrales de cardcter autoritario, en desmedro de los mecanismos
democriticos de gestion de los asuntos piblicos.

La hipétesis central que planteamos es que la centralizacién
constituye una caracteristica fundamental del estilo de desarrollo
latinoamericano. Este fenémeno tiene variadas causas, entre las cuales
es posible sefialar dos, aunque hay muchas mds: la necesidad de
consolidar la existencia de cada nacién mediante la conformacién de
un Estado centralizado y fuerte; y que el actual estilo de desarrollo
tiene un cardcter concentrador y excluyente, donde en torno a un
centro interno vigoroso e imitativo se desenvuelve una periferia débil,
pobrey subdesarrollada. El fenémeno de la centralizacién condiciona
el funcionamiento de las diversas instituciones, incluidas las
administraciones piiblicas,

Lo anterior lleva a la necesidad de replantearse el asunto del rol
de los gobiernos locales en el desarrollo nacional con miras a alcanzar
un conjunto de objetivos simulténeos de descentralizacién econémica
y politica, redistribucién del ingreso espacial y personal, mejor uso de
lcs recursos escasos, robustecimiento de la democracia a nivel de base
y fomento de la participacién ciudadana.

La discusi6én de estos aspectos, particularmente el rol de los
gobiernos locales en el desarrollo nacional, es el objetivo de la
presente ponencia.

1. La centralizacién como obstdaculo al desarrollo
¥y la equidad

La teoria social latinoamericana ha elaborado un conjunto bastante
amplio de caracterizaciones y explicaciones de la situacién de
subdesarrollo o menor desarrollo de la regién. Entre ellas se puede
mencionar la teoria de la dependencia, el deterioro secular de
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los términos de intercambio y las relaciones desiguales entre el
centro desarrollado y la periferia subdesarrollada, la existencia
de situaciones internas de explotacién y dominacion, la coexistencia
de un sector formal y otro informal en la economia y muchas
otras.

No obstante, se ha dado poca importancia a un fenémeno que
constituye una de las caracteristicas mds evidentes de las formaciones
sociales latinoamericanas: la tendencia a la centralizacién. A riesgo de
abusar del concepto o de aplicarlo a situaciones muy diversas, se
podria decir que la centralizacién es un proceso que se encuentra
presente en los més diversos niveles de la vida social y econémica
latinoamericana.

Asfi por ejemplo, hay una antigua tendencia a la concentracién
de los medios de produccién. Al principio fue dominante la polaridad
latifundio-minifundio en el sector rural; ahora lo son las tendencias
monopdlicas u oligopélicas presentes en las ramas industrial,
comercial y bancaria, en las zonas urbanas.

En el plano de la produccién y la productividad ocurre otro tanto:
por una parte, pocas empresas producen una gran proporcién del
producto en cada rama o sector; por otra, la produccién industrial o
los servicios administrativos y financieros tienden a concentrarse en

1 Segiin el famoso informe del Comité Interamericano de Desarrollo Agricola
(CIDA), en la Argentina, el 0.8% de las explotaciones poseiz el 36.9% de la tierra, en
€l Brasil, el 4.7% de las unidades agricolas contaba con el 60% del recurso tierra; en
Colombiz, el 1.3% de los propictarios tenia el 50% de la superficie agricola, finalmente,
en el Pert, el 1.1% de los propietarios contaba con el 80% de la tierra. Pese a las reformas
agrarias aplicadas, en lo esencial dicha situacién persiste..

Otro tanto ocurre en la economia urbana en que la industrializacion conlieva
una marcada tendencia a la concentracién que se verifica en tres niveles: el geogrifico,
el relativo al tamaio de los establecimientos y el de la propiedad industrial. Dos
ejemplos de este fenémeno lo constituyen Argentina y Médco. En el primer pais los
establecimientos de més de 200 trabajadores, que representaban una pequeiia fraccién
del total de empresas, producia en 1964 el 46% del valor agregado y empleaba al 31%
de los trabajadores del sector. Diez afios més tarde, estos porcentajes se habian
incrementado al 54% del valor agregado y al 39% del empleo. En el segundo pais, las
empresas de més de 100 trabajadores, siempre una minoria en relacién con el total,
producian en 1960 el 54% del valor agregado y absorbian el 71% de ia mano de obra.
Quince afios después, en 1975, el valor agregado creado por esas mismas empresas era
del 62% y el empleo de fuerza de trabajo habia aumentado a un 78% del total de 1a
rama

Estos iiltimos datos han sido extraidos del Anuario Estadfstico de la CEPAL de
1984,
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las grandes urbes, particularmente en las capitales de los paises, dando
lugar a una concentracién geogréfica de las actividades econémicas
en desmedro de las regiones y localidades m4s alejadas.

La poblacién, como es obvio, tiende a desplazarse a los espacios
geogréficos donde se concentran las oportunidades de empleo o de
educacién, que son, por lo demds, los mismos donde se ubican las
grandes industrias y las administraciones centrales, es decir las
grandes ciudades, en particular las capitales nacionales.

El resultado de todo esto {concentracién de la propiedad, de la
produccién y de la poblacién) es la concentracién del ingreso, que da
lugar al fen6meno antes expuesto: la existencia de sectores sociales
que viven en situacién de extrema pobreza, indigencia y, como
contraparte, la existencia d% pequeiios grupos que gozan de
situaciones de riqueza extrema.

Nos encontramos, pues, ante el escenario Sptimo para la
aparicion de ]a m4s problemdtica de las concentraciones: la del poder.
El autoritarismo que ha afectado reiteradamente a los paises
latinoamericanos, incluso a los de mayor tradicién democrética,
podria ser visto como la consecuencia final de la tendencia persistente
a la centralizacién de las diversas actividades de la vida econ6émica y
social.

Visto de otro modo, el conjunto de la poblacién latinoamericana
presiona por acercarse espacial y socialmente a los polos de mayor
desarrollo relativo, donde los niveles de ingreso, vida y consumo se
aproximan més a la situacién de los paises desarrollados. En este

2En 1950, ¢l 18.8% de la poblaci6n latincamericana habitaba en ciudades de més
de 100 mil habitantes. En 1980, dicho porcentaje se habia incrementado a8 un 43% y
para el afio 2000 se espera que el 57% de 1os latinoamericanos vivirs en dichas ciudades
("Modalidades del crecimiento de la poblacion urbana y rural®, serie Eswdios
Demogrificos, N° 68, Nueva York, 1981. Publicacién de las Naciones Unidas, N de
venta: 79.XI111.9).

3 Una de las consecuencias de la concentracién de Ia propiedad, de la produccion
y de las actividades econémicas es la concentracidn del ingrese y del consumo. La
CEPAL ha calculado que en 1970 el 10% més rico de la poblacién latinoamericana
percibia el 44% del ingreso total disponible en tanto que, en el extremo opuesto, ei 50%
menos favorecido recibia apenas el 14% de aquél. Esta desigual distribucién del ingreso
se reflejaba en la estructura del consume, donde ese misme 10% més rico utilizaba el
29% de los alimentos, realizaba el 64% de los gastos de transporte, adquiria el 61% de
los bienes de consumo durable y disfrutaba del 75% de la capacidad de gasto en
recreacién y diversién. En suma, el 10% més rico de los latinoamericanos realizaba, en
1970, ¢l 43% del gasto en consumo y el 50% més pobre, tan sélo el 15%. (Anibal Pinto,
“Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina”, Revista de la CEPAL, N? 1,
Santiago de Chile, 1976.)
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sentido, las formas de vida de los grupos sociales de mayores ingresos
alli ubicados en nada desmerecen a las de la parte mis acomodada de
la poblacién en los paises del centro desarrollado.

En sintesis, nos interesa destacar la dindmica social y econémica
latinoamericana que entrafia un traslado de recursos y poblacién
desde una periferia interna pobre y de débil desarrollo de las fuerzas
productivas hacia centros internos m4s dindmicos, concentradores y
excluyentes que imitan las formas de produccion, distribucién y
consumo de los paises desarrollados y que no estdn en condiciones de
integrar a nuevos contingentes de poblacién. Por lo tanto, a la
concepcion integral del desarrollo que comprende crecimiento
econdémico, redistribucién del ingreso, desarrollo social, preservacion
y cuidado del medio ambiente, es necesario agregar otra dimensién,
que podriamos denominar descentralizacién del desarrollo.

2. El municipio y Ias ventajas de un desarrollo
descentralizado

Ademids de los fenémenos concentradores someramente
mencionados, hay uno adicional que afecta fundamentalmente a las
administraciones puablicas, en particular al municipio
latinoamericano. Inicialmente esta institucién fue un importante
agente de desarrollo a nivel local. No obstante, este rol se ha ido
limitando en el transcurso del tiempo, basicamente por la necesidad
de dar forma a administraciones pblicas centrales que han ido
adquiriendo paulatinamente nuevos roles y funciones en
la administracién y promocién del desarrolio y consolidar su
presencia.

De este modo, se da la paradoja de que los gobiernos centrales
han ido ampliando sus funciones, interviniendo de manera amplia en
1z actividad econdmica a través de la planificacién y de otros medios,
incluida la gestién directa de empresas de cardcter estratégico para
las economias nacionales, en tanto que el municipio, por el contrario,
ha ido perdiendo atribuciones. Un indicador fidedigno de la limitada
capacidad de intervencién de que ahora dispone el municipio en
América Latina es la menguada proporcién de los recursos piiblicos
que administra. En los paises desarroliados los gobiernos locales
efecttian alrededor de la mitad del gasto piblico total: en el Japén, el
66%; en Suecia, €l 55%; en Dinamarca, el 53%; en los Paises Bajos,
el 52%; en los Estados Unidos, el 42%; en Finlandia, el 40%, y en
Gran Bretafia, el 34%. En América Latina ese porcentaje supera
raramente el 6.4%; en Costa Rica, el 9.8%; en la Repiblica
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Dominicana, el 12.3%; en el Ecuador, el 11.7%, y en Venezuela, el
19.5%.°

Hay variadas razones que se esgrimen -para justificar las
tendencias de los gobiernos centrales a centralizar cada vez més el
poder y los recursos. Una de ellas, la més antigua, es que ¢l Estado
(en cuanto aparato) ha precedido de algiin modo a la naci6n, siendo
el agente que ha debido anular y contrarrestar las fuerzas centrifugas
regionales o étnicas que complotaban contra la conformacién de ésta.
Sin negar la validez de este argumento, es evidente que el esfuerzo
centralizador para la formacién de la nacién es un proceso
suficientemente asentado en toda América Latina y que el Estado, en -
consecuencia, estd en condiciones de "aflojar” los controles y permitir
la expresién de formas locales de administracién, de cardcter
auténomo. Un segundo argumento es el de la eficiencia de los
organismos del gobierno central, frente a la ineficiencia que ha
caracterizado a los gobiernos locales. Se arguye que mientras los
primeros son altamente especializados y debidamente tecnificados,
los segundos deben Lievar a cabo un conjunto demasiado amplio de
tareas y, sobre todo, estdn excesivamente politizados debido a la
renovacién periédica de sus autoridades, lo que introduce un
elemento de alta inestabilidad en la administracién municipal y en sus
politicas a largo plazo.

Sin embargo, el argumento de la mayor eficiencia merece un
tratamiento més cuidadoso. Es evidente que muchas entidades de los
gobiernos centrales han logrado un nivel de competencia muy elevado,
pero también salta a la vista que éste no alcanza al conjunto del
aparato del Estado centralizado. Ultimamente las corrientes
neoliberales han puesto este problema sobre el tapete vy, sin llegar a
estar de acuerdo con ellas, es claro que muchas reparticiones del
gobierno central deben ganar mucho en eficiencia y capacidad de
intervencién. A la inversa, es bueno recordar que hay numerosos
ejemplos entre los gobiernos locales, sobre todo en ciudades grandes
e intermedias, en que determinadas administraciones han
demostrado gran pujanza e iniciativa, alcanzando significativos niveles
de eficiencia y trascendiendo, de paso, el rol de dotadores de
infraestructura y de administradores de servicios bésicos que suele
asigndrseles tradicionalmente. Asi, hay numerosos ejemplos de

4 Fuentes: para los paises desarrollados, OCDE (citado en Autonomia Local,
N¢ 15, 1985, Madrid); para América Latina, "Intergovernmental fiscal relations in
developing countries”, Staff Working Paper, N° 304, Washington, D.C., Banco Mundial.
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miinicipios con una gran capacidad de intervencién, que han asumido
un verdadero liderazgo en el desarrollo local, como son, en épocas y
lugares diversos, La Reina en Chile, Curitiba en el Brasil y el Puyo en
Ecuador.

Es interesante explorar mds algunos razonamientos que
contribuyen a explicar la ineficiencia de muchos de los organismos de
los gobiernos centrales. Uno de ellos es el gigantismo. En teorfa
administrativa y en administracion de empresas estd probado que,
pasado cierto umbral, el tamafio excesivo de las entidades conduce a
. rendimientos decrecientes. Un segundo razonamiento es que el
tamafio excesivo implica un aumento inevitable de las tendencias
burocriticas que anulan la responsabilidad, creatividad e iniciativa del
funcionario. Un tercero, adicional, es que las grandes entidades
nacionales pierden el contacto con la masa ciudadana, 1a que no puede
ejercer una saludable presién directa y apurar y agilizar su operacion.

Todos estos argumentos no son aplicables, del mismo modo y en
la misma magnitud, al municipio. Generalmente se trata de
organismos pequeiios, en cuanto a personal y recursos, si se exceptian
los gobiernos locales de las grandes metrépolis. Las tendencias
burocréticas también existen, pero son mds ficilmente corregibles con
una adecuada administracién y mecanismos eficaces de carrera
funcionaria, dado su menor tamaiio. Por iiltimo, los municipios estin
en contacto directo con la comunidad y ésta puede presionarlos o, en
titima instancia, cambiar el signo politico de una administracién si
ésta no ha sido suficientemente eficaz.

Respecto de la preeminencia de las decisiones de orden técnico
sobre las politicas, que seria una ventaja de los érganos centrales sobre
los gobiernos locales, se trata de un argumento de doble filo. En
general, toda decisi6n técnica debe tener también coherencia politica.
Es indudable que los municipios deben ganar en eficiencia técnica, y
esto no se cuestiona, pero también es necesario que los organismos
especializados del gobierno central consideren mds los aspectos
politicos, es decir, las opiniones y criterios de las comunidades
afectadas por la toma de decisiones. Cuando elio no ocurre nos
encontramos ante una decisién de orden tecnocritico, como Ia
sabiduria popular ha denominado las deformaciones en que suele
incurrir la burocracia de los organismos especializados al no
considerar la opinién y la voluntad ciudadanas. La eficiencia bien
entendida no excluye, sino que combina adecuadamente, sin
confundirlos, los aspectos técnicos y politicos en una decisién
equilibrada.
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En lo que concierne al hecho de la debilidad técnica de los
municipios, sobre todo de los mds pequefios, es evidente que las
tendencias centralizadoras de todo tipo que caracterizan el estilo de
desarrollo imperante, incluido el crecimiento desmesurado de las
administraciones publicas centrales y su ubicacién en las metrépolis,
son Ja causa primera y mayor de Ja debilidad de los gobiernos locales.
Pretender que los municipios ganen en eficiencia trasladando
atribuciones y recursos a nuevos entes centrales constituye un
contrasentido. En las actuales circunstancias dificilmente los
municipios, particularmente aquellos més pequefios, podrdn reclutar
técnicos capacitados en pueblos y ciudades intermedias en que la
tendencia dominante es emigrar a las grandes ciudades en busca de
mejores oportunidades de empleo y progreso. Tampoco esos
municipios, dado sus precarios recursos financieros, pueden ofrecer
adecuados ingresos y, de ese modo, mantener y reforzar su personal
mas calificado.

En suma, y para invertir la tendencia dominante a la
centralizacién, se trata de trasladar eficiencia, es decir recursos
humanos calificados y medios financieros para contratarlos, desde un
centro interno hipertrofiado y adiposo hacia una periferia creciente,
empobrecida y aislada. Alli, mejor que en ninguna parte, los técnicos
pueden aprender a combinar sus razonamientos cientificos con el
respeto a los argumentos y demandas de la comunidad. Es decir, la
légica técnica con la Iégica politica. La descentralizacién, por tanto,
va en ayuda de una mejor integracién de ambas dimensiones.

En este sentido es bueno recordar que en el pasado cercano el
rol econémico y promotor del desarrollo del municipio en América
Latina no ha sido en absoluto despreciable. A fines del siglo XIX, en
las principales ciudades del continente fueron los gobiernos
municipales los que, ante la rdpida expansién demografica de las
urbes, crearon las redes de servicios piiblicos. Pavimentacién,
recoleccién de basura, servicios de salud, servicios de agua potable,
alumbrado son actividades financiadas, realizadas o propiciadas por
el municipio.

En este siglo, en las décadas de 1920 y de 1930, se esbozan los
primeros planes de desarrollo urbano impulsados por los municipios
de ciudades como Buenos Aires, Montevideo, Rio de Janeiro,
Santiago de Chile, Bogot4, México y varias otras. El objetivo de esos
planes es definir limites para controlar el crecimiento de las ciudades,
fijando el trazado de las calles y de las redes de equipamiento urbano.

Los municipios cuentan, pues, con una invalorable experiencia
en las tareas del desarrollo y han mostrado suficiente capacidad para
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combinar adecuadamente las exigencias técnicas y politicas y alcanzar
un razonable nivel de eficiencia si reciben el apoyo adecuado.

De todo lo mencionado se desprende un conjunto amplio de
razones para impulsar los intentos de descentralizacién del desarrollo,
con el fortalecimiento de las instancias pGblicas més cercanas a la base
social local, muy particularmente el municipio:

i) En el actual estilo de desarrollo imperante en América Latina
los problemas m4és acuciantes de la poblacién no han sido
solucionados mediante las acciones sociales, econémicas y politicas
promovidas, por poseer éstas una dindmica, deseada o no, de carécter
concentrador. Por el contrario, los problemas se han agudizado y
tornado més conflictivos, generdndose ademds distorsiones y vicios,
como el paternalismo estatal, que desestimula la iniciativa social,
comunitaria o privada de cardcter local.

ii) Las tendencias concentradoras han demostrado ser
extremadamente peligrosas para la mantencién y ampliacién de la
democracia en la medida en que el producto final de la concentracién
econdmica, espacial, del ingreso, de los recursos y de la poblacién es
la centralizacién del poder politico, base de la aparici6n de regimenes
autoritarios y de facto. Por consiguiente, la descentralizacién refuerza
la democracia.

iit)La situacién de crisis y de recesién generalizada que afecta a
América Latina se traducir4, de hecho, en una menor disponibilidad
de recursos de los gobiernos centrales y locales. Urge entonces una
utilizacién més eficiente de los recursos existentes y, por ende, una
actitud més responsable y autosuficiente en el uso de los medios
escasos disponibles. Esto se contrapone a la conducta paternal de un
Estado concentrador de recursos y decisiones.

iv) El espacio local, en la medida en que sus instituciones cuenten
con atribuciones y recursos propios, constituye una escuela muy
eficiente de aprendizaje por parte de la poblacién de conductas
democréticas que incluyan no sélo la eleccién de autoridades sino
también su participacién en las decisiones reclamando derechos pero,
simultineamente, asumiendo deberes en las tareas de desarrollo
regional o local.

v) Por lo mencionado, las perspectivas de acciones de desarrolio
local tienen un costo menor, se adecuan mejor a las prioridades
sentidas de la poblacién y liberan nuevas energias, iniciativas y
recursos.

vi) El otorgamiento a las autoridades descentralizadas, incluido
el municipio, de un mayor poder de decisién y de intervencién en los
problemas del desarrollo local libera al gobiemo central de un
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conjunto de tareas y conflictos menores, con lo cual puede
concentrarse mejor en los grandes proyectos nacionales y acciones
estratégicas para el desarrollo del pais.

3. Una politica de apoyo a los municipios

Una politica eficaz de descentralizacién hace necesario apoyar a los
municipios en diversos aspectos. El mis importante es la preservacion
y el afianzamiento de su autonomia. En este sentido, en muchos paises
estd establecida en la ley o, incluso, en la propia Constitucién. Empero,
muchas veces dicha autonomia est4 seriamente limitada en la préctica
por la existencia de controles legales que algunos organismos centrales
ejercen sobre los municipios. Formalmente ninguno de éstos pretende
entrabar la autonomia local, pero de hecho asi ocurre, al estar
condicionadas las decisiones municipales a la aprobacién o informe
técnico de un organismo especializado de caricter nacional.

Otro medio de limitar la autonomia municipal es privar a los
entes locales de su potencial de recoleccién directa de recursos al
reducir su capacidad de fijar y recaudar impuestos locales o de
incrementar las tasas al usuario por pago de los servicios de las
empresas municipales. Sin pretender que la totalidad de los recursos
del municipio sean recaudados de modo directo por éste, es
conveniente que una proporcién importante de sus ingresos efectivos
silo sea. De este modo, se tienen en cuenta las especificidades de cada
jurisdiccién municipal y se comparte con los gobiernos locales la dificil
tarea de recaudar recursos, que no es otra cosa que contribuir a que
los ciudadanos aprendan a asumir sus deberes respecto, en este caso,
de la sociedad local.

Otro mecanismo préctico para reducir, de hecho, la autonomia
municipal es la creacién de entes locales y descentralizados de
desarrollo regional provistos de miiltiples facultades y recursos. En la
préctica, estos organismos asumen tareas que corresponden en gran
medida a los gobiernos locales. Sin negar que en algunos casos la
creacién de estas entidades puede justificarse, sobre todo en zonas de
colonizacién o deprimidas, es conveniente que antes de conformarlas
se proceda a valorar el potencial municipal para asumir dichas tareas
bajo la forma de consorcios de gobiernos locales o de manera directa.
En la mayor parte de los casos las entidades auténomas de desarrollo
regional serian innecesarias si se optara por la alternativa de
fortalecer, técnica y financieramente, a los municipios.

Una segunda linea de accién para fortalecer a los municipios es
promover su asociacion conformando uniones, federaciones o
asociaciones regionales y nacionales que los integren. La tarea de estos
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organismos asociativos no es la de la mera representacién de los
municipios ante el gobierno nacional. De hecho, y hay experiencias en
América Latina, las asociaciones de municipios pueden asumir tareas
tan importantes como la capacitacién y la asistencia técnica,
constituyéndose también en entidades técnicas y de fomento
municipal. Aunque esta tarea puede ser asumida por dependencias
del gobierno central, la salvaguarda de la autonomia local aconseja
que sean las asociaciones las que se especialicen en el 4rea de apoyo
mencionada.

Se podrian mencionar otras acciones o medidas para contribuir
al fortalecimiento de los gobiernos locales, pero las especificidades
nacionales lo hacen poco aconsejable. En todo caso, lo fundamental
es que los gobiernos nacionales tomen conciencia de que es
conveniente y necesaria una politica de descentralizacion del desarrollo
cuyo instrumento principal, en el campo de la administracion piiblica, es
el fortalecimiento de los gobiernos locales.

Como ya lo hemos sefialado, la descentralizacién fortalece los
procesos de democratizacién de nuestras sociedades y permite
desatar energias e iniciativas locales de desarrollo y descargar peso
del gobierno central, permitiendo que éste se concentre mejor en las
grandes tareas estratégicas de cardcter nacional. Simultineamente,
permite descentralizar fos conflictos evitando que éstos recaigan sobre
los gobiernos centrales, muchas veces agobiados de problemas y faltos
de recursos, y terminen por desbordar su capacidad de respuesta. De
este modo, la comunidad local, encabezada por su municipio, asumira
de modo mds directo sus propios problemas, lo que contribuird
eficazmente a promover la iniciativa privada y social para encontrar
soluciones apropiadas para muchos de sus problemas.

C. PERSPECTIVAS PARA LA PLANIFICACION
MUNICIPAL EN AMERICA LATINA: CRISIS
Y PARADIGMAS PROFESIONALES

Entre los efectos que podrian clasificarse como positivos de la actual
crisis mundial, cabe destacar el creciente consenso respecto de que en
su raiz se encuentran una serie de elementos de tipo estructural que
crénicamente han incidido en forma negativa en el desarrollo de todos
los paises, determinando, en gran medida, entre otros, los problemas
del medio ambiente y de los asentamientos humanos y limitando la
gama de sus posibles soluciones.
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De este reconocimiento se desprende que las acciones tendientes
a producir los cambios necesarios para modificar la situacién de crisis
imperantey, en particular, solucionar los problemas mencionados del
hébitat y los asentamientos humanos, debieran fundamentarse en una
actitud innovadora que permita apartarse de esquemas y conceptos
que han demostrado ser ineficientes y pasar mds alld de la sola
busqueda de mayores recursos financieros ~que siempre serdn
insuficientes— y del uso de paliativos que son generalmente onerosos
y han tenido escaso éxito.

Contra este tel6n de fondo debe considerarse la cuestién de la
planificacién municipal, la cual, por lo mismo, no puede entenderse
como un fin en si mismo, sino como un instrumento en relacién con
objetivos politicos pertenecientes a una categoria superior que incluye
campos tradicionalmente conocidos como el de la vivienda, desarrollo
urbano y rural, servicios y equipamiento urbano y desarrollo de la
comunidad.

La crisis de la energia y del sistema econ6mico mundial ha puesto
de manifiesto, dramdticamente, que los modelos de desarroilo
adoptados durante los decenios pasados no eran, en mucho, aplicables
a la realidad latinoamericana. Para generar realmente un desarrollo
equitativo y sostenido, en la regién habrd que adoptar valores
diferentes a los que inspiraron dichos modelos y cambiar,
modificindolas dindmicamente, las estructuras de produccién y
consumo para adaptarlas a las posibilidades y recursos de cada pais.
Se trata pues de impulsar un proceso de reconversién conceptual, en
el que la preocupacién por la calidad de la vida de toda la poblacién
aparece asociada, entre otras, a las condiciones de vivienda,
saneamiento bdsico, suministro de servicios bdsicos sociales y de
infraestructura, equipamiento comunitario, seguridad, etc., que son,
en definitiva, componentes esenciales del medio ambiente construido
o habitat. La percepcién de la integracién de las condiciones de vida
con el medio ambiente construido y su necesaria dependencia del
grado de desarrollo general, de la organizacién social y de patrones
culturales en constante evolucién, puede ser la ensefianza mdés
importante de este decenio critico.

El reconocimiento de que las limitaciones afectan a la sociedad
en su conjunto y no solamente a los sectores de menor poder
adquisitivo es, posiblemente, otra consecuencia concreta de la crisis.
El concepto de un sector social que tendria que renunciar
voluntariamente a ciertos privilegios en beneficio de una mayoria
marginada que se asienta precariamente en general en la periferia de
las ciudades y en los campos, empieza a perder fuerza frente a la
percepcién de un solo cuerpo social cuyas condiciones criticas de
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existencia no sélo no cambiardn, sino que empeorardn si no se
establece un nuevo orden econdmico y la plena justicia social basada
en la participacién y la solidaridad. Esta percepcién se contrapone a
la tradicional de que la sociedad —o mejor, el gobierno— debia
preoccuparse, casi como una concesién, del mejoramiento de los
barrios habitados por los m4s pobres y de los asentamientos precarios.
El concepto de mejoramiento gradual corresponde a una era en la
cual, por dicho medio, podfan todavia corregirse o atenuarse las
disparidades sociales, y supone que el sector formal tiene capacidad
para absorber y transformar al llamado sector informal de la sociedad.
En realidad estos conceptos han entrado también en crisis frente a un
mundo separado por profundas y crecientes diferencias sociales y
econdmicas pero al mismo tiempo animado por una clara vocacién de
participacidn y justicia.

Las formas de gestién y administracién de las ciudades
prevalecientes en la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe, se fundamentan en conceptos, experiencias € instituciones
generados en una situacién en la que el centralismo podia justificarse
por la necesidad de concentrar poder en el Estado y en una élite
funcionalmente indispensable; la poblacién urbana crecia lentamente
ofreciendo oportunidades de ajuste cultural a los migrantes, y las
necesidades de servicios urbanos podian satisfacerse con medios
relativamente modestos. A partir de los aflos cuarenta, la poblacién
urbana de la regién empezé a crecer de modo explosivo y se crearon
demandas que superan largamente los recursos disponibles para
actualizar y completar el equipamiento urbano. En los tres Gltimos
decenios, no sélo se ha hecho presente un nuevoritmo de urbanizacién
que ha llegado a ser por momentos varias veces superior a la tasa de
crecimiento demogrifico nacional, sino que simultdneamente se ha
producido una transformacién cultural rapidisima y una revolucién
técnica, especialmente de los medios de comunicacién y transporte,
que ha sido importada del exterior sin adaptarla a las caracteristicas
locales a pesar de los inicios del fracaso, los conceptos y las
instituciones anteriores a la década mencionada se siguen aplicando
en muchos casos a la realidad actual.

La situacién vigente en las ciudades latinoamericanas,
especialmente en las grandes metrépolis, refleja condiciones
peculiares, a veces excepcionales, que deben traducirse en teorias y
précticas de la planificacién espacial adecuadas a esas condiciones y
que deben diferir de las que han sido aplicadas hasta ahora y que han
solido ser transferidas casi sin sufrir modificaciones de paises de
Europa y Norteamérica, pese a que responden a situaciones
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diferentes. Mantener concepciones y précticas convencionales puede
resultar, en este caso, en un factor de retardo en relacién a la
necesidad de mejorar la organizacién, equipamiento y utilizacién del
espacio en funcién de las necesidades del crecimiento econémico y el
desarrollo social de la poblacién.

Un ejemplo claro en este sentido lo constituyen los
asentamientos precarios que en general son una caracteristica propia
de las ciudades del Tercer Mundo; en América Latina se han
convertido en la forma corriente de asentamiento para gran parte de
la poblacién. Sin embargo, el fenédmeno sigue sin ser considerado en
la planificacién y las politicas urbanas de gran parte de los pafses de
la regidn.

La incorporacién de la capacidad productiva de viviendas y
servicios conexos que ha mostrado la poblacién que habita los
asentamientos precarios (60% del total de la produccién de viviendas
urbanas), debiera haber impulsado cambios drasticos en muchas de
las politicas convencionales; y sin embargo no ha sido asi. Todavia no
se han dilucidado con suficiente claridad las razones por las cuales el
sector ptblico se resiste a incorporar el recurso que dicha capacidad
representa y a introducir las innovaciones consiguientes que permitan
su utilizacién como un factor positivo y como un elemento
dinamizador importante de la movilizacién y la participacion popular.
En este sentido Ja descentralizacion, no sélo del gobierno central hacia
los municipios, sino también de éstos hacia la comunidad, debe ser
considerada como una de las 4reas de mayor interés en la bisqueda
de nuevos enfoques para la planificacion. En realidad, se busca
promover una nueva concepcidn de los asentamientos humanos que
suponga una utilizacién de los recursos humanos y materiales en
funcién de la construccién de una sociedad justa y solidaria.

De esta manera e! destino y la calidad de los asentamientos
humanos deja de ser una cuestién meramente técnica para
transformarse en un asunto de interés piiblico que compromete a la
sociedad civil tanto como al gobierno. Sin embargo, las ideologias
politicas tradicionales no toman en cuenta estos elementos como un
componente esencial de los proyectos soctales que proponen alcanzar
el bienestar colectivo. La participacién de la comunidad en cuestiones
propias de la existencia cotidiana constituye un nuevo espacio politico
que ha empezado a llenar los movimientos urbanos populares y las
asociaciones de vecinos y en el cual se mueven con dificultad los
partidos politicos tradicionales.

Se observa que si bien uno de los elementos fundamentales de
la planificacién local debiera ser una imagen-objetivo de largo plazo,
en la gran mayorfa de los planes de desarrollo urbano no existen
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propuestas respecto de dicha imagen o del contexto espacial
correspondiente. Es sintom4tico, en este sentido, que el diagndstico
en el cual se apoyan dichos planes urbanos esté constituido,
generalmente, por listas de problemas sectoriales o por proyecciones
de necesidades corrientemente definidas de acuerdo con criterios
técnicos inspirados, implicitamente, en modelos o patrones
arbitrarios. En realidad, estos planes se limitan, en muchos casos, a
reparar los efectos negativos producidos por cambios sociales no
previstos en las estrategias de desarrollo econémico y social,
reduciéndose la planificacién urbana, por lo tanto, a la proposicién de
acciones correctivas. No se podria, sin embargo, culpar sélo a los
planificadores por la ausencia de esa imagen-objetivo que pueda
orientar ¢l desarrollo urbano a largo plazo; ella también se explica, y
en parte importante, por la limitacién del poder municipal.

Referirse a cuestiones tan amplias como la crisis contempordnea
y la descentralizacién podria parecer innecesario para el examen de
los métodos de planificacién urbana que se aplican en América Latina.
Sin embargo, hay que tener presente que cualquier revisién
metodolégica en este campo pierde sentido sin un anélisis del papel
que les cabe a las esferas municipales en el proceso de desarrollo en
general y no solamente en el 4drea restringida del control del
crecimiento urbano. En efecto, la mayor parte de las deficiencias
funcionales de las pricticas corrientes de planificacién tienen sus
origenes en las atribuciones y recursos con que cuentan las
autoridades municipates.

Como cuestién previa al andlisis de las metodologias de
planificacién urbana aplicadas en la regién, parece necesario plantear
un cuestionamiento de los paradigmas profesionales de los
planificadores, urbanistas, arquitectos, ingenieros y cientificos
sociales que actiian, ya sea en el sector privado o en el &mbito del
sector piblico, en funciones que tienen relacién directa con la
formacién y reposicién del hibitat humano.

Toda actividad profesional se orienta institucionalmente
siguiendo conjuntos de ideas, c6digos éticos, costumbres y formas de
transmisién de conocimientos que son compartidos por consenso,
- generalmente implicito, por las personas que sg agrupan alrededor de
una misma préctica social. Estos paradigmas ~ tienden a mantenerse
indefinidamente a pesar de que los contextos sociales y politicos

% Véase, T. S. Kuhn, Stucture of scientific revolutions, University of Chicago Press,
1970.
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dentro de los cuales se insertan cambian constantemente por efecto
de las transformaciones histdricas inherentes a toda sociedad.

Las contradicciones entre la dindmica del cambio social y el
cardcter estitico que tienen, de hecho, los paradigmas profesionales,
provocan crisis periédicas, especialmente en las sociedades en rdpida
evolucién. Algunas veces, las contradicciones sefialadas se manifiestan
en forma de desajustes entre el sistema educativo y los marcos
juridicos e institucionales que establecen las condiciones dentro de las
cuales deben ejercerse las actividades profesionales. Asi parece haber
sucedido, en lo general y lo particular, con la planificacién en América
Latina.

En el caso de los asentamientos humanos, la crisis de los
paradigmas exige cuanto antes no sélo introducir mejoramientos
parciales, sino hacer una revisién 2 fondo de los programas de
capacitacién actuaimente en marcha.

D. LA SITUACION DE LA PLANIFICACION MUNICIPAL

1. La planificacion municipal en la préctica corriente

En términos generales puede decirse que en la préctica la
planificacién urbana se inicié en América Latina como una forma de
respuesta a la necesidad de contar con un método para "ordenar el
crecimiento de las ciudades” cuya inusitada aceleracion se habia hecho
dramaéticamente visible a partir de los afios cuarenta. En esa época €l
proceso de urbanizacién de la mayor parte de los paises de América
Latina experimentd una violenta aceleracién como lo demuestra la
fuerte inflexién mostradf por la curva del crecimiento demogréfico
urbano a partir de 1940,

En la idea de ordenamiento estaba implicita la aplicacién de
medidas de carédcter correctivo o "regulador” del crecimiento en sus
aspectos fisicos o materiales, principalmente de la expansién del
perimetro urbano que delimita el 4mbito juridico-administrativo de
la ciudad y que se supone dotada de servicios bdsicos y sujeta a control

¢ Véase, Formacicn y Capacitacién en Materia de Asentamientos Humanos:
Andlisis de la Situacion Actual y Propuesta para un Programa de Accidn Regional
(E/CEPAL/SES.20/G.11).

7Con excepcién de 1a Argentina, Cuba, Chile y el Uruguay, cuyo proceso de
urbanizacién intensa habia empezado antes.
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oficial en materia de edificacién. Los planes reguladores se
concentran, por lo mismo, principalmente en el uso del suelo, en la
densidad de ocupacién, en el liamado sistema arterial y en la
localizacién de edificaciones ptblicas y dreas de uso piblico. La
naturaleza eminentemente fisica o espacial de estos planes
reguladores soslaya, de hecho, la capacidad efectiva de las autoridades
locales para llevar a efecto dichos planes y excluia la posible
participacién de la poblacién. Parecia que fas razones técnicas eran
suficientes para demandar la obligatoriedad legal de los planes, tema
que constituyé por afios la principal reivindicacién de los
planificadores.

En afios m4s recientes, sin embargo, se ha modificado
apreciablemente la forma de percibir la planificacién; ese cambio en
verdad, se venia notando desde hace ya unos 15 afios, cuando empezé
a hacerse evidente que los métodos de planificaciéon empleados para
"ordenar el crecimiento urbano" resultaban insuficientes. Dicho
cambio se ha manifestado fundamentalmente, por una parte; a través
de un escepticismo en cuanto a la eficacia general de la planificacién
dentro de los actuales marcos institucionales, jurisdiccionales,
financieros y de capacidad técnica efectiva en que se desenvuelve la
accién de los municipios y, por otra, en las demandas para que se
reformulase la naturaleza y contenido de la planificacién municipal y
de los conceptos tedricos en que se sustenta.

Existe, por otra parte, un amplio consenso en que la eficacia de
la planificacién reside bdsicamente en la representatividad de las
autoridades locales en relacién con la comunidad; la necesaria
descentralizacion de la facuitad de decidir en materias que atafien
directamente al hédbitat humano y a la planificacién de la comunidad
en los planes y proyectos de gestién local. En cuanto a la participacion,
ésta debe entenderse como la intervencién de la poblacién, de modo
organizado y colectivo, para lograr la satisfaccién de necesidades
sociales previamente definidas por ella misma.

Descentralizacién y participacién son, en efecto, los dos
conceptos que més insistentemente mencionan los expositores de una
corriente de opinién que ha pasado a ser mayoritaria y que se
encuentra crecientemente respaldada por cambios recientes en la
legislacién y por el surgimiento de nuevas formas de organizacién
popular en muchos paises.

La naturaleza de la planificacién municipal ha sido también
cuestionada por el hecho de limitarse a aspectos. estrictamente
técnicos y materiales. Dicho de otro modo, se sostiene que la accién
municipal se restringe a corregir las consecuencias negativas,
materiales y ambientales, de un modelo de desarrollo basado en la
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concentracidn, tratando los sintomas y no las causas de los problemas
técnicos y sociales. Por otra parte, en las condiciones actuales la
planificaci6én se concreta en programas de gobierno en los cuales el
papel de las instancias locales se reduce a servir de canales de
aplicacién de politicas nacionales no siempre coherentes con las
necesidades de la poblacién. Cuando el gobierno central monopoliza
Ia generaci6n y aplicacién de las politicas de desarrollo urbano, la
inevitable generalizacién del diagnéstico torna inoperantes los planes
de desarrollo municipal, especialmente en lo que toca a las tecnologias
y al disefio aplicados a la produccién de bienes y servicios
habitacionales. En las actuales circunstancias, tecnologia y disefio se
convierten en factores que contribuyen a la enajenacién cultural y al
desperdicio de recursos naturalesy de capacidades humanas, y afectan
‘negativamente las formas de organizacién de las economias locales.

Cuando los planes y programas constituyen s6lo un requisito
para lograr la asistencia de los organismos del gobierno nacional,
adquieren un carécter centralista y burocritico en que domina la
norma por sobre el uso de criterios que respondan a las condiciones
locales, lo cual esteriliza la creatividad de Jas instancias municipales y
aliena la participacion de la comunidad.

Dentro de estas modalidades los gobiernos centrales no sélo
establecen las prioridades de inversién sino que muchas veces son los
propios organismos centrales los que preparan los planes de
desarrollo local. Otras veces, los planes locales dependen de las
iniciativas de 6rganos locales descentralizados que actlian, en
realidad, como agentes de entidades nacionales de servicios o de
corporaciones regionales que administran politicas nacionales de
asistencia técnica y financiera.

Por su parte, la accién de las autoridades locales se orienta
corrientemente hacia planes referidos exclusivamente a aspectos
fisicos y no a procesos sociales; hacia obras materiales mds bien que
hacia objetivos vinculados al mejoramiento de la calidad de vida y del
hébitat del conjunto de las comunidades que componen la jurisdiccién
municipal, materia en que generalmente las politicas nacionales
imponen criterios arbitrarios que no consideran los intereses locales.
Estos criterios, las mds de las veces de tipo sectorial, comtnmente ni
siquiera son coordinados por un organismo nacional que aplique una
sola politica en relacién con los asentamientos humanos.

Algunas veces se comprueban discrepancias tanto entre los
objetivos politicos de las autoridades municipales y los del gobierno
central como entre aquéllos y los criterios técnicos de los organismos
locales a cargo de la extensién y administracién de servicios ptiblicos.
Lo primero muestra la ausencia de mecanismos para llegar a un
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consenso entre los objetivos discrepantes locales y nacionales. Lo
segundo denota una grave falta de articulacién entre los criterios
técnicos y los politicos y una diferencia entre objetivos transitorios,
basados por una parte en el prestigio politico y de m4s largo plazo, y
por otra en una visién de las necesidades bésicas de la poblacién no
satisfechas.

La participacién ofrece una posibilidad todavia no
suficientemente aprovechada para superar esta situacién; para ello,
sin embargo, es necesario reconocer que la comunidad debe constituir
un nivel de descentralizacién con un alto grado de autonomia que
rebasa el ambito de las instancias regional y municipal. De no ser asi,
la participacién de la poblacién se limita, como sucede con frecuencia,
a eventuales consultas y audiencias ptiblicas en relacién con proyectos
especificos que suponen importantes decisiones de inversién y
localizacién, en las cuales la intervencién del pablico constituye un
medio préictico para resolver incompatibilidades de intereses, en que
quedan excluidos en general, los estratos de menores ingresos.

En todo caso, la sola iniciativa local no basta para lograr una
mejor coordinacién entre las funciones del gobierno central y las
autoridades municipales; se requiere ademas politicas nacionales
explicitas en materia de desarrollo y de gestién y administracién de
los asentamientos humanos y del medio ambiente.
Desafortunadamente son muy pocos los pafses latinoamericanos que
aplican dichas politicas en los campos de actividad mencionados.

Mis afin, cuando existen dichas politicas, se observan
desacuerdos entre las mismas y las estrategias de desarrollo que en
general responden a la aplicacién de modelos econémicos de
concentracién-exportacién. En efecto, si bien en algunos pajses
existen politicas que buscan la descentralizacién de la poblacién y las
actividades econdmicas y se orientan al mejoramiento de las
condiciones de vida de las ciudades medias y pequeiias, en la préctica
la aplicacién de modelos de desarrollo basados en la dinamizaci6n de
sectores tales como la industria y la agricultura de exportaci6n, ha
tenido como resultado una mayor concentracién.

2. Limitaciones de la gestién municipal

La experiencia del gobierno local se presenta, en la préctica,
sumamente limitada debido, en general, a restricciones de su
competencia administrativa y de la disponibilidad de recursos
financieros y de personal calificado. En estas condiciones la
planificacién no puede constituir un instrumento eficaz para elaborar
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y ejecutar politicas, programas y proyectos de desarrollo de las
comunidades municipales.

Es notable la limitacién de los objetivos de la planificacién
municipal; en la gran mayoria de los casos son de tipo fisico y se
orientan hacia la definicién y control del uso del suelo, el suministro
de servicios piblicos y equipamiento urbano, y la construccién de la
infraestructura. En el primero de estos campos, hay limitaciones
juridicas y de las facultades para intervenir sobre la especulacién
inmobiliaria que le restan efectividad al control municipal y hacen que
las normas de uso del suelo se hayan convertido, en gran medida, en
letra muerta. En lo que toca a los dos Gltimos aspectos, las
administraciones municipales muy a menudo séio cumplen la funcién
de intermediarios en relacién con organismos centrales u organismos
descentralizados del gobierno central, de donde proviene la mayor
parte de los recursos necesarios. En estos casos, la naturaleza de los
bienes y servicios que han de producirse, asi como los patrones y las
normas de procedimiento y control, son dados por las condiciones del
financiamiento o por presiones del organismo financiador, con lo cual
se reducen al minimo las posibilidades del gobierno municipal en
materia de planificacién. De este modo los municipios terminan
actuando més bien como ejecutores de politicas nacionales que como
instancias de gobiernos dotados de autonomia. Como consecuencia
de esta modalidad de accién suele ocurrir que los bienes y servicios
producidos no sean compatibles ni con las caracteristicas econémicas,
sociales y culturales de la poblacién ni, muchas veces, con las
caracteristicas ambientales especificas.

En general, Gnicamente los municipios de las ciudades més
grandes disponen de departamentos o agencias técnicas capaces de
tomar a su cargo el conjunto de funciones en que se incluyen las de
planificacién, las de gesti6n y las de participacién y no sélo las de
planificacién, que por si solas resultan insuficientes. Es probable que
a esta incapacidad puedan atribuirse, en gran medida, los fracasos que
con tanta frecuencia se hacen notar en relacién con la gestién del
gobierno local. A este respecto, existe consenso en que hay que dotar
cuanto antes a los municipios de unidades técnico-administrativas
aptas para €l manejo integrado de estas tres variables.

La condicién, establecida por algunos gobiernos centrales, de
que los municipios cuenten con planes de desarrollo para obtener
ayuda financiera, ha tenido como consecuencia la proliferacién de
planes en los que la planificacién se reduce a la definicién de normas
que aseguren el cumplimiento de las condiciones impuestas por los
érganos del gobierno central para otorgar financiamiento a proyectos
cuya naturaleza y caracteristicas muchas veces son establecidas por
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esos mismos 6rganos. Algunas veces los propios organismos del
gobierno central toman a su cargo la preparacién de los planes de
desarrolio municipal o financian la contratacién de consultores
independientes para esos efectos.

De esta manera, la condici6n de que exista un plan para recibir
asistencia del gobierno central ha dado lugar, cuando el municipio no
cuenta con capacidad instalada permanente, no a que se cree dicha
capacidad, sino a que se sustituyan transitoriamente los organismos
municipales de planeacién por consultores privados, basicamente
porque dominan las intrincadas exigencias de caricter técnico y
financiero que se requieren para la transferencia de recursos del
gobierno central o del sistema bancario. En la prictica, los
mecanismos de asistencia son, por lo general, sumamente complejos
y pueden frenar més que promover las iniciativas locales. Al mismo
tiempo, si bien cabe destacar que en muchas ocasiones la intervencién
de consultores externos para una tarea especifica inhibe la formacién
de una capacidad técnica local de administracién y orientacién
ejecutiva de los planes, es preciso reconocer que esa intervencién
puede ser de gran utilidad a mediano y largo plazo si ella contribuye
a la creacién o fortalecimiento de cuerpos técnicos municipales
permanentes.

En las administraciones municipales de las ciudades mé4s grandes
de algunos paises de la regién se han establecido organismos de
planificacién y organismos sectoriales descentralizados que estdn
dotados de suficientes recursos como para gozar de un grado
considerable de eficiencia técnica y administrativa y de una relativa
independencia en relacién con el gobierno central. Estas experiencias,
en muchos casos exitosas, debieran servir de base para la organizacién
de los sistemas de planificacién de otras ciudades en situaciones
similares.

En varios otros paises existe una tendencia a crear corporaciones
de desarrollo regional que frecuentemente incluyen dependencias
destinadas a apoyar a las entidades municipaies. En otros, el propio
gobierno central ha elaborado y aplicado politicas de apoyo a los
municipios, tendientes a simplificar los mecanismos y métodos de
asistencia y a la capacitacién de personal a fin de ir preparando a las
administraciones locales para que resuelvan por sus propios medios
los problemas de planeamiento y gestién municipal.

Este aumento de la capacidad operativa del municipio es
condicién indispensable para la descentralizacién y elemento
fundamental de cualquier estrategia destinada a elevar el grado de
autonomia local. Cuando no se acrecienta la capacidad ejecutiva, la
gestién local tiende a depender de la voluntad de organismos y
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funcionarios del poder central, lo cual perpetia el centralismo y la
dependencia.

El obstaculo més serio que deben enfrentar los gobiernos locales
y una de las principales restricciones de la planificacién municipal es
la insuficiencia de los recursos financieros. En las actuales
condiciones, la relativa autonomia de las autoridades municipales
elegidas directamente por la poblacién no logra materializarse en
grado suficiente y, en algunos casos, la dependencia financiera del
centro restringe seriamente los grados de libertad para la adopcién de
decisiones y se usa como instrumento de presién para favorecer
intereses ajenos al 4mbito de la comunidad local.

Para corregir esta situacion, en varios paises de la regién se han
creado organismos y mecanismos para la transferencia de recursos
extraordinarios a los municipios. Sin embargo, con algunas pocas
excepciones, los recursos del gobierno central que pueden ser
transferidos de esta forma son muy escasos en relacién con las
necesidades y estdn, ademds, limitados por la exigua capacidad de
endeudamiento de los municipios.

Como ya se anotd, en algunos paises existen érganos municipales
que estdn a cargo de servicios especificos y que constituyen, por lo
general, empresas ptblicas descentralizadas dotadas de patrimonio
propio y considerable autonomf{a en su funcionamiento. Este modelo,
asociado con instrumentos legislativos con arreglo a los cuales puede
recuperarse parte de la valorizacion de la propiedad privada efectuada
por obras publicas, ha permitido equipar mejor los asentamientos
urbanos que en las ciudades que no cuentan con este tipo de
organismos. Sin embargo, las ventajas de una administracién
auténoma, generalmente eficiente, suelen transformarse en una
caracterfstica que tiene valor por si misma y termina imponiendo
rigideces y criterios puramente econémicos a la planificacién
municipal. Muchas veces la programacién de la extensién de los
servicios de estas entidades paramunicipales sustituye a la
planificacién y contribuye a reducir sus alcances.

E. HACIA NUEVOS SISTEMAS DE PLANIFICACION

La experiencia acumulada con la aplicacién durante més de 30 afios
de politicas tendientes a proporcionar vivienda, servicios piblicos
bésicos, equipamiento y otros bienes de capital social, parece indicar
la necesidad de promover cambios radicales tanto en los conceptos y
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en los instrumentos utilizados, como en los sistemas y fundamentos
tedricos de la planificacién nacional y local. En ambos casos, la
descentralizaci6n y la participacin parecen ser elementos clave en las
proposiciones de alternativas a la situacién actual.

Cualquier esfuerzo por perfeccionar el concepto y la practica de
la planificacién municipal seria poco provechoso si no se revisaran con
4Animo innovador los sistemas de administracién iocal. En realidad,
como ya se indicé, muchas de las deficiencias observadas en la
planificacién en este dmbito son consecuencias pricticamente
mevitables de las limitaciones en las atribuciones legales de las
autoridades municipales y de las restricciones en cuanto a los recursos
financieros y de organizacién de que disponen. La metodologia de la
planificacién y la reorganizacion institucional son dos aspectos de la
misma cuestién.

Asi por ejemplo, es importante tener presente que las
limitaciones muy claras, especialmente en lo econdémico, que afectan
a nivel municipal no deben necesariamente traducirse en una
separacién horizontal entre los dmbitos de competencia de los
gobiernos central y municipal. La distribucién de las funciones entre
estas dos categorias de administracién deberfa reconocer la existencia
de esferas administrativas intermedias (estados, departamentos,
provincias) que puedan cumplir funciones de coordinacion y arbitraje,
ademds de un rol activo como agentes del desarrollo regional.

, Por otra parte, la planificaci6n local deberia tener un cardcter
menos tecnocritico y mds participativo y rebasar su caricter
tradicionalmente fisico o espacial para orientarse hacia la esfera ms
amplia del desarrollo socioecon6mico en la escala de las comunidades
territoriales situadas dentro de la jurisdiccién politica de los
municipios. Una planificacién municipal de dmbito ampliado es
aqguella que procura alcanzar objetivos de desarrollo general a escala
local y no meramente el control fisico de las manifestaciones locales
del crecimiento econémico.,

Es claro que dentro de una perspectiva descentralizadora habria
que pensar en una divisién de funciones entre el gobierno central, al
cual le corresponderia idear y ejecutar las politicas de ordenamiento
territorial a escala nacional, y las autoridades locales (regionales y
municipales) a las cuales competiria la promocién del desarrollo
socioeconémico de las comunidades locales y el mejoramiento de la
calidad de vida.

La naturaleza, caricter, dmbito y campo de accién de la
planificacién municipal tienen, por lo tanto, que redefinirse dentro del
contexto global del desarrollo socioeconémico. Hay que reconocer, en
primer lugar, la pertinencia de la intervencion municipal en cualquier
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campo de actividad dentro de su jurisdiccién territorial. En este
espacio la accién de las autoridades municipales debe entenderse
orientada hacia el mejoramiento general de la calidad de vida y no
solamente hacia el ordenamiento territorial o a la estructuracién de
planes de obras publicas.

En este sentido es necesario tener presente que dicha
jurisdiccién territorial en la gran mayoria de los casos comprende
comunidades urbanas y rurales; sin embargo, la planificacién local o
municipal se orienta, en la préctica, exclusivamente a Ias comunidades
urbanas. En verdad, lo urbano y lo rural son dos dimensiones de una
misma realidad inseparable; de alli que los planes de desarrollo que
se enfocan s6lo desde un punto de vista urbano, tiendan a fracasar
mientras no se disponga de una visién integrada del espacio y las
economfas rurales y urbanas.

El anélisis de la planificacién municipal como un instrumento de
politica puede ser visto desde tres d4ngulos diferentes: a) como medio
de elevar la racionalidad de las politicas piblicas; b) como recurso
administrativo destinado a lograr una mayor eficacia ejecutiva en los
proyectos del gobierno, y ¢) como construccién de una
imagen-objetivo cuya finalidad es orientar en el largo plazo las
estrategias y planes de desarrollo municipal.

La planificacién como medio de elevar la racionalidad de las
politicas piiblicas supone un aumento real de la autonomia municipal
y depende del avance de la descentralizacién y de la participacién
popular como medios de movilizar recursos no convencionales de
organizacion, trabajo y aun de ahorro familiar. En este sentido, la
reforma institucional es la via més segura para racionalizar las
politicas locales y asegurar su ejecucién. Esta reforma asumiré, sin
embargo, caracteristicas diferentes dentro de cada contexto nacional,
por lo que no es posible hacer recomendaciones especificas.

La planificacién local entendida como medio de maximizar la
eficiencia social y econ6mica de las acciones de la autoridad, adquiere
el cardcter de programacién operativa, esfera en que se requieren
primordialmente métodos simples de formulacién y evaluacién de
proyectos de gestién municipal. Estos, sin duda, varian mucho en
cuanto a su naturaleza técnica, pero pueden llevarse a la préctica
adoptando procedimientos uniformes, por ejemplo para la
identificacién de iniciativas y necesidades, y para la seleccién de
alternativas tecnolégicas, de criterios de financiamiento, de opciones
operativas y de formas de ejecucién y administracién. Cabe sefialar
que como los proyectos de gestion local incluyen tanto a los de
iniciativa municipal, como los originados en los sectores populares o
informales, las dependencias técnicas y administrativas del municipio
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deberian estar preparadas para apoyar los esfuerzos de la comunidad
y personas que recurren a la autogestién para la atencién de sus
necesidades habitacionales y de servicios.

La construccién de una imagen-objetivo de largo plazo del
hébitat humano es un esfuerzo colectivo y permanente, en el cual las
autoridades municipales tienen ciertamente un importante papel
coordinador, pero cuya responsabilidad corresponde a toda la
sociedad civil. Esta imagen puede contribuir a la bsqueda de estilos
alternativos de desarrollo, a la integracién de las sociedades
nacionales y al cambio de los patrones de consumo que tan necesarios
son para aproximar las expectativas sociales a las posibilidades reales
de las economias latinoamericanas. La visién de un hdbitat humano
mis satisfactorio para toda la poblacién puede ser un medio para
estimular la identidad local y nacional y la autoafirmacién y la
confianza propia que son indispensables para un desarrollo integrado.

En principio, la planificacién debe orientarse hacia la accion mds
que al establecimiento de normas. Debe tener plena conciencia del
valor instrumental de la legislacién, pero no sustituir la accién
concreta efectiva por una meramente normativa, como sucede
frecuentemente. Para ello, se requiere una condicién esencial:
sustituir el concepto de norma por el de principio activo dotado de
orientacién y capaz de adaptarse a las necesidades de diferentes
comunidades y a los cambios que exige ¢l paso del tiempo.

Asi la planificacién, entendida como un principio dindmico y no
como un conjunto de normas est4ticas, se aproxima al concepto de
gesti6n, y contiene una gran potencialidad operativa. Por una parte,
es compatible con la idea de proyectos de gestién local y, por otra,
permite establecer condiciones favorables para la formulacién de
estrategias de desarrollo municipal que se propongan alcanzar en un
periodo de tiempo proporcional a las posibilidades locales, una
imagen-objetivo de largo alcance, previamente definida. Esta manera
de concebir la planificacién a nivel local tiene la virtud de ofrecer
alternativas viables aun para los municipios de menor tamafio que asi
podrian disponer de métodos simples y proporcionados a sus
limitaciones técnicas. En estos casos, dicha imagen-objetivo podria ser
suministrada por las instancias intermedias —regionales, provinciales
o departamentales— y coordinada dentro de las politicas nacionales
de asentamiento humano y ordenamiento territorial, tarea en la que
los organismos de apoyo municipal del gobierno central cumplirian
funciones de innegable importancia.
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F. PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Cualquiera que sean las formas concretas de intervencion del sector
piiblico en los procesos sociales, econémicos y culturales en el 4mbito
del municipio y las estructuras institucionales que adopte la
administracién local, es muy posible que, si prosiguen las tendencias
democratizadoras de las sociedades latinoamericanas, las
innovaciones de los sistemas de planificacién municipal avanzardn en
un sentido tendiente a: a) perfeccionar sus métodos de percepcién de
las necesidades comunales; b) identificar conjuntos de proyectos
alternativos para atender dichas necesidades; c) definir criterios de
andlisis para seleccionar las alternativas socialmente més efectivas, de
menor costo de oportunidad y ambientalmente mds adecuadas;
d) organizar a la comunidad para que pueda asumir el papel de agente
activo en los procesos decisorios y en la ejecucién de las opciones
elegidas, y e) organizar internamente su capacidad de gestién para
procurar y combinar los recursos necesarios de entre aquellos que
estdn a disposicién del municipio, de los que pueden ser aportados
por la comunidad y los que deben ser solicitados al gobierno central.

Dentro de una perspectiva de esta indole, la participacién de la
colectividad adquiere dos caracteres diferentes pero
complementarios: a) en cuanto mecanismos de definicién de
necesidades "sentidas" por la comunidad y de seleccién de opciones
para la satisfaccién de las mismas, y b) en cuanto organizacién de la
accion comunal para participar directamente en la ejecucion de dichos
proyectos, principalmente a través de la organizaci6n del trabajo, de
aportes personales y colectivos, y del uso adecuado de las
infraestructuras e instalaciones publicas.

Aun cuando no parece necesario ahondar en las razones por las
cuales la definicién de las necesidades de la comunidad no puede ser
mejor expuesta que por ella misma, cabe anotar que subsiste la
cuestién de buscar los procedimientos por medios de los cuales se
puede establecer eficazmente €l consenso entre personas y grupos que
representan normalmente intereses diferentes, frecuentemente
antagdénicos.

En el proceso de formulacién de proyectos la seleccién de la
tecnologia que se ha de emplear en la produccién de bienes y servicios
habitacionales adquiere excepcional importancia, no sélo como medio
de asegurar la satisfaccién de las necesidades reales de los usuarios,
sino también como forma de prevenir que los efectos de los procesos
de producci6n afecten negativamente a la economia local, contradigan
los patrones culturales de la poblacién y causen deterioro del medio
ambiente. Como bien se sabe, los efectos de la produccién de bienes
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y servicios pueden ser muy diferentes para la sociedad y el hédbitat
segin sean la naturaleza de los recursos € insumos empleados, la
intensidad relativa con que se utilice ]a mano de obra y el capital y la
calidad del disefio y de los dem4s factores técnicos que intervienen en
la produccién. La experiencia ha demostrado ampliamente que, por
ejemplo, las tecnologias basadas en la produccion en gran escala y en
el uso intensivo del capital suelen perjudicar a las empresas medias y
pequeiias en favor de la gran empresa centralizada, en detrimento de
las comunidades medias cuya estructura econémica depende, en la
mayoria de Jos casos, de estas empresas de menor tamaiio.

_ La movilizacién de la participacién colectiva en los procesos
decisorios relativos a la satisfaccién de necesidades sociales y a la
seleccién de tecnologias apropiadas, forman parte de la planificacién
participativa, una forma particular de planificacién para Iz cual se han
ensayado, con éxito, algunas experiencias que bien p. gdrlan ser
recogidas y examinadas dentro de contextos mds amplios.

Cualquiera que sean las técnicas concretas de participacién —las
cuales dependeran finaimente de condiciones nacionales especificas—
ellas se veran grandemente facilitadas por el reconocimiento de que
la comunidad constituye, después del gobierno central, los gobiernos
regionales y los locales, un cuarto nivel de desagregacién de la
estructura del 4rbol de decisiones politicas. En realidad, la comunidad
debe establecer una instancia legitima de organizacion politica, con
su propio campo de competencia en las decisiones que afectan a su
circunstancia inmediata, y con su propia capacidad para organizar
acciones dentro del 4mbito territorial que ocupa. La accién
descentralizadora no termina, en efecto, en el municipio sino que debe
extenderse a unidades menores en las cuales se expresa un minimo de
homogeneidad de intereses. Y no existe, ciertamente, un 4rea de
identidad de intereses més clara que la vecindad fisica: la calle, la
manzana y el barrio, en resumen el territorio que una comunidad
reconoce como propio, han sido ya aceptados como expresiones
concretas de esta comunidad de intereses.

Es necesario sefialar que la instancia comunal bésica antes
definida, es la esencia de un nuevo espacio politico para el cual no
existen estructuras organizativas establecidas ni teorias
suficientemente acabadas. Los partidos politicos en general no han
elaborado, en este sentido posiciones congruentes. con las posturas
que caracterizan sus puntos de vista respecto de los problemas

8 Cabe mencionar, a titulo de ejemplo, la metodologia aplicada experi-
mentalmente por equipos del UNICEF en Ecuador y Colombia entre 1981 y 1982.
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nacionales, lo que ha dado lugar a que ¢l debate politico en el plano
municipal se convierta en mera prolongacién del que se sostiene
respecto de los planteamientos de caricter nacional; eso se traduce
en una nueva forma de centralismo en cuanto desconoce las
reivindicaciones locales y sus proyecciones en la vida cotidiana.

El espacio politico local estd inevitablemente vinculado a la
cuestién de la calidad de vida y por lo tanto a la construccién y
utilizacién del hébitat. En realidad, la experiencia cotidiana es la
fuente de interés que moviliza la participacion politica en su expresion
més inmediata. Cuando no existen canales institucionales, la
participacién se manifiesta, como lo demuestra la experiencia, a través
de organizaciones de vecinos creadas generalmente para reivindicar
intereses conculcados, o para satisfacer directamente las necesidades
colectivas cuando ello no pueda lograrse a través de los canales
institucionales regulares. La especificidad de objetivos y su cardcter
préctico y generalmente emergente, determina en muchos de estos
casos una precariedad organizativa que no se compadece con los
objetivos perseguidos. Por otra parte, la experiencia de la
participacion ha sido frecuentemente deformada por ciertas précticas
populistas destinadas a manipular las organizaciones espontdneas. En
este sentido, la participacién debe ser entendida como un proceso
continuo que no puede limitarse a la libre expresién de opiniones ni
a intervenciones ocasionales en materias de interés colectivo. La
participacién es una préctica sostenida, con profundo sentido
did4ctico, cuyo ejercicio puede dar a 12 gestién municipal un contenido
potitico de gran importancia para afianzar el poder de las autoridades
locales y afiadir, mediante el aporte de recursos no convencionales,
una nueva potencialidad a la capacidad de accién del municipio.

En cuanto a recomendaciones sobre metodologias para la
planificacién municipal, al parecer antes de proponer innovaciones
mds concretas habria que definir mejor la accién en relacién con el
hébitat humano, y eso a su vez supone una revisi6én sustantiva de la
divisién de responsabilidades entre el gobierno central y las
autoridades municipales, y un aumento real de la dotacién de recursos
a disposicién de los municipios.

Es dificil ofrecer recomendaciones concretas de reforma
institucional porque se trata de un terreno que depende
exclusivamente de factores nacionales, los cuales, no s6lo estdan
vinculados a circunstancias politicas sobre las cuales no cabe opinién
ni comentarios si no varian notablemente de un caso a otro. En
general, lo tinico que puede senalarse en este sentido, es que se
observa una tendencia a la descentralizacién en varios paises
latinoamericanos, algunos de los cuales ya han introducido cambios
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juridicos bésicos en este sentido. La proyeccién de estas tendencias
podria conducir en el futuro a la creacién de nuevas estructuras
institucionales caracterizadas por una mayor autonomia municipal, la
cual estd, por lo demds, reconocida y amparada en todas las
constituciones nacionales de los paises de la regi6n.

Siesta suposicién es correcta, se puede anticipar que en el futuro,
las administraciones municipales dispondrdn efectivamente de mayor
poder no sélo para controlar de modo més eficaz el uso y la expansién
del espacio construido, sino también para aumentar su capacidad de
iniciativa, decisién y ejecucién de programas que supongan formas
més decididas de intervencién en los problemas de ocupacion,
organizacién, equipamiento y utilizacién del territorio bajo la
jurisdiccién municipal.

G. LA PLANIFICACION DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS A NIVEL DE LOS MUNICIPIOS

No es novedad hacer notar que la planificacién adquiere perfiles
operativos completamente diferentes cuando el poder de decisi6n se
traslada del centro a la periferia del sistema politico nacional. En este
sentido, a pesar de que la diversidad de situaciones entre paises de la
regién, y aun dentro de ellos mismos, hace muy dificil establecer un
modelo de validez general, es posible visualizar un campo de
actividades municipales que se centralizaria alrededor de lo que
comGnmente se llama el plan de desarrollo local o més bien, el
conjunto de actividades que la administracién municipal se propone
emprender dentro del marco de sus limitaciones jurisdiccionales, de
autoridad y de recursos humanos, de capital y de organizacion.

En un estudio de nueve ciudades de tamafio medio llevado a cabo
por la CEPAL en colaboracién con el Gobierno de Brasil, se establecié
la existencia real de un sistema de relaciones entre la comunidad
territorial, las instancias administrativas locales (a2 municipalidad y,
hasta cierto punto, los gobiernos de los estados brasilefios), y el
gobierno federal.

% CEPAL /Gobierno de Brasil, "Sistema Financeiro Nacional para Investimentos
Urbanos: a Demanda e Oferta de Servicos Urbanos nas Cidades de Porte Medio no
Brasil®, Rio de Janeiro, 1976 (inédito).
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Estas relaciones "de trabajo”" se presentan en el Brasil y —con
ciertas modificaciones— en los demds paises latinoamericanos, como
un sistema de fuerzas que juegan entre cuatro momentos definidos:
la demanda potencial de servicios, la demanda percibida de servicios,
la demanda oficial de recursos (apoyada en un sistema nacional de
oferta de recursos) y la oferta oficial de servicios.

En el grifico siguiente se puede ver el modelo analitico aplicado
en dicho estudio, el que se basa en el examen de las relaciones entre
"condicionantes" situados en la comunidad, la administracién local y
el gobierno central. Estas situaciones fueron examinadas y evaluadas
en funcién de sus interrelaciones y el papel que cumplen en los
procesos de toma de decisiones referidas a la satisfacciéon de la
demanda por servicios. Cada uno involucra un nimero considerable
de decisiones tomadas por lideres de la comunidad, por autoridades
municipales y de los estados, y por las autoridades nacionales a cargo
del disefio y administracién de politicas nacionales de desarrollo
urbano y de sus principales 6rganos de apoyo instrumental.

El conocimiento directo de las situaciones sefialadas, adquirido
durante frecuentes visitas al campo durante las cuales se hicieron
numerosas entrevistas, indica que los principales problemas
experimentados por los municipios visitados son los siguientes:

- discontinuidad administrativa

-deficiencias en el aparato administrativo local

-ausencia de planeamiento visto como un proceso

-especulacién inmobiliaria

-dificultades en la absorcién de mano de obra calificada

-inexistencia de financiamiento a fondo perdido

-alto costo de los recursos financieros de las instituciones

publicas.

El examen de los condicionantes, de sus relaciones reciprocas y
miiltiples y de sus reflejos en las decisiones de la autoridad reveld una
serie de "puntos de estrangulamiento” del proceso general de
formacién de la oferta y la demanda real de bienes y servicios
habitacionales. A continuaci6n se sefialan algunas de las conclusiones
m4s importantes del estudio.

1) La reducida capacidad de la poblacién para el pago por
servicios urbanos es el obstdculo principal para la atencion de las
necesidades de la poblacion, "en algunas ciudades estudiadas del 50%
al 65% de la poblacién no estd en condiciones de pagar las tarifas de
agua y alcantarillado”.

2) La oferta oficial de servicios no siempre corresponde a las
necesidades de la poblacién. "La imperfeccién de los instrumentos de
percepcién de estas necesidades deja dudas en cuanto a la
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coincidencia entre los puntos de vista de la comunidad y de la
municipalidad en cuanto se refiera a las necesidades, en términos de
servicios urbanos".

3) "La posible discrepancia entre los puntos de vista de la
comunidady de la municipalidad se debe, en gran parte, a la presencia
de factores externos que limitan g priori el universo de percepcién de
las necesidades de la poblacién, especialmente en lo que se refiere a
la rigidez de la oferta federal para inversiones urbanas. Aun cuando
se requiere un estudio més profundo de esta cuestién, la investigacién
permite concluir que la asistencia financiera federal estd condicionada
por patrones tecnoldgicos que implican modos de atencién poco
flexibles y que no siempre cuentan con capacidad operativa local. Si
dichas condiciones fuesen efectivamente cumplidas, una fraccién
significativa de la poblacién quedaria excluida debido a la mencionada
limitacién en la capacidad de pago."

4) "Se observa una deficiencia generalizada de la capacidad
técnica instalada (planeamiento, ejecucién, mantenimiento y
administraci6n) a nivel local, la que se origina especialmente en la
limitacién cuantitativa de recursos humanos disponibles ... ."

5) "La estructura de ingresos, juntamente con la precaria base
econémica de la mayoria de las ciudades (estudiadas), impone limites
severos al sistema impositivo municipal, lo que a su vez obstaculiza la
captacién de recursos financieros del exterior. Se observa
frecuentemente que la (eventual) oferta de nuevos servicios urbanos
implicarfa crisis financieras municipales en el caso en que tales
servicios fuesen efectivamente implantados.”

6) "En determinados casos, y por causa de sus propias
deficiencias técnicas, ciertos municipios son, de hecho, incapaces de
comprometer sus recursos financieros, actuales y/o potenciales. En
estos casos, el ‘superdvit’ presupuestal resultante refleja un falso
cuadro de ‘salud financiera municipal’.”

Si este cuadro correspondiera, aunque fuese de modo
imperfecto, a la situaci6n general de los municipios en América
Latina, permitiria identificar dos grupos de circunstancias. Aquellas
que se refieren a situaciones estructurales, como la distribucién del
producto, sobre las cuales las administraciones municipales tienen
muy poca o ninguna capacidad de intervenci6n, y las referidas a la
capacidad operativa municipal que depende en buena medida de los
factores locales y que, en la gran mayoria de los casos, no es suficiente
por si sola para provocar cambios. En realidad, casi todas las
iniciativas locales requieren ser apoyadas especificamente por el
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gobierno central, cuando no por una politica expresa de
descentralizacién.

Fuera de la experiencia brasilefia, que es en mucho aplicable a
la mayor parte de las ciudades de la regién, existen ejemplos de
planificacién municipal ricos en ensefianzas justamente en cuanto a
la eficiencia administrativa y la optimizacién de los recursos
municipales se refiere. Colombia tiene en este sentido una antigua
tradicin de buena administracién local, especialmente en cuanto a la
aplicacién de ciertos instrumentos legales como el derecho de
mejoras, que permite al municipio compartir los costos de las obras
pablicas con los propietarios més directamente beneficiados, y el
desarrollo de empresas municipales de servicios pablicos que ha
hecho posible elevar sustancialmente el nivel de satisfaccién de
necesidades basicas de la poblaciéﬂ) sin tener que depender de
transferencias del gobierno central.”™ La experiencia colombiana,
sobre todo en Medellin y Cali, sirve para destacar €l valor préctico de
un enfoque eficientista de la planificacién, que permite no sélo
optimizar el uso de los recursos disponibles, sino también reforzar la
autonomia local. En este sentido Cali ha desarrollado
experimentalmente un método de planificacién que puede servir de
antecedente para un anélisis mds detaliado de las posibilidades y
limites de dicho enfoque.

La planificacién orientada a la satisfaccién de las necesidades
comunales por medio de la construccién de obras piblicas y el
mejoramiento de la organizacin de los servicios, puede avanzar en el
mismo sentido si se aprovechan las ventajas de la complementariedad
intersectorial.

En este sentido se observa, en casi todos los paises de la regién,
que los métodos de planificacién municipal empleados mantienen una
marcada separacién entre sectores, especialmente en cuanto a
servicios piblicos se refiere. Es posible que esta caracteristica
provenga de la disponibilidad de recursos centrales transferibles para
proyectos especificos tales como abastecimiento de agua potable y
alcantarillado y vivienda, pero la verdad es que tal circunstancia
resulta en el desaprovechamiento de las ventajas de la
complementariedad, esencia del planeamiento urbano integrado. El
hecho que este tipo de planificacion se haya difundido proviene de la
falta de integracién de los sistemas nacionales de planificacién, los

_ 10 Es necesario observar, sin embargo, que el derecho de mejoras no sirve como
instrumento de recuperacién de Ia plusvalia agregada por la construccién de las obras
piblicas. '
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que no cuentan, ademds, con métodos de trabajo que aseguren
complementariedad intersectorial a nivel global.

Es interesante destacar la falta de iniciativa institucional de las
municipalidades que revelan tanto el estudio brasilefio como la
observacidn directa de la realidad de otros paises latinoamericanos.
Esta situaci6n contrasta con la capacidad de iniciativa y organizacién
de las asociaciones de pobladores que promueven, planean y llevan a
cabo asentamientos precarios en condiciones sumamente
desfavorables, asi como también con Iz de asociaciones de vecinos que
en determinados casos han logrado la solucién de algunos de sus
problemas de servicios y abastecimiento mediante la accién
cooperativa directa. En esta linea se puede mencionar los casos,
bastante conocidos, de Curitiba, Lages y Bda Esperanga de Brasil,
donde administraciones municipales elegidas han logrado un éxito sin
precedentes mediante formas variadas de planificacion participativa.
Estos ejemplos permiten suponer la existencia potencial de una
capacidad local de iniciativa que s6lo requiere ciertas condiciones
estimulantes para poder desarrollarse.

En este sentido, la participacién efectiva de la poblacién en la
identificacién de sus propias necesidades y en los cursos de accién
preferidos para satisfacerlas es, seguramente, el método mis eficaz
para movilizar recursos no convencionales y orientarlos hacia €l
bienestar colectivo. En la prictica se observa, en efecto, que
frecuentemente la oferta oficial de bienes y servicios habitacionales
no corresponde a las necesidades reales de la poblacién. El hecho de
que dicha oferta se defina en términos de programas nacionales de
vivienda, saneamiento bésico, abastecimiento de agua potable, etc.,
puede dar lugar a que las prioridades de las autoridades nacionales y
aun municipales, no coincidan con los puntos de vista y las
aspiraciones de la comunidad.

De las observacicnes que anteceden se desprende que existen
posibilidades de perfeccionamiento de los métodos de planificacién
municipal corrientemente aplicados, pero que éstos tienen un limite
mientras no se amplie su base politica. Ello podria lograrse, por una
parte, a través de una mayor participacién de la comunidad, para lo
cual seria necesario crear un nuevo conjunto de centros de
decisién/accién y, por otra, por medio de la ampliacién de las
funciones municipales y su integracién dentro de planes de control de
la calidad del hdbitat. Esta proposicién, que pudiera parecer
desproporcionada con las limitaciones de poder, recursos y
organizacién de la mayor parte de las municipalidades de Ia regién,
puede proporcionar una estrategia eficaz para introducir los cambios
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institucionales sin los cuales la planificacién municipal seguir4 siendo
un instrumento de alcances reducidos.

H. EL CONTROL DE CALIDAD DEL HABITAT

Ha sido muy notable en América Latina, especialmente en las Gltimas
décadas, la tendencia a la construccién de grandes obras piiblicas
COmMoO respuesta a algunos de los problemas que enfrentan las grandes
metrépolis; como son los relativos a la vialidad y el transporte piiblico,
al abastecimiento de agua, al saneamiento y al drenaje. Esta
tendencia, que implica cuantiosas inversiones, frecuentemente
financiadas con recursos externos, ha resultado en una acentuada
contraccién relativa de la capacidad de inversién municipal y en la
virtual incapacidad de operar o continuar obras de gran envergadura
como los sistemas de trenes subterrdneos urbanos, cuya eficacia
depende de una continua expansion de las redes.

En las dltimas décadas se ha construido o iniciado la contruccién
de "metros" en Ciudad de México, Santiago de Chile, Sdo Paulo, Rio
de Janeiroy Caracas. Por lo menos otras dos ciudades, Lima y Bogot4,
han iniciado el estudio de nuevos sistemas de trenes urbanos
subterrdéneos. Al mismo tiempo, el agotamiento de fuentes cercanas
de captacién de agua ha dado lugar en varias aglomeraciones
metropolitanas a una rdpida elevacién de los costos de construccién
y operacién de los sisternas de abastecimiento de agua. En general, no
s6lo han subido los costos de la infraestructura urbana en razén de
dificultades naturales, sino también por la creciente sofisticacién de
las especificaciones de los proyectos, las que son algunas veces
comparables con las de los paises mds ricos.

En muchos casos, las ciudades han demostrado no estar
preparadas para absorber el impacto de esas grandes obras piblicas
y no se ha podido aprovechar a plenitud los efectos de esas inversiones.
Por el contrario, muchas veces se han generado altos costos sociales,
como, por ejemplo, los inherentes al aumento de las migraciones
internas que se han observado como consecuencia de la repentina
ampliacién de la demanda de mano de obra originada, directa e
indirectamente, por grandes proyectos de, por ejemplo, transporte o
vivienda. Igualmente se han generado cuantiosos déficit fiscales
acumulados por las administraciones municipales mds grandes, que
han tenido que ser transferidos al gobierno central.

Dichos proyectos y sus efectos directos e indirectos son también
responsables, en gran medida, de problemas tales como la
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contaminacién atmosférica que es, en buena parte, consecuencia del
aumento del parque automotriz que ha crecido, en muchas de las
grandes ciudades latinoamericanas, tres veces mds rdpidamente que
la poblacién. Asimismo, la contaminacién hidrica y del suelo es
causada principalmente por el aumento de la produccién de desechos
urbanos, en especial en los sectores extremos de la poblacién, como
son, por un lado, los grupos con margen creciente de consumo y, por
otro, la poblacién periférica que no dispone de los servicios méis
elementales.

La crisis econémica por la que atraviesa el mundo y que tan
duramente afecta a la regién, agravando al extremo los problemas de
todo orden que la aquejan, parece sefialar el brusco final del modelo
de desarrollo urbano basado en grandes obras piiblicas. Se ha hecho
asi obvio que este modelo no es una respuesta adecuada a los
problemas urbanos de las sociedades del Tercer Mundo y muy
especialmente para las de América Latina, en donde los procesos de
asentamiento humano presentan caracteristicas muy diferentes de las
de los pafses industrializados. Mientras que en éstos la poblacién
urbana muestra tasas de crecimiento relativamente bajas desde hace
décadas y las administraciones municipales cuentan con recursos
suficientes para mantener y reponer el equipamiento urbano, en
América Latina la poblacién urbana crece con tasas muy superiores y
carece del capital y la organizacién necesarios para contar con
servicios indispensables.

Por otra parte, mientras que en los paises de mayor desarrollo
la poblacién urbana participa m4s o menos activamente en el continuo
mejoramiento de la calidad del hdbitat, las sociedades urbanas
latinoamericanas no estdn todavia integradas econdmica y
culturalmente y mantienen un importaate sector informal o marginal,
que presiona fuertemente sobre la estructura fisica y socioeconémica
de ia ciudad.

Mis aiin, estas ciudades socialmente duales y descapitalizadas,
cuya poblacién crece m4s rdpidamente que la capacidad de dotarla de
servicios elementales, no han podido desarrollar sistemas eficaces de
administracién municipal. A diferencia de los paises anglosajones, el
peso de los origénes histéricos de los paises latinoamericanos ha
inhibido formas efectivas de gobierno local. En América Latina, las
administraciones municipales son todavia, en muchos casos,
delegaciones de autoridad del poder central m4s que representantes
directas de la comunidad territorial. Esta circunstancia obstaculiza Ia
participacién de la comunidad en la gestién del hdbitat y multiplica la
carga de responsabilidades del gobierno central.
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Las actuales limitaciones de poder y recursos de los municipios
no deberian implicar su abandono y por lo tanto el refuerzo del
centralismo. Existen razones sustantivas que sefialan la necesidad de
descentralizar a pesar de las deficiencias del sistema municipal, las
cuales provienen justamente de tendencias que deben ser revertidas
para lograr la méxima eficiencia posible en el uso de recursos y
capacidades hurnanas desaprovechadas por los modelos centralistas
de desarrollo. Entre aquellas materias que més urgentemente parecen
requerir de cambios innovativos en cuanto a conceptos bdsicos,
formas de actuar, instrumentos y criterios sociales y técnicos en que
se fundamentan las decisiones sobre politicas y proyectos, se destacan
dos a las que parece adecuado referirse en esta oportunidad.

En primer lugar cabe destacar que una de las consecuencias
sociales del modelo de desarrollo prevaleciente en los paises de la
regién en las tltimas décadas ha sido un aumento més que
proporcional del consumo de los sectores de mds altos ingresos, que
estuvo acompaiiado por un recorte de la capacidad del sector piiblico
de satisfacer las necesidades habitacionales de los grupos de menores
ingresos. Este fendmeno no sélo ha distorsionado los patrones de
consumo de la sociedad, sino que también ha dado lugar a algunos
efectos directos sobre el medio ambiente. Por ejemplo, el nimero de
vehiculos que circulan en las grandes ciudades de la regién ha crecido
de dos a tres veces m4s rapidamente que Ja poblacién urbana; a su
vez, el asentamiento precario se ha convertido en la forma normal de
asentamiento para una poblacién que puede estimarse desde un 35%
a un 50% de la que se urbaniza anualmente. Las tendencias
consumistas de los grupos de mayor poder adquisitivo han tenido
también consecuencias sociales muy importantes en el hdbitat urbano:
han socavado la solidaridad social y con ello aumentado, de hecho, la
responsabilidad del sector piiblico en el mantenimiento de la calidad
ambiental. Por otra parte, el crecimiento de la separacién entre grupos
sociales ha provocado, directamente y a través de efectos de
demostracién, la sofisticacién "anticipada” de los patrones de
demanda de bienes y servicios habitacionales que deben ser
proporcionados por el sector piblico.

Cabe puntualizar, sin embargo, que paralelamente al aumento
simultdneo de los margenes de consumo de los grupos de mayores
ingresos y del volumen de marginados de la produccién y el consumo,
se ha generado una masa potencial de recursos de capital social basico
y de organizacién que podria ser transferida a los sectores urbanos de
menores ingresos mediante formas alternativas de organizacién social
y espacial y de criterios innovadores en la asignaci6n de recursos y
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preparacién y evaluacién de proyectos. Dentro de esta perspectiva, el
desarrollo de tecnologias apropiadas para las necesidades y
limitaciones de los grupos de menores ingresos puede tener un
enorme potencial instrumental.

Un segundo elemento que habria que tomar en cuenta es la
necesidad de nuevas formas de organizacién de la vida urbana en
sustitucién de las actuales que son caras, alienantes y contradictorias
con un estilo alternativo de desarrollo que pueda contribuir a superar
la crisis actual.

Algunas reflexiones sobre el problema energético sirven para
ilustrar el rol que podria asumir el cambio de organizacién urbana
como elemento activo de un nuevo orden econémico generado como
respuesta a la crisis.

Como subproducto de la hiperconcentracién urbana, de la
expansién del consumo ostensivo y de la sofisticacién anticipada de
los estilos de vida, se ha producido también yn aumento en el consumo
y el desperdicio de energia, especialmente de la eléctrica y de Ia
proveniente del petrdleo y sus derivados. El metabolismo de los
sistemas urbanos se ha desarrollado desequilibradamente con una
marcada tendencia al aumento acelerado del consumo y un deterioro
en la produccién, afectdndose, por consiguiente, su eficiencia general.
Mientras tanto, las deficiencias de los servicios, especialmente del
transporte urbano, originan pérdidas en la capacidad de trabajo o de
reposicién de energia humana, que han sido estimadas, en una sola
metrépoli, en varios millones de horas/hombre por dia.

La racionalizacion del proceso metabélico de las grandes
ciudades, el cambio de ciertos patrones de consumo y la
reestructuracién del uso del suelo urbano son sélo algunos de los
elementos innovadores en que podria pensarse en relacién a los
esfuerzos por enfrentar la crisis energética. En general estos esfuerzos
se han limitado hasta ahora a medidas de politica destinadas a mejorar
la posicién de cada pais en el comercio internacional, que resultan
insuficientes mientras de mantengan dentro de perspectivas
exclusivamente econémicas y burocraticas y que no se podrédn llevali
a cabo mientras no se cuente con la cooperacion de la poblacién.’
Para ello, es indispensable establecer una congruencia elemental
entre politica econdmica y patrones socio-culturales, que si bien son
en gran parte ¢l producto de procesos sociales sobre los que actia el

UEn paises de Europay en los Estados Unidos y el Japén, se han lograde ahorros
en el consumo de energia que fluctian entre el 9% y el 15%. Gran parte de este ahorro
se debe a reestructuraciones en el consumo doméstico.
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peso de los condicionantes superestructurales, pueden ser
modificados mediante intervenciones deliberadas, sobre todo cuando
estas intervenciones forman parte de un esfuerzo nacional para
superar la crisis. El hecho de que dichos patrones estén
profundamente influidos por condiciones locales, hace aparecer a la
participacién de la comunidad como un ingrediente indispensable y a
los gobiernos locales como un agente eficaz para asegurar el éxito de
las nuevas politicas de ahorro y sustitucién de energia.

El metabolismo de las grandes ciudades se ha basado,
tradicionalmente, en la absorcién de energia concentrada en forma
de combustibles liquidos, gases, hidrocarburos y carbén, y su
transformacién —no siempre eficiente— en energia mecdnica o
eléctrica y en la evacuacién de subproductos no utilizados,
generalmente en forma de gases y calor de baja calidad. Este proceso
ha sido posible hasta ahora gracias al bajo costo econémico de la
energia proveniente de los hidrocarburos y a la desestimacién de sus
costos sociales y ecolégicos, olvidindose que la utilizacién de toda
fuente de energia debe hacerse teniendo presente preferentemente
su uso final y no sclamente los beneficios econémicos que resultan de
la operacién de un sistema basado en la disponibilidad supuestamente
ilimitada de un recurso de bajo costo.

La racionalizacién del metabolismo de las ciudades requiere dos
condiciones bdsicas: el cambio de los estilos de vida urbana y
una nueva estructura de la autoridad municipal apoyada en una
mayor capacidad de intervencién y una mayor participacién de la
comunidad.

Salvar la brecha entre lo que existe actualmente en cuanto a
poder, recursos y capacidad operativa de los municipios y lo que
tendrian que tener para hacerse cargo del control del hibitat parece
una tarea inabordable; sin embargo, el impacto de la crisis actual ha
alterado bdsicamente la situacién. Entre otras, el dréstico cambio en
las condiciones de financiamiento que pone fin a la disponibilidad de
recursos externos para la construccién de infraestructura y servicios,
el acelerado deterioro del hébitat y sus efectos sobre la calidad de la
vida, las presiones sociales por contar con canales ¢ instrumentos de
participacién politica, y la necesidad econémica de encontrar
alternativas eficientes para el uso de los recursos, son circunstancias
que obligan a pensar en cambios sustanciales en las politicas e
instituciones tradicionales. Dentro de esta perspectiva el municipio
representa tal vez la mejor alternativa visible.

Las ideas expuestas hasta aqui constituyen incentivos destinados
a estimular el disefio de esquemas més ambiciosos de intervencién
municipal en el control del hébitat, fortaleciendo la accién de las
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autoridades locales en un sector de gran importancia social y
econémica y, al mismo tiempo, ampliando su base politica al
incorporar a la comunidad como una nueva instancia de planificacién
y accién.

La postulacién en favor de una expansién de la actividad
municipal conlleva un énfasis en el concepto de gestién como
expresién mds apropiada de la de administracién. De un papel de
administradoras pasivas dentro del marco de iniciativas del gobierno
nacional, las municipalidades debieran pasar al rol més activo que
corresponde a la gestién de sus propias iniciativas y de aquellas de
origen comunitario popular, respecto a las cuales servirian de
intermediarias frente al gobierno central. El caricter gestionario de
la actividad municipal deberiz incluir la organizacién de acciones
directas de la comunidad en relacién a la satisfaccion de sus
necesidades, para lo cual habria que combinar recursos no
convencionales aportados por las personas y las asociaciones
comunales, con recursos de capital y equipo provenientes del Estado
y de la propia municipalidad.

Un nuevo rol de este tipo requiere de innovaciones
institucionales destinadas no solamente a lograr una mayor eficiencia
operacional, sino también a introducir en el marco de las atribuciones
municipales una nueva funcién de apoyo a las iniciativas populares.

Las innovaciones més importantes en relacién al modelo
convencional radican en la creacién de las unidades socio-espaciales
operativas (como por ejemplo los comités de barrio) destinadas a
constituir nuevos instrumentos de decisién/accién para dos fines
especificos: la identificacién de las necesidades de la comunidad y la
definicién de modalidades de atenci6n de dichas necesidades. Por otra
parte, habria que complementar los servicios de planificacién con
nuevos 6rganos de apoyo: los servicios municipales de asesoria y los
fondos municipales de desarrollo. El primero cumpliria funciones de
apoyo en relacién a las iniciativas populares y el segundo estaria
destinado a cumplir las funciones de fondo regulador de recursos de
capital.

Los fondos municipales de desarrollo serian los instrumentos
financieros de los planes municipales y recibirian las contribuciones,
transferencias, préstamos y subsidios de los fondos sectoriales
nacionales (vivienda, saneamiento, transporte, etc.). De este modo, se
aseguraria la aplicacién de recursos exégenos e internos dentro de las
prioridades de los planes municipales y se agilizarian los
procedimientos financieros de los proyectos municipales y de
iniciativa popular.
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En este modelo el plan municipal estd concebido como un
conjunto de proyectos (municipales y de iniciativa popular)
articulados dentro de una sola gestién financiera, y organizados en
una secuencia temporal de corto, mediano y largo plazo.

El financiamiento de este modelo se apoya en la capacidad de
produccién de proyectos. Los proyectos de gestién local, como se
denomina aqui a los que sirven para evaluar y ejecutar inversiones y
actividades vinculadas con la produccién y utilizacién de bienes y
servicios habitacionales, tienen caracteristicas especiales que
conviene examinar por separado.

I. PROYECTOS DE GESTION LOCAL

Se entiende por proyectos de gesti6n local el conjunto de actividades
de preinversi6n, inversién y administracién que busca satisfacer las
necesidades especificas de las comunidades territoriales. Estos
proyectos se refieren, en general, a toda l2 gama de satisfactores
sociales —trabajo, nutricién, salud, educacién, vivienda, servicios
bésicos, esparcimiento, etc.—y en especial a las que se relacionan con
ia provisi6n de bienes y servicios habitacionales, entendiendo por ellos
principalmente vivienda y sgvicios bésicos, pero en un sentido més
amplio que el convencional. ™ El concepto incluye no s6lo estructuras
materiales: edificaciones e infraestructura —redes de agua y
alcantarillado, electricidad y vialidad— sino también a las estructuras
organizacionales o institucionales que regulan y administran el uso de
los elementos materiales y Que corrientemente toman la forma de
servicios de abastecimiento.

Existen dos importantes categorias de proyectos de gestién local.
Por una parte estin los proyectos municipales, que se refieren
fundamentalmente a los servicios cuya provisidn o prestacién
corresponde tradicionalmente al gobierno municipal y que se
traducen en obras y servicios pidblicos que utilizan tecnologias

12 | término habitacional se deriva de hébitat y no solamente de vivienda, que
€s uno de sus componentes.

13 Bstos servicios estdn por lo general, bajo la responsabilidad de entidades
piblicas, municipales o del gobierno central (por ejemplo, empresas piblicas, de agua
y alcantarillado), o de empresas privadas concesionarias de servicios piblicos, tales
como el transporte colectivo o el suministre de energia eléctrica. Los servicios en
régimen de concesién toman, corrientemente, la forma de monopolios (produccién y
distribucién de energia eléctrica, telecomunicaciones, etc.).
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convencionales para su construccién de operacién y, por otra, los
proyectos originados por iniciativa popular, que aplican tecnologias
adaptadas a la capacidad de organizaci6n y limitacién de recursos de
la poblacién de los asentamientos precarios.

La naturaleza de los proyectos de iniciativa municipal es decidida
por las autoridades locales, por lo menos en principio. En la préctica,
sin embargo, y en la mayoria de los paises de la region, son los
organismos del gobierno central quienes determinan, directa o
indirectamente, la naturaleza, calidad y cantidad de bienes y servicios
que deben ser producidos en los asentamientos humanos. Estas
definiciones estdn, generalmente, fuertemente influidas por
consideraciones de tipo politico, generalmente de corto plazo. En
efecto, criterios de prestigio politico, muchas veces de finalidad
electoral, o la accién de intereses privados dotados de poderosos
medios de presion ejercen, a menudo, una conmderable influencia en
las decisiones del sector ptblico. .

En contados casos es posible verificar la mtervencnén directa o
indirecta, de la poblacién en la definicién de los objetivos de’ proyectos
de este tipo, objetivos que se traducen frecuentemente en productos
finales de tipo convencional, en soluciones estereotipadas que pueden
resultar adecuados en algunas condiciones, pero que no son,
evidentemente, de aplicacion universal.

En la satisfaccién de las necesidades de las comunidades
periféricas (informales) que no se benefician de programas del sector
ptiblico, la intervencién popular impone, de hecho, mecanismos
diferentes de definicién de los objetivos de los proyectos vy,
necesariamente, una limitacién en la naturaleza de los mismos. Son,
por lo general, las asociaciones de pobladores o juntas de vecinos las
que proponen y organizan actividades destinadas a satisfacer de modo
directo sus necesidades mds apremiantes: habilitacién de terrenos y
servicios bésicos. Algunas veces, estas comunidades compran servicios
del sector privado o se apropian de ellos, como sucede con la
electricidad. En prédcticamente todos los casos conocidos la
satisfaccion de las necesidades de vivienda en dichas comunidades es
de la responsabilidad de las familias que operan para esos efectos por
medio del sistema conocido por autoconstruccién (construcci6n
autogestionaria individual o colectiva).

Una vez definidos los objetivos del proyecto dentro de cualquier
racionalidad politica, se plantea la necesidad de organizar una serie
de actividades, necesariamente concatenadas, que deben llevarse a
cabo para su consecucién. Estas actividades corresponden
principalmente a la movilizacién y organizacién de los recursos
necesarios y son, de acuerdo a las practicas corrientes, materia de un
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documento o conjunto de documentos en los cuales se consignan todas
las informaciones necesarias tanto para la aprobacién del proyecto
por una autoridad competente, lo cual implica la aceptacién de la
responsabilidad ejecutiva, cuanto para permitir la realizacién
ordenada del proyecto. De este modo, el proyecto cumpie una funcién
instrumental en relacion a los objetivos establecidos.

La consecucién de los abjetivos de todo proyecto supone una
combinacién de factores o recursos materiales y organizativos o
institucionales que varia en cada caso. Es frecuente, sin embargo,
encontrar casos de proyectos de produccién de artefactos materiales
—vivienda, redes sanitarias y viales, etc~ en los cuales no se
consideran, o subestiman, los factores de organizacién social o
institucional que en la préctica resultan inseparables de la produccién
y utilizacién de dichos artefactos. M4s atin, el desconocimiento de esta
circunstancia implica el desaprovechamiento de soluciones eficaces
que pueden ser alcanzadas mediante cambios organizativos con muy
poca o ninguna incorporacién de artefactos nuevos y por lo tanto con
menor costo econdémico. Por ejemplo, en muchos casos resultars
preferible modificar la conducta de los usuarios de los sistemas de
abastecimiento de agua potable (campaias de ahorro en el consumo)
que aumentar, con costos mucho mayores, la capacidad fisica de esos
sistemas.

Enrealidad, la experiencia de que se dispone para la formulaci6n
de proyectos urbanos proviene principalmente de la ingenieria de
obras publicas, y se refiere bdsicamente a la aplicacién de criterios de
rentabilidad econémica y de métodos cuantitativos de anélisis. En una
proporcién mucho menor se dispone también de alguna experiencia
en proyectos de desarrollo comunal, los cuales persiguen objetivos de
naturaleza diferente y aplican otro tipo de racionalidad para elaborar
sus proposiciones. Ambas experiencias son incompletas en cuanto a
metodologia y estdn fuertemente condicionadas por la falta de un
contexto institucional definido. En efecto, la ausencia de
procedimientos normalizados en la gestién de las obras y programas
sociales de los municipios y la falta, en la mayoria de los paises de la
region, de mecanismos permanentes de apoyo para las inversiones
de caracter social, han creado una suerte de anarquia procesal en la
que practicamente cada caso se gestiona de modo més o menos
particular.

En general, los proyectos municipales convencionales privilegian
la construccidén de obras piblicas, lo cual implica el predominio de
consideraciones de financiamiento sobre cualquier otro criterio, En
los proyectos generados por las comunidades periféricas,

189



especialmente en los de habilitacién de tierras, la organizacién y la
cooperacién comunitaria constituyen los recursos fundamentales del
proyecto. Tal circunstancia ha determinado, en ambos casos, fuertes
limitaciones en la naturaleza de los bienes y servicios a ser producidos
y en la tecnologia aplicada en su produccién.

La formulacién de proyectos de iniciativa popular hace necesario
introducir cambios importantes en la organizacién y en el
comportamiento institucional municipales, con el fin de ofrecer 2 los
sectores periféricos el apoyo del que ahora no disponen. Se trata
esencialmente de identificar, a partir de una metodologia innovadora,
los elementos que serfa necesario desarrollar para incorporar la
participacién de la poblacién a la provisién de bienes y servicios con
recursos hasta hoy s6lo marginalmente utilizados.

Este esfuerzo no necesita partir de cero. Existen valiosas
contribuciones que podrian considerarse como una base para ello,
como son, por ejemplo, los trabajos teéricos y pricticos llevados a cabo
por el UNICEF en Colombia, Ecuador y México. La Metodologia y Base
de Informacién para la Planeacién y Accién en Servicios Bésicos,
preparada sobre la base de operaciones experimentales que se
llevaron a cabo a principios de 1982 en Bogot4, aporta una serie de
elementos conceptuales y précticos en los cuales puede apoyarse un
esfuerzo metodolégico destinado a incorporar la planificacidn
participativa.’

La seleccién tecnoldgica es, de hecho, uno de los aspectos més
importantes de la concepcién y formulacién de proyectos de gestion
local; sin embargo, es un elemento corrientemente ausente en la
preparacién de estos proyectos. Esta circunstancia debe ser imputada
al hecho de que la tecnologia es considerada como una constante en
los paradigmas profesionales vinculados a los modelos de desarrollo
que prevalecen en la regién. Se considera, en efecto, que el
conocimiento técnico convencionalmente tratado en las universidades
y en las normas constructivas vigentes representa la mejor experiencia
de los paises tomados como modelo de desarrollo y por ello deberian
ser aceptados sin mayor cuestionamiento. Mientras tanto, es
importante comprobar el avance de la teoria y la préctica de las
tecnologias apropiadas como un medio de conseguir respuestas

1 ver documento preliminar preparado bajo este titulo por el UNICEF en
Bogot4 (1982).
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técnicas m4s ajustadas a las realidades econdmicas, ambientales y
culturales de un determinado lugar y, por lo tanto, socialmente mds
eficaces. En las actuales circunstancias, la seleccién tecnol6gica
deberia constituir un componente importante de los proyectos de
gestion local, principalmente en cuanto implica la incorporacién de
TECUrSOs 0o convencionales y la promocién de la participacién
colectiva.

Una de las dos finalidades principales de la versién documental
de todo proyecto es proporcionar la informacién necesaria para la
adopcion de las decisiones que tienen que ver directamente con la
ejecucién del mismo. Para ello se requiere que su concepcién y
formulacién se apoyen en un conjunto de criterios de evaluacién
social, econémica y ambiental sobre Ia base de los cuales Ja autoridad
competente pueda adoptar decisiones en cuanto a la ejecucién o
modificacién del proyecto en cuestién. Mientras que los de iniciativa
municipal cuentan con un marco institucional regular —el municipio—
y utilizan recursos convencionales, los de iniciativa popular resultan
de formas institucionales sui generis, organizadas como unidades de
gestién —las asociaciones de pobladores— y cuentan con recursos no
convencionales, no sélo de mano de obra, sino también de
organizacién y financieros (ver cuadro 1).

La separacién formal entre proyectos municipales y proyectos
de iniciativa popular sefiala una disfuncionalidad de la administracién
local, especialmente en los paises donde el crecimiento de las ciudades
se produce por asentamiento precario més que por asentamiento
regulado. Esta circunstancia es tan importante que obliga a reconocer
que el control del desarrollo urbano depende, en gran medida, de la
capacidad de las politicas nacionales de integrar ambos tipos de
iniciativa e incorporar recursos no convencionales por medio de la
participacién colectiva.

Basidndose en la observacién de la realidad se puede establecer
la secuencia de las actividades que deben cumplirse para hacer posible
ambos tipos de proyecto: i) definicién de objetivos, es decir la
naturaleza, calidad y cantidad de los bienes y servicios que se
requieren para satisfacer las necesidades colectivas; if) concepcién y
formulacién de proyectos destinados a lograr tales objetivos;

B En este sentido, la CEPAL ha llevado a cabo un esfuerzo sostenido durante
los tiltimos afios, principalmente a través de su Unidad de Asentamientos Humanos. Al
respecto pueden verse los documentos en que se apoya la serie de seminarios que sobre
tecnologia de los asentamientos humanos ofrece periédicamente la CEPAL,
especialmente "La Seleccién Tecnolégica; una Guia Metodoldgica™.
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Cuadro 1

CARACTERISTICAS DE LOS PROYECTOS DE GESTION LOCAL Y DE LOS SECTORES PUBLICO (CENTRAL) Y PRIVADO

Proyectos de gestién local
Municipalidades, Comunidades periféricas Sector piblico Sector privado
Estados o Provincias (sector terciario) (central)
Naturaleza de los vialidad, transporte habilitacién de servicios bésicos habilitacién de
proyectos colectivo; electrifica- terrenos; (agua potable, tierras;
cién; servicios b4sicos; servicios basicos; alcantarillado); vivienda
eliminacién de basura; vivienda vivienda de
mercado/rastros; interés social,
organizacién comunal, educacién/salud
regulacién de tierras;
catastro
Iniciativa servicios técnicos de los asociaciones de ministerios y orgaris- empresas
gobiernos locales pobladores mos especializados inmobiliarias
Formulacién servicios técnicos (sin proyecto servicios técnicos firmas privadas
municipales/ formal) centrales; {por contrato)
estaduales; firmas firmas privadas
consultoras privadas {por contrato)
(por contrato)
Financiamiento fondos municipales; ahorro personal y presupuesto regular, hanca privada
préstamos; transferencias  familiar préstamos internacio-
del sector piiblico central les; fondos especiales
Ejecucién servicios técnicos autoconstruccién servicios técnicos compaiiias
locales; compaiiias centrales; compaiiias constructoras
constructoras privadas constructoras privadas
{por contrato) (por contrato)
Administracién empresas munici- asociaciones de organismos empresas
pales de servicios; pobladores especializados inmobiliarias,;
empresas concesionarias (centrales) condominios




iii) decisién politica basada en criterios de evaluacién
predeterminados; iv) ejecucién de los proyectos y, v) administracién
de los proyectos. .

No existe, de momento, un conjunto de criterios especialmente
disefiados para la evaluaci6n de proyectos municipales, ni mucho
menos de iniciativa popular. Como ya se hizo notar, los criterios
aplicados en el andlisis de proyectos de obras piblicas urbanas son
principalmente de rentabilidad econémica, concepto que constituye
un componente importante del analisis, pero que no puede aplicarse
con cardcter de exclusividad. Ademds, los métodos empleados para
examinar proyectos de inversién econémica —costo/beneficio,
precios sombra, tasa interna de retorno-— ofrecen dificultades hasta
ahora no resueltas cuando se trata de cuantificar beneficios sociales,
los cuales son en su mayor parte intangibles. Por otra parte, los
criterios generales que se aplican principalmente a los aspectos
sociales y econémicos no son suficientes para el andlisis de proyectos
de gesti6n local, sino que es necesario aplicar criterios especificos, més
vinculados a la realidad geografica y cultural de cada lugar.

En las condiciones actuales parece claro que la formulacién y
andlisis de proyectos de desarrollo urbano tienen que tomar en cuenta
criterios diferentes y métodos también diferentes de evaluacién. En
el cuadro 2 se presenta una serie de criterios generales que pueden
servir de pauta para la formulacién de proyectos de gestién local.

La asistencia del gobierno central es posiblemente el aspecto
operativo mds importante en la ejecucién de proyectos de gestién
local, especialmente porque no existen, en general, recursos
disponibles en cantidad y calidad suficientes para suministrar todos
los insumos necesarios para la construccién de artefactos, el
equipamiento y la organizacién que supone la gjecucién de proyectos.

Hay que distinguir dos tipos diferentes de asistencia central: la
financiera y la técnica. La primera debe suministrar el capital
necesario para la ejecucién de estructuras e infraestructuras
materiales y la segunda, el conocimiento requerido para organizar del
modo mi4s eficaz la participacién de la comunidad y para aplicar la
tecnologia més apropiada a cada caso.

Enun marco operativo que favorece la iniciativa de la comunidad
y que atribuye a las autoridades locales la responsabilidad principal
en la ejecucién de proyectos de desarrollo urbano, la cuestién de los
recursos se plantea en primer lugar como la movilizacién de
capacidades propias y, en segundo término, como la demanda a las
autoridades nacionales de los insumos de que carece la comunidad.
Esta demanda debe ser, en principio, coherente con los lineamientos
de las politicas nacionales; sin embargo, no todos los paises disponen
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Cuadro 2

EVALUACION DE PROYECTOS DE GESTION LOCAL

Criterios generales

Sociales

Econdmicos

Culturales

satisfaccion de necesidades
biésicas

distribucién uniforme de los
beneficios sociales

reduccién de desigualdades entre
grupos sociales

estimulo de la participacién
colectiva

apropiacién colectivade la
plusvalia generada por las
inversiones publicas

flexibilidad de uso y
posibilidades de mejoramiento

progresivo

posibilidad de acceso al mayor
nimero de grupos sociales

uso éptimo de recursos y
capacidades locales

autosuficiencia relativa con
respecto a insumos y partes
provenientes del exterior

eslabonamiento con capacidades
productivas locales

posibilidades de incorporacién de
trabajo propio (autoconstruccitn)
y trabajo colectivo (ayuda
mutual)

capacidad de iniciar procesos
productives continuos y nuevas
actividades econdmicas

adaptaci6n a procesos graduales y
acumulativos de aumento de los
ingresos

compatibilidad con usos y
costumbres locales

capacidad de promocién de
la identidad comunitaria

utilizacién de técnicas
enddgeanas apropiadas

capacidad de evitar o por lo
menos reducir la
dependencia cultural

capacidad de estimular la
participaci6n creativa de
las personas

capacidad de estimular la auto-

determinacidn y la confianza
en las capacidades locales

facilidad de comprensién de
tados los grupos sociales




de politicas nacionales que enmarquen y orienten las acciones en el
dmbito municipal, ni tampoco cuentan con las estructuras apropiadas
para ofrecer complemento y apoyo técnico a la gestion de las
autoridades locales. Tampoco existen, en general, los organismos de
financiamiento necesarios. Es conveniente repetir aqui que la
disponibilidad de recursos para los proyectos originados en las
comunidades periféricas es pricticamente inexistente.

La tradicién centralista de la administracién de los
asentamientos humanos en América Latina ha determinado, a
diferencia de lo que sucede en Europa y los Estados Unidos, que las
inversiones de capital social correspondan, de hecho cuando no de
derecho, y tanto en su decisién cuanto en su gjecucion, a los gobiernos
centrales. En la prictica, el crecimiento extremadamente acelerado
de la poblacién y de su concentracién urbana dificulta en forma
creciente Ia accién del centro y neutraliza el potencial de participacién
local. Esta contradiccién plantea importantes cambios institucionales
como condicién para la movilizacién de este potencial.

Existen antecedentes que permiten anticipar formas eficaces de
participacién local. Algunas autoridades locales, especialmente en
Colombia y en Brasil, han demostrado capacidad indudable para
manejar los servicios publicos y movilizar la participacién de la
comunidad. En estos paises y en otros de la regién, como por ejemplo
en Guatemala, Honduras, Costa Rica y Venezuela, existen
mecanismos financieros a disposicién de los gobiernos locales; sin
embargo, la capacidad de éstos para hacer uso de esos recursos no
siempre estd lo suficientemente desarrollada, como tampoco lo est4
para utilizar la asistencia técnica de los programas centrales, cuando
éstos existen.!

Del mismo modo, los gobiernos locales no siempre disponen de
la organizacién y del conocimiento necesarios para atender a los
proyectos de iniciativa popular y auxiliar a la comunidad en la
procuracién de los elementos o insumos que son indispensables para
llevar a cabo estos proyectos.

En cuanto su ejecucién material, los proyectos de gestién local
deben ser lo suficientemente flexibles como para aprovechar todas las
formas de accién disponibles; contratacién de empresas privadas,
ejecucién directa por organismos del sector ptblico, ayuda mutua,
cooperativas, etc. En el caso de soluciones innovadoras, el medio de

16 Ver CEPAL/Gobierno de Brasil, op. cit.
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ejecucién previsto debe ser compatible con la capacidad instalada en
la localidad.

Igualmente flexible debe ser la administracién de proyectos, la
que debe admitir una amplia gama de posibilidades operativas; no
siempre la administracién local contard con la capacidad suficiente
para hacerse cargo del mantenimiento, supervisién, manejo y
distribucién de los bienes y servicios producidos. Asi, el proyecto debe
contener un examen de las alternativas de administracién, asi como
propuestas relativas al desarrollo de aquellas formas administrativas
que se estimen las més apropiadas.

La ejecucién de los proyectos de gestién local ofrece una
excelente oportunidad de contribuir a la organizacién de la
comunidad. Algunas veces, este objetivo podré ser tan importante
como el suministro mismo de los bienes y servicios. Sobre todo porque
se podré capacitar a la comunidad para solucionar sus problemas en
forma permanente y también porque se permitird apreciar con
claridad la naturaleza, calidad y cantidad de los recursos que deben
ser procurados fuera de la comunidad local y, por tanto, plantear las
correspondientes demandas concretas a otras instancias de gobierno.
En ocasiones podr4 ser necesario preparar proyectos especificamente
orientados a la construccién de una capacidad administrativa
adecuada.

No obstante habrd que tener en cuenta que muchas de estas
actividades de reforzamiento de la capacidad administrativa Jocal
exigirin cambios importantes que se sitian fuera del control de la
iniciativa local, especialmente en cuanto se refiere a las relaciones
entre gobierno central y autoridades locales.

En este dltimo sentido puede decirse, sin duda, que la
centralizacién econémica y politica fue una condicién necesaria para
el desarrollo de los paises de la regién, sobre todo en sus fases
incipientes. La concentracién de recursos y capacidades fue
seguramente insustituible en el caso de paises nuevos con escasez de
recursos humanos y de capital; sin embargo, a partir de cierto
momento, la descentralizacién se convierte en una condicién para la
continuacién del crecimiento, sobre todo cuando hay que incorporar
a la economia nacional recursos naturales y capacidades humanas
insuficientemente utilizadas.’

La incorporacién de estas capacidades exige la descentralizacion
de la capacidad de decisién y ejecucidn en cuestiones locales y el

17 Ver, Lasuén, J. R., "Instrumentos de politicas nacionales y regionales para los
asentamientos humanos del futuro”®, Primer Congrese Internacional de Grandes Areas
Metropolitanas, México, 1981.
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reconocimiento y respeto de las culturas locales. La movilizacién del
potencial de participacién de la poblacién s6lo es posible cuando la
comunidad toma parte en los procesos de definicién de sus propias
necesidades, en las decisiones de qué bienes y servicios locales deben
ser producidos, de cudles son las técnicas m4s apropiadas para esa
produccién y cémo deben ser producidos dichos bienes y servicios.
Sélo asi serd posible que la comunidad asuma la responsabilidad
directa por la iniciativa y las acciones necesarias para atender sus
propias necesidades.

No debe entenderse, sin embargo, que se trata de promover la
autarquia, concepto que destruiria la unidad y la solidaridad nacional.
Las relaciones entre el gobierno central, que representa al Estado, y
las autoridades locales que representan a la nacién, deben articularse
dentro de formas flexibles y dialécticas de relacién
autonomia-heteronomia. La primera es necesaria para movilizar el
interés y la responsabilidad local, la segunda para asegurar el
cumplimiento de las politicas nacionales y para poder suministrar los
recursos y capacidades de que no dispone la comunidad local. La
contribucién del gobierno central es insustituible, ademds, como
factor de estimulo a las iniciativas locales. Sin un adecuado marco de
referencia para la gestién, serd muy dificil, si no imposible, que puedan
llevarse a cabo en la prictica los proyectos municipales y menos atin
los de iniciativa popular.

La cuestién de las relaciones entre Estado y gobierno local se
constituye, de este modo, en un componente basico del contexto
dentro del cual se sitGan los proyectos municipales y de las
comunidades periféricas. La discusién sobre todos los aspectos que
resumidamente se han mencionado més arriba, deber4, por tanto,
tener como telén de fondo una concepcién teérica clara y
proposiciones précticas concretas relativas a este fundamental asunto.
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