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_ Introduccidn

El estudio e interpretacidn dél procesc de asentamiento humano que se ha
llevado a cabo dentro del provecio CEPAL/CIDA pridporciona una base de cono-
cimiento.indispensable para examinar el problema de las politicas que puedan
formularse e implantarse en los pafses de la regifn para mejorar la calidad
dél habitat., ' "

En dicho estudio, el asentamiento humano ha sido definido como la
-accidn de ocupar, organizar, acondicionar y utilizar el esPacio; La eleccidn
del lugar de residencia 'y en general, del emplazamiento de cualquier acti-
vidad, estd fuertemente influida por la localizacidn de actividades afines
. o complementarias y de la infraestructura e irstalaciones que sirven los
propdsitos de esta actividad. Cueaido'existe una intencién deliberada de
atraer las localizacionés hacia determinados puntos o evitar su instalacién
en otros, el asentamiento resulta orientado. |

'El asentamiento humano, ya sea que se lo entienda como un proceso
espontineoc de movimientos de poblaciéﬁ en busca de mejores oportunidades de
desarrollo personal, o bien como el resultado de la aplicacién de pdlifiéés
deliberadas, toma forma concreta al contacto con las caractéristicas'éeogré-
ficas, ecoldgicas y culturales de un lugar determinade en los asentamientos
humanos o hibitat, es decir en las metrdpolis, ciudades, pucblos y caserios
donde se refine 1a poblacidn en formas definidas de produceidn y relaciona-
miento humano. El asentamiento contempla en su dimehsién’material'y local
las instalaciones fisicas necesarias a la produccidn y distribucidn de
bienes y servicios, las-edificaciones de uso piblico y colectivo, las viviendas,
la infraestructura y los servicios necesarios para las actividades humanas
gue se cumplen dentro del asentamiento. ' :

Esta definicidn permite apreciar las ventajas de someter el asentamiento
humano a politicas p@iblicas con el propdsito de asegurar, por una parte, una
relacidn fptima entre la localizacién de la actividad econdmica, las inver-
siones de capital social bdsico y la distribucidn geogréfica de la poblacidn
Yy, Por otra parte, maximizar la utilizacidn de los recursos‘iocaleé'para

mejorar la calidad del) hibitat.,
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Las politicas de este tipo son necesarias, en realidad, no sdlo para
optimizar el uso social de los recursos e .incorporar a toda la poblacidn
"del pafs dentro de' la economia na¢ional, sino “también para hicer posible
formas de’ distribucidn mis equitativas de los beneficios del desarrolle -
dentré del conjunto de 1a poblacién del pafs. Lds desigualdades regionales
internas han sido reconocidas, en efecto, como una consecuencia indeseable
del desarrollo concentrado, V se admite sin reservas que la distribucidn de
'las inversiones de caoltal sécial bésico no es equltatlva desde el punto de
vistad geograflco ni 51qu1era "dentro de las ciudades."

Las politicas de asentamiento humanc son aquellas que tienen por
objeto intervenir en forma deliberada vy para fines*especzficos en la ocupacidn,
organizaciéh,”écbn&icionamiento y utilizacidn del espacio, Se trata de
pﬁlificaS‘pﬁblicas“que difieren de las politicas socioecondmicas generales,
entre otras cosas, por la presencia dominante del factor espacial.  ‘En
realidad las polfticas de asentamiento dependen de aqu&llas en cuanto el
hébitat depende, en'gran medida, de las condicionés socidles y econdmicas
‘qﬁe afectan a la sociedad en su conjunto. Resultaria imposible, como ya se
' ihé'dicho,‘iﬁagiﬁar'un hébitat satisfabtorib en un entorno socialmente injusto.

Las politicas de dséntamiento humano se refieren, por lo -tanto, y en
‘Gltima instancia, -a la calidad del hdbitat, ‘es decir al -entorno en que se
realizan las actividades cotidianas del hombre y su familia. E1 hibitat"
estd determinado por los factores macroestructurales de orden’ econdmico, -
social y espacial, y se manifiesta a f¥ravés de aspectos materiales, espa-
ciales e institucionales aque s8lo adquieren caracter¢stlcas concretas dettro
de un lugar geografido, ecoldgico v culturalmente definido. ILa posibilidad
de actuar sobre estos elementos dentro del conjunto de condicionantes nacio-
nales define el dmbito de las polfticas de hébitat. '
Hay que reconocer que sélo excepcionalmente pueden encontrarse en la
" yegidn politicas nacionales expresas de asentamiento humano. Ellas estdn
implicitaméﬁte'ihciuidas en otras politicas. En una dimensién local concreta
se encuentran frecuentemente referencias normativas al uso del suelo, densi-
dades de ocupacidn y programas de obras y servicios Pﬁblicos; pero aun aqui
: es.difici;.percibir una preocupacidén global por los problemas del asentamiento
en su conﬁunto.
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Las politicas de asentamiesnto dehen ser consideradas en varios planos
en funcidn de ‘sus objetivos y mecanismos de decisién. Existe, en primer

lugar, una dimensidn nacional que comprende tanto las politicas generales

como las g§gecificas con relacidn al asentamiénto; ¥, en segundo lugar, una
dimensidn local, que se refiere a las expresiones concretas del hibitat,
Dentro de las précticas comunes a los paises de la regidn, esta separacidn
ne corresponde a formas'inétifﬁcionalmente bienrdefinidas a pesar de existir

una instancia administratiéa local.
T. POLITICAS GENERALES

- Los asentamientos de cada pais forman parte de sistemaé més.o menos articu-
lados de centros (asentamientos humanos) que cumplen funciones especificas
-con respecto a la poblacidn y al territorio. Métrébolis; ciudades, pueblos
y caserios no explican su existencia por si mismos: su tamafio y funciones
"dan lugar a relaciones de interdependencia con respecto a las actividades
productivas, administrativas y sociales del pals. Sin ellos no se podrian
cumplir las funciones econdmicas y politicas ni cabria uha vinculacidn entre
la oferta y la demanda. El sistema de asentamientos depénde de la forma en
que se desarrolla el pais,‘pero su estructura y dindmica puede ser mds o
menos funcional con respecto al modelo de desarrollo qﬁe se aplica. Sobre
todo porgue la distribucidn geogréfica de la actividad econdmica, de las
inversiocnes del sector piblico y del privado, v de la poblacién se ajustan
a distintos criterios de racionalidad. En general, los cambios en el sistema
son mds lentos que los cambios en la estru@tura socicecondmica y por lo tanto,
existe un retardo en la transformacién del sistema. Esta inercia es, sin
embargo, menor dentro de los asentamientos mismpé, enAlos cuales lag cambios
repentinos en las funciones econdmicas suelen ir acompafiados m3s o Menos
rdpidamente por transformaciones en la organizacién del.aéentamiento. Asi,
se explica, por ejemplo, el crezimiento explosivé.de aquellos centros donde
se concentran nuevas actividades 1ndustr1ales ‘0 agropecuar rias.

Los cambios en el proceso de desarrollo puaden dar lugar & 51tuac1ones
reales o aparentes de confllcto entre algunas caracterlstlcas de 1a red y los

objetivos generales del desarrollo. Asi por ejemplo, la dispersién, que es
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caracteristica de las redes de asentamientos rurales,. se presenta como un
factor adverso para el desarrollo asropecuario y, sin duda, para la inte-
gracidn nacional. En este caso, las caracteristicas del sistema de asenta-
miento onﬂe un obstdcule al. desarrollo, pero este obstdgulo sélo podrd
eliminarse con los instrumentos disponibles por el estado para actuar sobre
las variables que- determinan la dispersién rural. Como el estado nc dispone,
por lo general - salvo .en las economfas centralmente planificadas - de’ todos
los elementos para poder alterar a corto plazo el patrdn de asentamiento,
deben combinarse una serie de instrumentos: inversiones directas, estimulos
fiscales, cambios en la legislacidn y asistencia técnica para lograr la
cooperacidn del sector privado.

Las politicas generales de aseutamiento humano pueden definirse como
el conjunto de objetivos e instrumentos que. se proponen armonizar las carac-
teristicas y tendencias del sistema de zsentamiento humanc con los procesos
de desarrollo nacional.

.. -En la prdctica, las politicas de asentamiento humano se estructuran
con los aspectos espaciales de las politicas de desarrollo general {en
gspecial, las que se refieren a'la localizacidn. de la actividad econdmica)

y de. las politicas sectoriales, tales como las de empleo, ingresc, poblacidn
¥ bienestar sdcial.» La armonizacién de  los aspectos espaciales de esas’
politicas, que muchas veces no son explicitos, constituye el primer paso
para formular politicas generales de asentamiento:humano, lo due implicaria
la introduccidn de la variable espacial en el planeamiento y ejecucidn de
los planes nacionales de desarrollo. En la medida que lds politicas de
asentamiento adquisran caracterfsticas distintivas y se hagan explicitas,
pedrén constituir un elemento indispensable para lograr la adecuacidén entre
los procesos de desarrollo vy asentamiento. Es especialmente importante
destacar el papel inductor gue tienen las. inversicnes de capital social
bésico y las intervenciones directas del sector plblico en algunas activi-
_'dades c%ayes, para producir efectos sensibles en el patrdn de asentamiento.
Al examinar de manera directa la historia reciente puede comprobarse una
tendencia creciente del estado a. narticipar en-estas actividades (inversiones
en infraestructura y promocidn de la industria bdsical), pero no se ha heeho
Anotarrtodavia una intencionalidad manifiesta en cuanto a sus efectos sobre

el sistema de asentamiento humano.
‘ I ) /En sintesis,



En sintesis, aun cuando una serie de politicas tienen efectos espaciales
directos y complementarios, ellas no estdn integradas en un cuerpo orginico
de politicas de asentamiento humano. FEstas politicas deben ser, ademids,
manifiestas o explicitas si han de servir de apoyoc a un conjunto mds amplio

de politicas especificas.
II. POLITICAS ESPECIFICAS

Como se ha sefialado en otro documento de esta conferencia,l/ el proceso de
asentamiento toma en la regidn modalidédes especificas que 1o diferencian de
la experiencia de otras regiones. Sus principalés caracteristicas parecen
ser la concentracifn urbana, especiaimente en 1as metrdpolis nacionales; una
-gran dispersién rural; el crecimiento explpsivd de algunos centros donde se
concentran inversiones industriales y agropecuarias, y el cardcter precario
que tiene para un sector creciente de la poblacidn el asentamiento urbano. .
Dichas caracteristicas, al parecer, seguirén imponiendo formas éspecificas
de asentamiento que sdlo podrdn cambiar a largo plaio. Al tratar de mejorar
la calidad del hibitat, no se podrd dejar de lado la formulacién y ejecucidn

de -politicas-especificas para dichas .odalidades.

l. Politicas dée desarrollo urbano

Las desecpnomias'de‘eécala que afectan pér lo menos al trahsporte vy a los
servicios pﬁbliéos,-la contaminacidn ambiental, el alto costo de vida, la
congestiéﬁ del trénsite, la creciente violencia colectiva, no alcanzan a
neutralizar las ventajas que tieme la concentracidn urbana para la poblacidn
que vive en las dreas metropolitanas. Estas ventajas son mayores para unos
que para otros; pero hasta los m3s pobres esté&n dispuestos a pazar altos
ppepios por‘el pfivilegib de vivir en las metrdpolis. De otrc modo, no se
explicarfa la preferencia de la poblacidn vor el hibitat metropolitano. Para
los habitantes que viven en el resto del pais, el precio de la concentracién
ﬁrbaﬁé es la falta de oportunidades y de estimulo, y el empobrecimiento

general de la vida, Con tode, existe una sensacidn generalizada de malestar

1/ El proceso de asentamiento humano en América Latina, E/CEPAL/CONF.70/L.5.

* [con respecto



coﬁ“respecto a la gran ciudad que se traduce frecuentemente ein propuestas
de descentralizacidn. No cbstante , -caben aigunas obsebaciones respecto
de este fendmeno. La concentracidn metropolitana es una consecuencia
caracteristica de los profundos desequilibrios que dominan en los asenta-
mientos humanos de casi todos los paises de la regién. Por otra parte’, la
primacia de los sistemas urbanos es una consecuencia inevitable de los
estiles de desarrollo de.concentracién«depéndencfa. Sus efectos no son,
sin embargo, iguales en todos los paises. En los pafses pequefios, cuya
frontera econdmica ha sido ya ocupada, no serfa necesario ni siquicra pesible,
evitar un patrén de alta primacia en el sistema, que en genéral se coniporta
como el de una regidn metropdlifana donde los principales problemés seran
de relacidn geogrdfica y no de cambio de funciones de las unidades. En’
cambio, mantener un patrdn de ciudad-estado en un pafs grande con espacios
econdmicamente vacios serfa equivalente a aislar poblaciones y recursos y,
por lo tanto, a limitar artificialmente la frontera econdmica. '

Resulta de este modo, que la insatisfaccidn por el alto grado de
concentracidn de la poblacién y de las aétividades econdmicas en las metrd-
peolis de méﬁor tamafio no podria resolverse en todos los casos mediante la
descentralizacidn de funciones del centro, lo cue equivale a decir que la
concentracidn es una condicidn rulatlva cuyos efectos no pueden corrvegirse
siempre a través de camb*oq en el ordenamlento terr1+or1al. El tamafic del
pals, su grado relat¢vo de integrecidn economlca y las caracterlstlcas de
su econcm;a son las varlables fundamentales que permlten determinar la
red de asentamlentos.

. 51n embargo, Darece v1able alecanzar una cmerta descentrallzac1on
concentraaa, mediante un aumento en el ndmero de subcgntros naC1onales desti-
nados a recibir actividades fransferidas_desde la metrépolis naciohél o a

~desarrollar otrasg incorporando nuevas capacidades productlvas. La expe-
riencia reciente del desarﬁollo 1ndusir1al de Amcrlca Latina muestra el
papel lnportante que cunpllﬁron Sdo Paulo, Monterrev Medellin v Guayaquil
en las etapas iniciales del proaceso de aesarrol;o de sus respebgivos paises.
Serd necesario, sin embargo, contar con la capéﬁidad de iniciativa de los
individuos, la identificacidn con su regidén y la autodeterminacidn Que carac-

terizd el surgimiento y desarrollo de estas metrdplis subnacicnales.
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ES necesario hacer noter, en sesundo término, que la descentralizacién
entrafia altos costos écondiicos y requiere del spoyo masivo v continuado del
estado. Ademds, la transferencia de noder ea rieansce resistida vor las buvo-
cracias tradicionales. La descentralizacidn de zetividadss econdudcas
reguiere de la existencia previa de economias eunternas y de Tactorces de oria-
nizacién, capital y recursos humanos que sélo se dan en las greades concen-
traciones urbanas. De este modo, la concentracida metropolitona seria,
dialécticamente, una condicidn para la descentralizacifn. To es fortuito
que en América Latina, las primeras concentraciones de inversiones indus-
triales realizadas fuera de los centros tradicionales hayan side llevadas .

a cabo por emresas del sector piblico, en forma a’slada o en asociacisn
con consoreios multinacionales. S8lo las grandes ewpresas disponen de
recursos de capital suficiente vara realizar invaprziones cuantiosas, capa-
cidad de orsanizacidn para infciar nueves activicadss en gran escala, ¥
personal debidanmente calificado. Aparcaterante, la des-entralizccida ha
empezado a producirse, y si bien sus vesultados en términos del hébitat mo
pueden considerarse satisfactorios, como se 've en 2l caso del crecimiento

5

explozivo, ello se debe posiblamente a lz ausencia do wolitices adecuades

[

para aﬁroveéhar en un sentido positivo una posible tendencia descentralizadora.
Descubrir nuevas vocaciones para las ciucdades de segundo pango, dotarias
de las economias exiernas necesarias y preparar sus zonas ruvales a.fin de
aprovechar la eupansitn del mencado uvbano, vueden ser medidas necesarias
para un desarrollo que procure celizccionar los asentamientos de mayor poten-
cizlidad, a fin de acelerar un proceso gue, lihrade a sus propias fuerzas
toraria mis tiewpo para hacerse presente , ‘'evitzndo la anaprquia que acompzia
al erecimiento acelerado cuando no ha side debidamente previsto.
No deberia olvidavse, por otra parie, que muchos de los problemas de
las mefrépolis dependen mis de la ovzanizacidn del espicio, de lz utiiizacidn
del suclo y de su equipamiento gue del tamafio del asentamiento., Si nroblemas
como el de la contaminacibn ambiental se nerciben con mayor claridad en las

metrdvolis ello posiblemente se deba més a “actores locales, tales como el

nimero de vehiculos automotores en rzlacidn con la poblacidn v cisytas
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condiciones geogrdficas desfavorables.2/ Si las metrdpolis coneentran las
nejores oportunidades y también gencran mucboq de lgs ObatdCleS rara su
mds awplia difusifn, es posible que exista un problema de equlda, més cue
de falta de recursos. En sintesis, muchos de los problemas de desarrollo
de las metrdpolis y grandes ciudades estdn mis relacionados con la forma
desipual de crecimiento urdano que con el tamqﬁé de la poblacifn. Es mis,
este desarrollo desigual no estd tan vinculado al rdpide crecimientc de 1a
demanda sinc a la capacidad de atznderla, lo cgal‘proviene bisicamente de
restricciones institucionales y econdmicas por el lado de la ofér'ta9 ¥
falta de tacnologias anroviadas. Una opcidn viable narece ser la adopeidn

de una.politica de desarrollo Petro“olwtano basada en la optimizacidn de

a

sus formas de organizacidn, equipamiento y utilizacidn del espacio,

5]

Existe, en realidzd, una serie de instrumentos ous podrian moviiizafs
para reducir los inconvenientas de la, conge n"rac &n wetropolitana mediz ‘ te
nuevas formas de organizacidn, reacondicionamlento v reutilizacidn del
espacio. Estas posibilidades de canio se refieren especialmente a los
cistenas de transporte colectivo y comunicacicnas; a la dlstribucién de
funciones y sz2rvicios, a la racionalizacidn del uso del aspacio v el tiempo,
al control de la contaminacidn embiental ¥ a la creacibn de nuevas fornmas
de participacién ciudadans.

Si se sustituve el transporte individual por sistemas eficlentes y
cémodos de transyorte colective, se podeian aliviar problemzs de la mayor
importancia para la calidad del hébitat metropolitano, incluida lz contami-
nacidn producida por los wvchiculos autemotores de combustidn interna. No
cabe duda que se trata de una opciln costosz v dificil, por cuanto encontrard
fuerte oposicisn de parte de poderosos.intereses privados y de la poblacidn
que encuentra en el automdvil un simbolo de prestigic socilal. Sin embargo;
‘la tecnologfa del transporte urbano puede oliecer soluciones alternativas
2/ . E1 hecho de que los peores nraoblemas de contaminacidn v transportg se

presenten en cindades de tama®o difevents como h‘xico Caracas, Sao

Paulo y Santizaro, puede sar ernlicado porcue” las tres nvimerat tienen

el maror nimerc de vehiculos por cada 1 000 habitantes en la regidn

(8, 10 v & respectivamente), y porque 1a prirara v la ditima tienen

con”zc1owes geogrifticas que impiden la circulacién de las masas de
aire en cilertos periodos del afio.
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arropiadas 2 log costosos sistemas de trenes subtervineoss, misntras que
los crecientes problemds de concastidn y de escagez de conbustibles pueden
convencer al sector de la poblecidn que utiliza automfviles prlvados pava
su transporte acerca de la Ffalta de racionalidad del sistema actual.3/

8i se zdoptan formas mis racionales de utilizacidn del suelo y de lac
instalaciones puede mejorarse la situacién del transporte por medio de la
veduccién de viajés, la relocalizacidn del equinamiento urbano, la descen-
tralizacisn de actividades administrativas y la redistribucidu de los
servicios, incluidos los de esparciniento.' '

En este sentido, puede ser muy importante la estraregia de descentra-
lizar ciertos ssrvicios hacia punios estratdgicos de los barrios que forman
parte de la aglomeracidn metropolitana. La creacidn de subcentros, (‘ciudades
dentro de la cindad™) en que se concentren éiefﬁos tipos de servicios admi-
nistrativos, de abastecimiento y comercio intermedio, de informacién piiblica,
‘cranspor*te- colective v egparciniento de la p‘oblaciﬁna rueden contribuir a
reducir dristicamente la presién sobre el transporte y las comunicacicﬁes,
schre tedo cuande las actividades urbanas se localizan $in control y cuando
no existen alternativas cevcanas pafa la satisfaccidn de muchas de las
necesidades cotidianas. 4 | '

La organizacidn de programas'de rehabilitacisn e vivienda v serviclos
en zonas deprimidas puede ser una alternativa para paliar la dispersidn del
crecimiento de la poblacisn. En realidad, la desorcenada expansién de las
irecas wmetropolitanas se origina, en gvan parte, por la reduccidn de la
densidad de ocupscitn de los centros tradicionales y la baja densidad vesi-
dencial de lés nuevas habilitaciones dé tievpra., En varios estudics se ha
destacado la gran capaecidad de absor;i&n ootencial de la poblacidn qﬁe estd
congelada en las regervas que con fines especulatives se mantiénen dentro de
las dreas metropolitanas. ‘ -

3/ Al menes en una ciudad de la rezidn, Curitiba, cue cuenta con nds de

un milldn de habitantes, se ha podido demostrar la viabilidad de.
establecer nuevos sistemas de transporte colectivo basados en omnibuses
que circulan en vias veszervadas a lo largo de una red “estructural'.
Estos sistemas se han aplizado parcialwente en ciudades de mayor
taicafio, como Lima, y parvecen ofrescar una alternativa adecuada y de
menor costo que el ferrocarril metropolitano. '

fCon el
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Con el objeto de hacer posible &stas ¥ otras potencialidades se
requiere, sin embargo, contar con nueves _tipos de oriznizacidn adminis-
trativa que se traduzcan en un aumento radical del poder y de la capacidad
de accidn del sector plblico en las &reas metvopolitanas v en nuevas formas
de intervencidn en el mercado inmobiliario.,

1

osiv

2. Politicas relativas a las ciudades de creciniento e:mn

Del estudio HABITAT CEPAL/CIDA surge claramente la imagen de una nueva gene-
racidn de ciudades en América Latina.u/ ho obstante, eSTOS NUEeVOS Cenirod
poblados son gglomeraciones apdrquicas de personas e instalaciones Droduc-—
tivas.més que verdaderas cindades. Ccurre que se establecen nuevos asenta-
mientoa humabos como resultado de la concentrzcidn de inversiones ¥ que ente
fenomeno gque seria en principio DDSlthO para 2l "ais en su conjunto,
adquiere comnotaciones negatlvas en cuanto a la calldad del hébitat. Este
fenomenq.]astlflca que se piense en estraterias de crescidn de nuevas ciudades
destinadas a avrovechar las'cifcunstancias ecohémicas‘qué suprgen en virtud

del desarrcllo, a fin de lograr formas mids satisfactorias en el hasitat.

Con el ohijeto de amravochar la pote nc*al‘dad delfcreciwientb explosivo,

eliminando o veduciendo sus asnec*‘oQ soc alﬁ@nue advarsos Dueueﬂ proponerse
diversas estrategias: i} las que est +4n destina‘as a afectar la condicidn
de emclave: ii) Las que tienmen por fin estabilizar el cardcter transitorio
y. explosivo del fendmeno, y iii) las que tienden a mejorar lias condiciones
materiales del hdbitat. Los tres grupos de objetlvos son interdependientes
en grén rmedida.

Para ampliar la vinculacidn del centro emefgenté con el resto de la

econciiia del pais y 7190 solamente con la metprdnelis nacional)-se ha sugerido
la diversificacidn de las funciones econdmicas y el desarrollo de la periferia
rural. Pava ello serd necesario estimular nuevas actividades indusiriales v
agroindustriales, lo que supone descubrir nuevas vocaciones de desarrolilo para

la zona o “ev¢on donde se sitda el centro eﬂe“gente' Drepaﬂar perfiles nara

L4/ Véase Bl proceso de asenta mLen+0 en América Latipa, E/CEPAL/CO¥F.70/L.5
Proyecto HABTTAT CEPAL/CIDA, LLnchs 9§c exp;9§:yo ¥ VECQFn,

Un mocdelo de crecimiento 6231051VO “de 1a DOJldCLOQ originado en la
COﬂCwntfaﬂlon de 1LV€“"10D€S 1pdusx ﬁalesn

/revas actividades
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nuevas actividades, subsidiando al sactor privado o asumiéndolas directa-
mente, y crear la lnfxaestpuctura de transporte ¥y conuns ‘cacioues qua perm:ia
conectar el centro empergents con su zona de influencia. _

4 fin ¢e compatibilicair el crecimiento’econémico con las oportunidades
de empleo, se podrian programar en forma combinada las ihversiones indus-
triales vy de capital social bésico de modo de evitan fluctuaciohes byuscas
en la demsnda de mano de cbra durante los primeros afios de la JmplanLa01on
industrial. _

Mediante la capacitacidn de la mano de obra y el esfablecimiento de
sexvicios de informacidn del mercado de tfabajo de la metrdpolis y otros
centro: de demanda potencial de maﬁo de obra, se puede avudar a reabsorber
los trabajadcres desplazados. . Mo serd posible, sin em5argd; elininar comple-~
tamente todos los factores de desequilibrio en situiciones de desenpleo
genevalizado, | -

Con el obj2to de mejorar las condiciones del hébitat y reducir en lo
posible los inconvenientes iniciales, perece indispensable resolver el
problzma senerado por el vﬂc o de autaridad que se ha observado en todos
los casos estudiados, incluso en los que fueron soretzrob a plan*f1cac1on
previa. Es posible que muchas de las dificultades se or iginen por la ausencia
de lazos e intereses comuncs entre personas _que son en su totalifad inmi-
grantes y, por lo tanto, no est;n todavia 1dent1flcadas con 1a nueva comu-
nidad. Hzbr3 que aceotar en consecuencia, aue la proparacidn del desarrollo
es, sin duta, la mejor condicién mara el &xito. Para lograrlo es posible
que sea indispensable la creacifn de empresss piblicas con creciente repre-
sentacidn de las fuerzas locales, que reciltan una amnlia delegacidn de'poder
y vecursos del gobierno central ¥ que cuenten con la cooneracidn de la o las
enpresas a cargo del desarrollo in@ustrial.

Tas nuevas ciudades requerirﬁn tambhién nuevos rétodos de plaf°hjc1ci6n
vy tecrologias més apropiadas para que sea posible orpanizar v equipar el
espacio con la celeridad necessria. Los métodos corrientes de planeamiento
urbaro y las tecnologias LLpJ_madaS 31 eaulnamJento vy construceidn de viviendas,

0

infrsestructura y servicios no se adﬂDtan a las condiciones de ewtrema cele~
ridad con que se produce el asentamiento. Estes tdpicos son examinados con

mayor detalle més adelante v en el documento L.2 de estas Conferencia.5/

5/  Tecnoloria vara el asentamisuto humano en América Latina, B/CZPAL/
COWF.70/L.9
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3. Politicas de asentamientc precario

Cualquier proyeccidn realista de la situacidn de los asentanientos humanos
tendria seguramente que reconocer gue ei'asentamiento grecario se mantendrd

en el futuro, y que puede anticiparse come una de las principales formas

de ocupacidn, organizacidn, equipamiento y utilizacidn del'espacio. No sepia
aventurado suponer que esta forma particular de asentamiento seguiré'ganando
importancia en 1as zonas urbanas y c¢ue se constituird en une modalidad habitual
de crecimiento dz las ciudades. No seri pues peosible mantener porAmucho tiemoo
la forma poco definida en que se ha enrarado este ferowebo, sobre el cual la
definicién de polﬂtlcas parece una neces1dad 1nap*avable.

Los problemas sociales derivados de una forra de asentamiento irregular

en relacién con el modelo habitualmente aceptado por la SOC’edad) provisnen

en gran medida de su situacidn marginal. La au osat*sfacc1on de nece51dadea
socizles por un grupo constituye un principic de dlSClelﬂaC¢On que no favo-
rece ni al grupo ni a la sociedad. IHuche més cuande dicha autosap;sfacc1on
es consecuencia de la falta de apoyo o insumos (financiamiento, tecnologia,

disponibilidad de tierra

o

v materiales de construccidn) de que dispenen los
demis sectores sociales, y cuando las estrategias desarfolladas_para sustituip
aguellos elementos suponen la aplicaciﬁn de trabajo adicional por quienes
tienen por lo peneral que realizar ub mayor esfuerzo material.8/

Las tecnologias apropiadas para las condiciones en que se lleva a
cabo la autoconstruccidn son muy diferentes de las que aplica el resto de
la sociedad para su pravisién de vivienda, infrasstructura y servicios (VIS).

Por lo tanto, la autoconstruceién no se beneficia de las economfas de escala
de la produccidn de materiales de construccidn, sino en la escasa medida en
que puede acceder a ella, ni participa del avance tecnoldgico general. Dado

.que las formas de organizacidén del sistema informal no se parecen a las del
resto de la sociedad, é€stas se mantienen en desventaja en relacidn con las

conquistas laborales de la fuerza de trabajo organizada del sistema formal.

Las difi cul+ades legales surgidas de la ocupacidn precaria del suelo obstacu-
. Yizan la valorizacidn de las viviendas construldas y con frecuencia hacen que

se pierda el trabajo aplicado.

6/ Véase El precceso de dbé?}iﬂ%?ﬁLo‘gﬂ América Latlna, 'E/CEPAL/CONE.70/L.5,

v CEPAL/CITA, AsentdplenLo pracarin en las areas metropolitanas,
Projecto MEbIt at. :
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L.zg estrategias gue nueden concebinvse en cuanto a2l asentamisnto
precario pueden contempler dos grandes opciones: la absorcidn de las cdemandas
de VIC dz los grupos que se asientan precariemente mediante mecanismos de
mercado: ¥y el mejoramiento cde la produceidn informal de VIS,

La primevra requiere de un aumento susizncizl en les ingresos de los
arupos més pobres y de los recursos asignados al sactor vi&ienda. Aun cuando
la szaunda condicidn pudiera sep pesible, quedaria todavia la primera, la
cual no podria hacerss efectiva sine despuds de muchos afios. En este nlaro,
la importanciz del asentamiento precario hsbria aumentado de modo de hacer
préicticarente inviable la opcidn.

Pocas dudas caben, por consiguisnte, de que la semunda opcidn parece
ser la mis vealista. Ella implica, sin embarso, el reconocimiento de formas
particulaves de organizacidn: la dotacién de instrumentos legales y finan-
cferos que permitan la gestidn del asentemiernto. 1z investigacidn y des-

srollo de tecnolonias apropiadzs, v Sormas de habilitacidn de tavrenocs
urbanos cue olrezcan zlterrnativas no copatibles con el mercado imnmobiliario
iilre. .

El hecho de que el asentemiznto nrecario hava podido no sdlo subsistin,
sino que se presente cone un fendaeno en enpansidn indica su vigor v por lo
tanto los veutajas pricticas de su Incorporacidn como forma aceptada v normal
de asentamiento. Al respecto, sin embargo, surgen una ssrie de obsudculos
cue demandardn imaginacidn y volumtad politica para ser superados, princi-
palmente norque ello supoene concedbir y poner en maprcha formas no discrimi-
natorias de articulacidn con el resto de la rociedad.

Ep primer luzar, habria gque encontirar una solicidn permanante para el
problema legal de la proniedad de los asentamientos va establecidos y
disponer de tierra urbana paia nuevos procesos Ge asentam’euto DPrecario.

En segundo luzar, deberia ahovdarse el sroblema del reconocimiento de
fermas de organizacidn y equipamientso que frecuventemente contrarian leyes
v reglamentos vigentes. Intrbducir un régimen de ewcepeidn sunondria reco-
nocer una pevson2ria jvridica gue habilitara a las asociaciones de pobladores
de asentamientos precarios como sujetes de crédito v de gestidn equivalentes
a otras organizaciones cocverativistas. Esta condicifn es extrenadamente

importante, teniendo en cuenta lz reticencia del sistewa informal a la

[introduccidn de



introduceidn de formas externas de orgsanizacién. EL mavor obsticulo ha
de nrovenir seguramente de 2a incompatibilidad entre la motivacidn del sector
formal basada en el iucro v la solidaridad social que constituye el elemento
de uniln de los grupos gestores de broceses de asentami=nto humano.

Eu tepcer lugay, seria necesario poner tierra, mateviales ue constpruccidn
y vecursos {inancieros a disposicidn de las organizaciones gestow s del proceso,
lo cual suoone la asignac’dn de recursos adicionalas de inversidn social o la
transferencia de subsidios del tino que suele as:gnarsb 2 los preogramas de

8 del sector ntblico v que vepefician 2 otros sectorves de la poblaclén,

En cuarto lugar, las tecnolozlas em01r1cas actualmente ap““cadas en
este tine de asentamiento ofrecen dificultades ﬁréciicas v muestran escasa
eficlencia en la aplicacidn del trabajo, coio consecuencia de la falta de
renovecién tEcnica y de la discontinuidad de 165 nrocesos de construccidn.
La investizacidn v cescrwollo de tecnologias apropiadas para el asentamiento
precario es una actividad QLe oY vade iniciarse casi de immediato. La difusisn
de nvevas tecnologias en las conﬁlclouﬂs que domihan 1z mroduceidn Informal
reclaman, sin embarco, técnicas de comunicacidn soc! tal todavia no incorpo-
radas a la construceidn, ﬁ

In cuinto luzar, ﬂFbP¢8 Que prevenir cualguisp 1n+ento de paternalismo.
o deberia olvidarse que la organizaciér es el recurso mds importante de los

pobres y cue 2lla se asienta en la narticipacidn.

b, Po1ft?cas de ssentamiento rural

El h&bitat estd mucho mids estrechamente vineulaio a las difercntes formas
de produccifn gue a cualguiera otra cateconia de asentamiento humano. Por.
ello se hacs aqui mis nscesaria una mayor conzideracidn de los aspectos
macroestructurales v de las carvacteristicsc de la econonfa rural.

La proveccidn dé la situacidn zctual no permite entrever que se redu-
cirdn los conflictos sociales existentes en el campo mediante la simple
eveolucidn de las tendencias actuales. La capitalizacidn de la agricultura
comevciall?aré lugar, sin duda, & un navor intercarLio con laz metrépolis,
pero este intercambio nc favorece necssariamente a las zonas rurales, princi-

palmente por la creciente intervencidn de insumos de origen industrial. Los

Jcambios en
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cambios en la ocupacién que se han observado seguirén ahondando la distancia
gue separa la agricultura mederna” de los sectores campesinos que dependen
de la-agricultura de subsistencia; especialmente por cuanto el empleo de -.
mano de obra estacional tenderd a aumentar en la regidn como consecuencia
de los altos costos de expansidn de: la frontera agricola.

La creciente transformacién de los campesines en asalariados.y el
aumento del emnleo estaclonal aumentan en cierto modo las posibilidades de
doncentracidn de la poblacidn, pero esta concentracidn .es bdsicamente de
pobreza. En el otro extremo, la ampliacidn de la -separacidn entre la agri-
cultura comercial vy la agricultura de subsistencia tenderi a mantener aislada
a la poblacidn rural.

' Esta situacidn general provoca un.circule viclose para los asentamientos
humanos. Mientras que por un lado ‘la precariedad de: su equipamiento, la falta
de canales de comercializacidn y la distancia a los mercades coloca a las
unidades agricolas en condiciories desfavorables para la utilizacién de sus
recursos, aumentando progresivamente su empobrecimients, este filtimo debilita
la accidn de los centros pobladcs como agentes dinamizadores de la produccidn
rural.’

La ruptura de este ¢frculo vicioso constituye probablemente el punto
de partida para cualquier estratégia que Se proponga‘superar las deplorables
condiciones que afectan al hibitat rural. Pero conviéne anotar que estas
estrategias  suponen profundas transformacicnes en las politicas de desarrollo
econdmico, especialmente en Guanto &stas. se relacionan con las actividades
agropecuarias en general y el empleo yural en particular.

La primera gran opecién en la cual puede pensarse se basa en el aumento
de la capacidad de sbsorcidn de mano de obra rural redundante por las eco-
nomfas urbanas. Esta alternativa supondria importantes modificaciones en la
tecnologia aplicada a la produccidn industrial, lo cual traslada el problema
a las politicas generales de desarrollo v sus implicaciones en el comercio
internacional.  Bajo las actuales condiciones, parvece dificil imaginar
cambios importantes en este sentidd a no ser gue el desarrollo se oriente
"hacia adentro”, y aun asi, dichos cambios tardarian mucLy tiempo en tradu-

cirse en un aumento considerable de la capacidad de absorcidn de mano.de obra.

/Una opeidn
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Una opcién diferente, pero no necesariamente excluyente de la anterior,
consiste en aumentar la capacidad de agbsorcidn de la mano de obra campesina
en las zonas ruvrales. Aquil se abren nuevamente dos opcioﬁes seglin se prefiera
la empresa grande ¢ la pequefia como medio para lograr este objetivo. En la
primera opcidn subsistiria el .problema de mantener.una forma de intercambio
que favorece netamente. a2 la metrdpolis. Esta posibilidad estd vinculada,
ademds, con la expansién del empleo estacional como forma dominante de ocu-
pacién rural. Sobre todo porque la regidn atraviesa: aparentemente por una
etapa de agotamiento de su frontera agricola. Los estudios que se han hecho
al respecto permiten anticipar que en el future posiblemente predominard
esta forma de ocupacién. Dentro de estas condiciones, es posible que se
intensifiquen las tendencias que ya se observan hacia la concentracidn del
proletariado agricola en asentamientos.de tamafio intermedio. El aumento de
la poblacidn "flotante” que s¢ ha observade en el pasado reciente puede dar
lugar efectivamente a una cierta concentracién espontinea motivada por las
posibilidades de combinar formas de ocupacién urbana y rural. Persistird
el problema de los bajos niveles de remuneracidén de las ocupacicnes esta-
cionales v por lo tanto, la dificultad de ofrecer a esta poblacidn servicios
bédsicos, aun cuando se suponga un sustancial incremento de las inversiones
de canital socizl bisico.del sector plblico en asentamientos rurales de
tamafic intermedio {mixto rural-urbapo). 4 _ ‘

La posibilidad de intensificer la ocupacidn rural mediante el des-
arrolloc de pequeflas empresas agricolas de base familiar depende, en gran
parte, de las posibilidades de acentuar los procesos de reforma agraria
que, de una forma u otra, se han venido dando en:la regidn. Estos procesos
no han sido muy eficientes desde el punto de vista econdmico y social. De
todos modos, la reforma apraria. mejorada en sus politicas y procedimientos,
es potencialmente un modo de alterar la distribucidn de la poblacidn agri-
cola mediante el aumento de su .concentracidn, o _

Los bajos Indices de alfabetizacibn y educacidn general de la poblacidn
rural, la dispersidn de la poblacién, acentuada por la precariedad de las
comunicaciones rurales, y la falta de informacidn, serdn ciertamenté factores
adversos que tendrdn que modificarse previamente a la puesta en marcha de

programas derivados de cualquiera de las opciones sefialadas.

/0tro elemento
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Otro elemento que estd vinculado con todas las opciones posibles es
1z expansidn de la frontera agriccla. Se ha sefialado el hecho de que, en
general, la regidn enfrenta crecientes dificultades en la ampliacidn de
tierras cultivables. Esto es cierto bisicamente en razén de los costos y
-de la tecnologia que suele emplearse, pero excluye en cierta forma el caso
de "los paises tropicales con réservas boscosas y Sabanas poco utilizadas
(Brasil, Colombia 'y Venezuela, especialmente).

Cualquiera sean las onciocnes que pudieran ser adoptadas por los palses
para resolver los problemas del habitat rural, tendrd que tenerse en cuenta
la recesidad ‘de mejorar la eficacia de la acecidn del estado. En la mayor
parte de las gxperiericias 'que han sido examinadas se observa una tendencia
a la discontinuidad de las politicas junto con una falta de estabilidad de
los programas. En la mayor parte de los paises se han llevado a cabo intere-~
santes proyectos aislados de reforma agraria, colonizacién y desarrollo
lagricola general, pero pricticamente no existen evaluaciones de las exbe«
riéncias. Los métodos utilizados para programar dichos proyectos no siémpre
han sido sistemdticos y‘a menudo sélo se han aplicado parcialmente. Por
lo general; él'asentamiento humano no ha formade parte‘integrante de programas
y proyec%oé de réforma agraria, colonizacidn y desarrollo agricola. En
algunds caéos'excepcibnales, se ha proyectado la ocupééién, organizaciéﬁ v
acondicionamiento del asentamiento, pero casi no se dispone de informacién
éobre los resultados practicos de su aplicacidn. Esta'circunstancia pafece
de]ar abierta 1la posi ibilidad de completar los programas de reforma agraria
y colonlza01on aDllcando al asentamiento formulas de plaanlcaClon ‘de ‘su
desaprollo flSlCO en forma deliterada.

Aun cuando ha habido desarrollo agricola general, la planlflcac1on
territorial podria contribuir a elevar la eflca01a de la intervencidn del
sector pﬁblico. Podria pensarse, por ejemplo, en aprovechar las tendencias
observadas en el proletgrlado agrarlo a concentrarse en poblac1ones de tamano
1ntbrmed10 con el fin de dotar a estos asentamientos con mejores ger1c1os
ba51gos, programas de viviendas de costo realmente bajo y, sobre todo, para
implantar centres de informaciénniébérai caﬁaces de orfentar ia localizéqién
de la poblacidn flotante y facilitar éus‘désplazamientos hacia los centros

de trabajo estacional. Del mismo modo podria pensarse en aprovechar algunas

/experiencias de
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experiencias de desarrollo regional integrade para combinar la planificacidn
agropecuaria con planes.de asentamiento de ‘la poblacidn a fin de obtener.
las condiciones de escala y diversificacidén de funciones que pudieran incre-
mentay las relaciones urbano-rurales y ofrecer oportunidades de trabajo
combinado favorables a los intereses de la produccién agricola e industrial.
.1a necesidad de definipr politicas de desarrollo integrado de las zonas
rurales es urgente, no sblo por la importancia del sector rural, al menos
en términos de poblacidn, sino también porque el mejoramiento de la situacidn
.de las zonas urbanas depende definitivamente de la forma en que se atiendan
los problemds rurales., De continuar la tendencia actual de las corrientes
migratorias, no se puede anticipar transformacidn positiva alguna de la

situacidn urbansa.

5. Politicas de vivie nua, infraestructura y servicios

Los problemas Tundamentales on egte terrenc VLenen de un desajuste entre el
crecimiento de las necesidades de ViSs y la cauac+dad social de satisfacerlas.
Por una parte el veloz crec1m1ento de 1la poblac1on urbana y, por otra, las
11m1tac1ones de recursos aDllcables a 1nver51ones de capital soc1al ba51co
han establecmdo una dquanCLa que lejos de dlsmlnulr parece ensancharse.
Esta circunstancia se debe no s8lo al saldo de necesidades no batlsfechas
que se van acumnlundo sino tdmu1en a la evoluc*on de la naturaleza vy calldad
de VIS que‘dgmgnadn los grupos de mayeres ingresos. De este modo, se nota
una tendencia a elevar el costo de asentamiento y viv1enda por.habltante9
sin contar el incremento de equipé destinado al transporte; Con estilos

de wvida basados en el transporte individual, 1a pres;on sobre los presu-
puestos famlllares ha aumentado vadicalmente, lo cual se refleja en una
menor propensidn a destlnar ingresos y aborroq a la vivienda y SeerLIOS
 Conexos. . _

Con tasas de crec1m1ﬂnto urbano sqnewgores al 69 se preoentan inevi~
tablemente problemas de suministro de Vis, como se ha comprobado emplrlca—
mente en un estudio del CELADE. Este hecho expresa en forma sintética la
nece31dad de elaborar polltlcas que se propongan objetlvos reallstas y se

alejen de las soluciones trad;c1onalesj las cuales si blen pueden ser Gtiles

/en otras



en otras condiciones, parccen no resultar eficientes en una situacidn
cavacterizada por tasas inusitadas de creC1m1enio urbane y reducida capa~'
01dad de expansidén de las inversiones de capital social bésico.

En otro documento dé esta Conferencia titulado La base material del

hébitat se definisé el pfoceso de produccion de VIS como una funcidn continua
dentro de 1a cual pueden 1dent1f1carse varios puntos de estrangulamlento.
Asi pudleron determlnarsn zonas de conflicto tales como la ;alta de relacidn
entre las necesidades sociales y las disponibilidades de VIS; la limitacidn
de los recursos disponibles en relacidn con dichas necesidades: los altos
precios de la tierra y la construccidn eéh relacidn con los ingresos medios
de la poblacién, y la concentvacién social v geogréfica de la ofeérta de VIS.

Zos pfocesds de prodiccidn vy distribucidn de VIS se llevan a efecto en
la reéién bésicamente mediante tres tipes de 'sistemas: el mercado inmobiliario
libre, 1os programas “de VIS del sectop ‘plblico, v el sector informal. Ademés,
habria que agregar, que la producc1on y distribucidn de VIS en la (nica
economia centiralmente planl 1cada que existe en la regidn se realiza dentro
de otro sistema, que'tlene pocos aspectes en comin con los otros tres. Las
obsérvaciones que aquf se sefialan no se refieren a éste dltimo. '

“En las economias de mercado, y ‘segfin se ha podido deducir del estudio

a que se hace referencia en el primer pdrrafo, los conflictos mehcionados
se originan en obstdculds que provienen principalmente de: i) las imperfec~
ciones en la pencepcidn de las necesidades sociales de VIS: ii) la tecno-
iogia aplicada a la producc;”n yzdistﬂiﬁucién de VIS; iii) la disponibilidad
de insumos que incluye ti erra, materiales de construccidn, y iv) las formas
de distribucién del invenvario de VIS. Estos obstdculos tienen implicaciones
que pueden.variar de un sistema a otro. | i

Diversas opciones estratépicas pueden sugerirse para mejorar la efi-
ciencia Gz los sistemas de pro&ucci6h y distribucidn de VIS, perc ellas deben
concebirse y aplﬁcarse de manera sistemdtica 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 plancamiento que sefialen metas para
cada uno de dichos sistemas y que asignen los recursos disponibles a cada
uno de ellos en funcién de los sectores de poblacidén a los que sirven, parece

constituir la primera condicifn para el éxito de cualquier esfuerzo por mejorar
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la calidad material de los asentamientos. La experiencia de aplicar planes
parcialés_por pericdos limitados indica claramente que esta circunstancia
conspira contra el éxito de cualquier politica que busque resultados perma-
nentes. Aun cuando pudiera superarse el problema que han experimentado varios
. .palses de la regidn en que se ha aplicado una sucesidén de politicas frecuen-
temente contradictorias, se mantendria todavia el peligro de que se emplearan
enfoqﬁes incompletos mientras los problemas de VIS no se examinen dentro del
contexto de los sistemas en los cuales se producen y distribuyen.

El primer problema que deberd resolverse atafie a la continuidad de los
programas y la -integracidn de fodos los sistemas a los planes globales de
. desarrollo ¥ a los programas sectoriales de VIS, apn cuando la accidn del
sector oficial se limite a transferir determinados conjuntos de actividades
al sector privado. No-hay que olviddr que =i el producto de cada sistema
depende de la capacidad instalada en cada uno de ellos, éste también depende
del monto de los insumos, .(tierra, materiales de construccidn, financiamiento),
que son limitddos por naturaleza, que sean asignados a cada sistema.

La determinacién de metas a los diferentes sistemas supone decidir el
modo de considerar: al sector informal, cuyas caracteristicas difieren sustan-
eialmente de los otres dos. En efecto, este sector requiere de 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 pafses de la regidn la produccidn directa
-del sector popular en la solucifn de sus problemas -de vivienda y servicios.
Dicho problema lleva implicitos aspectos tan delicados como son el concepto

de propiedad, la tecnologia v la participacidn, los gue deben formularse
dentrce de contextos politicos de mayor amplitud.

La percepcidn de las necesidades de VIS de la poblacidn plantea desde
luego una condicidn indispensable para la adecuacidn 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 politice
mds que las necesidades de los diferentes grupos. -No hay duda que una mayor
participacidn de la poblacidn representaria el mejor modo de asegurar efec-~

tivamente la expresidn de dichas necesidades. Existen, en efecto, maneras
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de incorporar dicha participacién que van desde encuestas y sondeos de
opinidn, hasta el establecimiento de nuevas formas de gobierno central,

en las cuales la gestidn del hahitat j“ciertos mecanismos de decisifn del
gasto pilblico sean transferidos a'goﬁiernos locales directamente elegidos
por la poblacidn y dotados de poder y recursos suficientes. Lo importante
es cohsiderar la percepcién de las necesidades como un elemento de poli-
tica qﬁe'requiere profundas modificaciones.

El problema de la yecnoléggg_aplicada a la produccién y distribucidn
de VIS preseﬁta otro aspectd eritico que deberia ser encarado con el -mayor
rigor. En el pésado dicha tecnologia ha provenido de paises desarrollados
y ha servido los intereses de minorias de mis altos ingresos lo cual no
deberia signifiéaf su mantenimiento en los momentos actuales en que resulta
inapropiada para la mayof parte de la poblaciéﬁ;' La investigacidn y des-
arrcllo de tecnoiogias apropiadas constituye un factor decisivo que puede
tener importantes efectos sobre todos’los sistemas de produccidn y distri-
bucién de VIS, especialmente del sector popular. En este sector existe,
posiblemente mids que en ningln otro, una considerable reserva de creatividad
cuyo guehacer se ve limitado por falta“de apoyo cientifico y tecnoldgico.

Al hablar de las posibilidades tecnoldgicas del sector informal, no se
deberia pensar, sin embargo, en una técnologia "intermedia’ de bajo rendi-
miento‘reconocido, sino en una tecnologia apropiada que optimizara las
posibilidades de la autocomstruccidn. '

. Los estudios realizados como parte del Programa CEPAL/PNUMA sobre
tecnologia para los asentamientos humancs 7/ permiten sefialar que prdcti-
camente tbda la tecﬁoldgia aplicada a los asentamientos humanos en la regidn
ha sido importada desde los pafses desarrollados donde fue generada en
respuesta a condiciones econdmicas, ecolfgicas vy culturales muy diferentes.
De alli que no'siempre vesulte apropiada para la regidn, especialmente para
los sectores de béjoé ingre.éos, o parz las zonas tropicales hiimedas (60% de
la superficie de la regidn). La inadecuacidn tecnolégica hace que los costos

resulten mds elevados que si la naturaleza de las viviendas, infraestructura

Z] Véase el documento Tecnologia péra el ésentamiénto'humanqj E/CEPAL/
CONF.70/L.9, :
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fuese diferente. ©5e ha estimado, efectivamente, que sdlo para dotar de
vivienda y servicios a la peblacidn que annalmente se incorpora a las zonas
urbanas de América Latina (unos 10 millones de personas como promedio hasta
fines de siglo), seria necesaric una inversidén de 40 mil millones de

ddlares por afio, es decir el equivalente de .toda la inversidn fija de la
regidn en 1970.8/ No hay duda que con los costos, actuales no es posible

dar vivienda a esta poblacién en condicicnes estdndar adecuadas: viviendas
reglamentarias, dgua potable a domicilio, alcantarillado, luz eléctrica,
servicios educatives y de salud. Esta cipqupstanbia indica la imperiosa
necesidad de racionalizar: las normas vigentes para adecuarlas a las carac-
teristicas nacionales y a las posibilidades reales de la inmensa mayoria

de la poblacidn. Por otra parte, habrd que lograr sustanciales reducciones
en el costo de la construccidn, asi como mejorar los criterios de disefio |
arquitectdnico y urbanistico., 8in embargo, la capacidad instalada eﬁ materia
de investigacidn tecnolégica aplicada al asentamiento humano es notablemente
reducida y la que existe estd orientada précticamente en su totalidad al
disefic v construccidn de viviendas medias. '

Esta situacidn se explica parcialmente por la falta de reconoc1m1ento
de que lz tecnologia es una variable que.debe utilizarse de acuerdo con las
condiciones econdmicas, sociales, politicas y culturales-de cada pais. En
realidad, estd muy difundida la idea de que las tecnlcas son elementos
constantes y de aplicacidn universal.

El concepto de tecnologia apropiada desde los puntos de vista. econd-
mico, ambiental y cultural es wmuy reciente en la regibn y todavia necesita
ser difundido. Ella no sdlo deberia representar costos mucho més.bajos‘qﬁe
los actuales, sino también permitir mejores condiciones de confort. Ademés,
deberia ofrecer alternativas concretas a los sistemas informales de produccidn
especialmente en las zonas rurales y tropicales, en las que la demanda :
tecnoldgica es muy diferente a la convencional. . Algunos problemas especi-
ficos se plantean en las distintas categorias de asentamiento, tales como

la necesidad de técnicas antisismicas. de bajo costo; sistemas alternativos

8/  Se considera una inversin de 2 000 d8lares por persona en vivienda
y la misma cantidad en infraestructura y servicios bdsicos.
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menos consumidores de enargia convencional en lz produccién de algunos
materiales de construccidn: alternativas para el abastecimiento de agua
potable, el tratamiento de excretas y residuos sélidos, y para el transporte
colectivo de altz capacidad {(meiro), y la utilizacidn de nuevas fuentes de
energia.

Parece asi necesario iniciar programas de desarrollo de tecnologias
apropiadas en estos aspectos y en otros que pueden resultar de mayor
prioridad en ciertos paises. Lo importante es definir ppogramas de inves-
tigacién y desarrollo con metas precisas-a fin de lograr objetivos nacio-
nales. Estas politicas deberian formar parte de las politicas nacionales
de desarrollo y de ciencia y tecnologia.

El problema de la tierra es un tdpico absoliutamente central para
cualquier politica de desarrollo urbano. La ocupacidn del suelo no sdlo
es la actividad inicial de todo proceso de asentamiento sino que la renta
de la tierra es el principal factor en la constitucidn de la estructura
urbana. Las politicas aplicadas nasta ahora para controlar la tendencia
a una continua elevacidn 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 desarrollo general. Es posible que a fin de que las
politicas alcancen mayor efectividad sea necesario contar con un mejor cono-
cimiento del mercado inmobiliario y de la creciente participacidn del capital
financiero, que ha introducido formas mds complejas de apropizcidn de la
renta urbana que la simple especulacidn en bienes raices. Los métodos apli-
cados hasta hoy han sido principalmente restrictives y se han limitado en
gran parte al control de los alquileres. La aplicacidn de gravimenes a
la preopiedad tampoco ha afectado significativamente el mercado inmobiliario.
Del mismo medo, los escasos esfuerzos para recuperar parcialmente la plus-
valia generada por las inversiones piiblicas s5lo ha contribuido a encarecer
la tierra.

De todos modos, la aplicacidn de politicas destinadas a frenar el -
mercado monopdlico v la especulacidn se ha visto limitada a unas cuantas
férmulas dentro del vasto vepertorio desarrollado por los pafses capitalistas,

para no mencicnar otras medidas aplicadas en los paises de economia mixta.
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La falta de interés que ha tenido su experimentacidn en la regidn plantean
dudas respecto de las causds del fendmeno. Algunos autores del tema han
sefialado, por ejemplo, qQue son razones vinculadas a la estructura del poder
local, mds que restricciones de tipo estructural las que mantiknen la
situacidn al margen de la gestidn politica.

Es importante sefialar que el problema de la tierra debe ser resuelto
como condieidn para una politica interna eficaz. Para ello parece necesario
examinar la forma especifica en que opera el mercado inmcbiliario, asi como
“también el papel que adopta el capital financiero moderno dentro de cada
mercado, Hay claros indicios de que la especulacibn en 1a tierra urbana
no procede tanto de la retencidn de terrenos por los terratenientes - cuya .
importancia ha tendido a ‘disminuir por lo menos en las grandes metrdpolis -
como de la accidn concertada de consorcios de promotores, empresas construe-
toras y grupos financistas que actfian principalmente a través de grandes
proyectos habitacionales y comerciales. Estos consorcios se apropiarfan
asi de 1la renta de la tierra y captarian al mismo- tiempo parte importante
de las economias urbanas externds. ' 2

De todos modos, hay una serie de medidds 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
dhorros familiares, protegiéndnlos de la inflacidn, y regular el mercado
inmobiliario por medio del sistema impositivo. La accidn directa del estado
seria también necesaria para controlar efectivamente el uso del suelo y para
constituir reservas de terrencs de forma tal de intervenir en el mercado
immobiliario. Sin embargo, este tipo de medidas y seguramente cualguisr
otro, requerirdn la creadidn de sdlidos instrumentos legales y econdmicos
156 cual hace necesaric una decidida voluntad politica. -

Los recursos financieros han sido tradicionalmente considerados como
el factor mds importante de la produccidn habitacional. Sin embargo, la
limitacidn de los recursos disponibles por el sector pdblico v la baja
capacidad media del ahorro familiar mantienen dentre de proporciones muy
modestas las necesidades atendidas a través de mecanismos financieros del

sector pfiblico.
/En las
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En las 4ltimas décadas en varios pafses se ha intentado crear fondos
nacionales con recursos provenientes de las reservas d= jubilacidén de los
trabajadores, pero los costos de la construccidn v de la tierra han obstacu-
lizado la expancifn de los programas. Sin embargo, en algunos palses, estas
formas de financiamiento no han conseguido reducir sensiblemente las nece-
sidades. En uno de los casos estudiados se demostrd que sdlo habia sido
posible atender el 3% de los trabajadores afiliados a uno de estos programas,
Otra férmula ensayada, el sistema de ahorro y préstamo, se desarrolld répi-
damente en los afios cincuenta y sesenta hasta alcanzar lo que parece ser
un limite iImpuesto por la capacidad de ahoprro de los grupos de clase media
a los cuales sivve. Durarite casi dos decenios la vegidn recibid recursos
externos de costo reducido del orden de mil millones de ddlares por afio como
promedio, a través de un programa de cooperacidn internacional. Sin embargo,
la capacidad de produccidn no se ha elevado de mode sensible, los déficit
han seguido acumuléndose y no se puede decir que la situacidén habitacional
haya mejorado.

Estas circunstancias parecen indicar una situacidn crénica en la cual
se han agotado las opciones instrumentales, la cuzl no seria posible superar
sin un cambio en las politicas pgenerales de desarrollo. Eun éfecto, el
mercado convencional determina umbrales muy altos parva la mayor parte de
1z poblacifn, los que se derivan de las condiciones normalmente requeridas
por el crédito: empleo pérmanente y una capacidad de ahorro que por lo
general sBlo permite el acceso a obreros calificados y funcionarios de remu-
neracidn media. Por otra parte, ¢l financiamiento habitacicnal ha servido
hasta ahora b&sicamente para aporyar la industria de la construccidn, lo
cual se explica por las ventajas de &sta para absorber una propercidn consi-
derable de mano de obra con escasa calificacidn. De este modo, el finan-
ciamiento pfiblico para la vivienda forma parte, en realidad, de las politicas
de empleo.

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. Fstos grupos disponen, sin embarge, de otros
recursos tales como ofganizacién y mano de obra propia, los que podrian ser
incorporados a la produccidén y distribucidn de VIS.
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Para ello seria negesario concentrar parte consiéerable de los
recursos en los sistemas informales de produccidn y distribucién de viviendas,
1o cual requiere de imaginacidn y capacidad imnovadora pues no se diSpoge
de férmulas probadas que puedan recomendarse, aun cuando la incorporagién
de la capacidad productiva de esos sistemas sea la finica via alternativa

realista para muchos paises de la regidn.
III. POLITICAS DE GESTION

Una categoria diferente de“politicas_gparece cuando el asentamiento humano

es considerado desde lq‘perspectiyg local, especialmente porque el extra-
ordinario crecimiento urbano de la regién“ha ¢reado la necesidad de instancias
de gestién‘descentralizadgs, Para. ser efectivas, las politicas nacionales
tienen que ser traducidas en pespuestas especificas para la realidad geogra-
fica, ecolbgica, cultural y econdmica de cada asentamiento. Dentro de las
condiciones actuales, las autoridades municipales carecen por lo general de
los medies para cumpllr esta funcidn de modo eficiente, .

En un estudio que se llevo a cabo hace varlos afios en CEPAL se sena-
laba que mientyas en un solo pais de la reglon las autorldades estatales,y
municipales decidfan sobre un,uo% del gasto pdblico, y en otro pais lo
hacian sobre el 20%, en todos los demds paises el gohlerno central decidia
por lo menos sobre el 90% de todo el gasto del sector piiblico.

El centralismo administrativo es una vieja tradicidn regional cuyas
raices se remontan al ayuntamiento colonial. La temdencia se acentud después
de la independencia como consecuencia de la victoria del centralismo sobre
las corrientes federalistas y la consolidacién de las burocracias nacionales.
De este modo se establecid una forma gdm;nistrativa en cierto modo contraria
al tamafio medio de los paises de América Latina y su accidentada geografia.

De todos modos, la necesidad de contar con formas deAadministracién
menos centralizadas se hizo presente por razones pricticas después del sdbito
crecimiento de la poblacidn urbana, que empezd en la década de 1950. lLa
presidn por una mayor autonomiz administrativa proviene, bdsicamente, de
tres circunstancias. En primer. término, el aumento de la demanda de servicios

urbanos y, en general, de la naturaleza y calidad de los problemas originados
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por el inusitado aumento de la poblacién. Es cada vez mis evidente.que

los goblernos centrales exp.rimentan crecientes dificultades para atender
los problemas de la administ+-acidn de los asentamientos urbanos y en especial
de las ciudades de mavor tamafio. ,

En segundo lugar, las diferencias de tamafio y de funcidn entre diversos
tipos de asentamientos han aumentado notablemente y con ello se ha creado
una diversidad de situaciones qué demandan respuestas administrativas dife-
rentes. No puede haber dudas en cuanto a que es muy diferente administrar
un Srea metropolitana, una ciudad mediana o pequefia, o un asentamiento rural.

Por {iltimo, la participacidn de la poblacién, que aparece como condicidn
indispensable para movilizar las. capacidades lccales, requiere otro tipo de
estructuras municipales donde la representabilidad de 1a autoridad sea més
amplia.

Nuevas necesidades urbanas se han hecho notar de modo evidente en la
regidn. En sdlo 20 aflos, desde 1950 hasta-1970, 74 millones de nuevos habi-
tantes urbanos vepresentaron un aumento de 185% de la poblacidn de las
ciudades de md3s de 20 000 habitantes, mientras que la capacidad de organi-
zacibn y equipamiento urbane aumentd s6lo en una fraccién del total de las -
nuevas necesidades. Mientras la dimensidn fisica de los asentamientos
humanos se mantuvo dentro de Srdenes de magnitud relativamente pequefios, la
gestidn de los asuntos piblicos pudo realizarse con ventajas funcionales
por delegacidn del gobierno central. El rdpido crecimiento de la poblacidn
¥ su concentracidn en unos cuantos puntos del territorio ha ido acompafiado
por una creciente diversificacidn de las funciones urbanas, las que presentan
nuevos tipos de situaciones y problemas. La congestidn del trénsito, los
répidos cambios en el uso del suelo, ¥y la contaminacién ambiental son apenas
algunos ejemplos de estas nuevas situaciones y problemas que se derivan de
cambios sustanciales en las dimensiones fisicas y en las funciones econdmicas
de los asentamientos humanos. ,

Dentro del régimen tradicional, las autoridades locales no disponen
de poder suficiente para hacer frente a las nuevas necesidades, no cuentan
con recursos propios y las transferencias del gobierno central son apenas

suficientes para respaldar algunas de las funciones necesarias. De hecho,
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las atribuciones del municipio se han visto reducidas en muchos pafses a
la recaudacidn tributaria, los vegistrds ¢ivileés y a algunos servicios
menores, como la limpieza urbana y el ciuidddo-de Parques y jardines.

En realidad, la metropolizacisdn ha creado ulla nueva dimensidn admi-
nistrativa para la que las estructuras legiles e institucionales no estaban
preparddas. Su administracién no puede ser efic¢iente dentro de normas
generales creadas para una concepeidn y ina escala de aglomeracidn muy dife-
rentes. Estos nuevos factores materiales han creado, pcr razones del priopio
crecimiento, mecanismos financieros v operativos que han aumentado conside-
rablemente la capacidad de las administracionés minicipales de las metrdpolis
mis grandes. Sao Paulo, Rio de Janeiro; Buenos Alwes .y la Ciudad de México
cusntan con mds recursos administrativos y materiales 'que muchos pafses de
la regidng sin embargo, la magnitud y naturaleza de los problemas metropo-
litanos son diferéntes, 16 que reduiere nuevas capacidades y ' formas de orga-
nizacién para ser eficientes. Asi, por ejemplo, Ciertds aglomeraciones
metropolitanas, como 'las de Caracad, Lima, Santiago y México, estdn inte-
gradas por un gran nimers de municipios que actdian en forma mis o menos
independiente ‘en relacidn con el conjunto metropolitano. '

Han ‘podido percibirse; ademds, algunas otras manifestaciones de la
necesidad de ‘cambios ‘en 13 administracidn local. En la década de 196C se '
el cual se erearon organismos de promocién y asistencia financiera muni-
cipal en Brasil, Vénezuela, Guatemala, Honduras, Colombia y Costa Rica, y -
‘aun una federacidn regional de estos crganismos: sin embargo, el movimiento ™
no ha podido lograr nuevos avances, aparentemente por limitaciones de orden
financiero. ‘ ' |

A estos indicios de presidn por lograr cambios en la administracién’
local se agrega la necesidad de modificaciones institucionales que permitan
la participaciédn de la poblacidn. La participacidn es el medio mis eficaz ™
para incorporar nuevos recursos a la-'gestién del h&bi‘tat. - Estos recursos
no sélo incluyen el capital, sino principalmente lag iniciativas y la coope-
racién y movilizacién del esfuerzo colectivo. La ciudad contempordiiea ha
llegaﬁo a ser un conjunto de rersonas mds que de comunidades, en el sentido

estricto de la palabra. La diversidad de intereses de los diferentes grupos
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sociales que la componen da lusar a corrientes de presién que, lejos de
coincidir, resultan competitivas y frecuentezente conflictivas. La nece-
_sidad de una instancia arbitral se hace asf evidente, tanto como la de una
mayor autonomfa para orientar en forma creadora nuevas pol**lcas urbanas.

Es posible que el origen de esta situacién tenga que buscarse princi-
palmente en la representatividad de la autoridad municipal. A diferencia
de los paises anglosajones, en los cuales enisten gbbiernos locales que son
la expresidn juridica de la comunidad, las autoridades municipales en América
Latina son delegaciones de poder del gobierno central, aun cuando sean en _
algunos casos elegidas directamente por la poblacidn, Es interesante subrayar
lo acontecido en Cuba, donde se ha creado recientemente una nueva forma de
administracién local, el “Poder popular", en la cual una amplia gama de
recursos y poder dé decisidn v control han sido transferidos a nuevas auto-
ridades elegidas por votacidn directa en barrios, ciudadeé y provincias.

La participacidn de la poblacién es también importante como medio de
robustecer el control piblico sobre la gestidn municipal. Las autoridades
locales, como consecuencia de sus limitaclones operativas, no siempre tiemen
la capacidad de hacer frente a las presiones de grupos de intereses, muchas
veces més poderoéos que los mismos municip{os. Tal es el caso de grandes
ohras publlcas en las cuales los intereses de determlnados sectores econdmicos
~ como la 1ndLatr1a de la construuc1on - pueden terminar definiendo priori-
dades no siempre concordantes con el interés colectivo, Otras veces, la
existencia de fondos nacionales destinados a programas especificos puede
determinar distorsiones en las prioridades locales. Supede5 por ejamplo,
que localidades con problemas apremianteé de orden especifico, como pﬁede
ser la construccidn de un hospitalg‘se ven presionadas & construir instala-
ciones deportivas, simplemente proque existen fondos disponibles para
programas de este tipo.

La participacién constituye, por lo demis, un eficiente instrumento
de movilizacidn de recursos indispznsables para ampliar la capacidad de
gestidn. En efecto, la iniciativa, cooperacién y-colaboracién de las insti-
tuciones no formales y de las personas nismas son indispensables para incor-
norar nuevos recurscs, como el ahorre familiar, la mano de obra nc asalariada

vy los mecanismos de la organizacidn espontdnea. Sin el concurso de estos
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factores reales cabe dudar de la posibilidad de ampliar la capacidad de
accidn de las autoridades locales, aun si estuvieran dotadas de mayores
recursos materiales, Sin transferencia de la responsabilidad de gestidn
es diffcil lograr una mayor eficacia de las transfervencias de los recursos
materiales del gobierno central. ' |

Del mismo modo ‘qué el centvalismo econdmico puede ser concebido como
una respuesta eficiente'a las necesidades de produccidn enlas etapas ini-
ciales del desarrollo aunque no en etapas posteriores de dste - en que se
requiere la propagacidn de sus efectos inductores por medic de la descentra-
lizacisn sectorial y espacial de las ifiversicnes -, el centraliswo adminis-
trativo puede considerarse como una caracteristica ineviiable del inicio de
todo proceso de desarrollo politico e ‘institucional. La dindmica del proceso
v en este caso, el cambio cualitativo de la situacidn, requieren una gradual
descentralizacién que permita adaptar las estructuras administrativas a las
necesidades del crecimiento.

No se'trata, sin embargo, de establecer nuevas unidades administrativas
autdrquicas, Si la autononii es una condicidn necesaria para movilizar las -
iniciativas v capacidades locales, la intervencidn del gobierno central debe
ser concebida como una fuerza de sentido complementario cuya funcidn no es
sdélo encuadrar la accidn local dentro de las pdlftidas nacionales, sino
principalmente estimular con incentivos externos la accidn de los agzntes
dindmicos de la comunidad. l

£1 aumento de la autonomia de la administracidn local en los paises
de la regién no ha sido reconocide todavia como una necesidad, como un paso
decisivo en los esfuerzos por mejorzr la cziidad del hibitat. BSu probable
incorpcréeida debérd darse denivo del contexio de sitvaziones hacionales
heterogineas, algunas de las cuales ofrecen veliosos antecedentes de eficacia
administrativa. El preoceso tendrad que ser sradual en la.mayqr'parte de los
paises para que sea posible lograr cambios importantes en ‘la organizacidn
administrativa, la estructura juridica, 1a legislacién y el sistema tribu-
tario. Requerird también la incorporacién de tdécnicas mds avanzadas de
comunicaci®n social y la formacidn de amplios contingentes de personal
calificado. | R a |

/La iniciacién
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La iniciacidn del proceso, sin embargo, no deberia nostergarse. La
dimensidn local es un componente indigpensable en la-aplicacién de cualquier
politica de asentamiento humano. En muchos paises existen organizaciones
pblicas y privadas que pueden ser incorporadas al proceso casi de inmediato.
El sector popular ha desarrollado, como se ha visto, una serie de formas
adaptativas de organizacidn cgue pueden incorporarse a esquemas nacionales
de gestifn. La participacidn de la poblacidn en la politica local es un
factor decisivo del ejercicio democritico y una via muy eficiente de des-
arrollo politico. Sin ella resulta dificil concebir la memera de superar
la mayor parte de los obstdculos que impiden la solucidn de los problemas
materiales de los asentamientos humanos,. asf como el modo de ejercer aquel
margen de libertad que existe enire el determinismo de las estructuras socio-
econdmicas y la organizacidn, el acondicionamiento y la utilizacidn del
espacio, _

La concepcidn general de gobierno local, como forma relativamente
autdnoma del poder emanado directamente del pueblo, debe tomar diversas
formas de institucionalizacidn segfln lo requieran las circunstancias. Las
politicas especificas que se han sometido a la consideracidn de los gobiernos
muestran formas alternativas de comportamiento del sector oiiblico. Asi, al
tratar las politicas de desarrollo urbano se exaninaron varias actividades
" que requieren sin duda una autoridad poderosa, capaz de intervenir también
econdmicangente en el desarrollo metropolitano. Del mismo modo, al sefialar
la necegidad de aplicar politicas referidas a los centros urbanos de creci-
miento explosivo se concluyd que seria precisc contar con corporaciones de
desarrollo capaces de adoptar poderes muy amplios v transferirlq; paulatina-
mente ‘a formas mds permanentes de- gobierno municipal. Respecto de las poli-
ticas relativas al asentamiento precario, resulta claro que el reconocimientp
de la legitimidad de las asociaciones de pobladores constituye otra forma de
institucionalizacidn de la gestidn del hdbitat. Aun cuando ello no fuese
explicito en las pelfticas de asentamiento rural, es evidente la necesidad.
de genérar alguna forma de organizacidn campesina para poder participar en
la creacidn y mejoramiento de su hdbitat. E1 hecho de que existen organi-
zaciones rurales (eijidos y comunidades indipenas) en algunos paises puede

ofrecer una base organizativa aprovechable para la descentralizacién de la

/gestidn. Estas
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gestifn. Estas.distintas formas de institucionalizacién deberian ser consi-
deradas por cualquier politica que procurase movilizar la part1c1pac1on
popular para mejorar la calidad del hdbitat. )

La formacidn de autoridades metropolitanas parece indispensable.

Para controlar efectivamente el uso del suelo, crear nuevas empresas de
transporte -y de servicios, adquirir tierras y construir edificios y nuevas
formas de infraestructura, descentralizar funciones, reorganizar los horarlos
de trabajo y llevar a cabo vastos programas de rehabilitacidn :Lntema,II ze
requiere una concentracidn de poder y recursos que no tienen los actuales
sistemas administrativos. | . .

Resulta imposible - ejercer un adecuado control de la utilizacidn del
suelo cuando, como sucede frecuentemente, existen autoridades municipales"
independientes dentro del &rea metropolitana. Los municipios que comparten
la administracifn local pertenecen algunas veces a diferentes estados o '
provincias. La necesidad de una medida integradora no elimina los_obsféculos
que deben superarse, especialmente los de cardcter tributario. Sin embargo,
éste no parece ser un problema insalvable si se cuenta con la veluntad del A
peder central. La creacién de una autoridad politicamente fuerte se faci-
lita cuando la administracidn de la metrdpolis estd directamente a cargo
del gebierno central, como sucede en algunas &dreas metropolitanas qﬁelspn
capitales de:estados. ,

Mo bastaria, sin.embaréo, el poder politico, sino que es imprescin-
dible contar con un considerable poder. econdmico, sobre tode en los regimenes
de libre empresa. En estas circunstancias, la. autorldad metropolltana debe
disponer de los. medios necesarios para establecer servicios plblicos, llevan
a cabo inversiones de gran envepgadura y poder intervenir el mercado de
tierras mediante la formacidn de reservas de terrenos y la activa partici¥
pacidén en el mercado, ‘ o -

Dentro de las metrdpolis existen, sin embargo, fuentes de poder poli-
tico y econdmico que podrfian ser movilizadas para una nueva organizacidn de
la gestion metropolltana. En realidad, los recursos existentes dentro de ”
las &reas metropolitanas son muchas veces superiores a los que eatan a dlspo-
sicidén de todos los otros asentamlentos.humanos: Pero ellos deben ser concen-

trados y puestos bajo la responsabilidad de nuevasrautoridades metropolitanas.

/En el
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En el caso de corporaciones de desarrollo, a las que se hizo referencia
al examinar el crecimiento explosivo, es posible que sea necesario concebir
un tipo de inmstitucidn con suficiente poder y capacidad de iniciativa que,
ademis, incorpore gradualmente la participacidn de. la comunidad emergente.

El esquema debe acomodarse, evidentemente, a las peculiaridades de cada
circunstancia nacional, pero en todo caso deberia tenerse en cuenta que es
esencial garantizar a estas instituciones el grado indispensable de indepen-
dencia para negociar con las empresas que estén a cargo de las inversiones .
industriales. En la préctica las empresas piblicas o semipiblicas que llevan
a cabo la creacidn de los complejos industriales en el crecimiento explesivo
han sustituido en todos los casos, a las incipientes organizaciones munici-.
pales en la gestidn del hibitat, construyendo obras pfiblicas, ofreciendo alguna
forma de asistencia social y absortiendo déficit municipales. Estas funciones
cumplidas de facto nc pocas veces han provocade conflictos que se han trasla-
dado a las velaciones laborales de la empresa, terminando por generar un
cierto paternalismo que inhibe al desarrollo de la comunidad.

Este hecho permite ver la posibilidad v al mismo tiempo las ventajas.
de una separacidén entre la empresa y una corporacidn de derecho piblico que
reciba amplia delegacién de poder del gobiernc central (y estadual, si es
el casd)‘pafa crear la base matérial de la ciudad y su “hinterland” - al
tiempo que establecer de forma gradual un verdadero gobiernoc local = y
también para desarrollar las &reas rurales aledafias.

‘Al tratar de incorporar los asentamientos precarios es posible .que
las asociaciones de pobladores puedan proporcionar una-via realista de inte-
gracidn institucional. Las difevencias de organizacién y estilo de gestidn
causarén indudablemente problemas de adaptacién, ya que los grupos que
constituyen los asentamientos humanos son muy sensibles-a la introduccién
de formas forineas de organizacién. El reconocimiento de dichas asociaciones
parece constitlir también la forma de otorgarles personeria juridica y
cénvértirlos‘en'sujetos de ‘credibilidad colectiva. Esta podria ser-una
manera prdctica de contar -con nuevas instancias de gestidn y movilizar la
participacidn efectiva de un sector muy numeroso. de la poblacidn. Los estudios
que se conocen destacan la capacidad de dichas organizaciones para representar
y administrar los intereses de sus asociados.

/IV. POLITICAS
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=1V, POLITICAS DE RECURSOS.HUMAMOS

En toda la regidn existen unos treinta programas de posgrado en desarrocllo
urbano y regional y también algunas maestrias directamente vinculadaszcon
el asentamiento humano. Estos programas otorgan anualmente grados acadé-
micos a unos 200 profesionales de ingenieria, qrquitectura,,socio}ogia,
economia y administracién pGblica. Ademds, aproximadamente otios cien. .
deben retornar a la regidn cada afio después de obtenidos sus grados Posunir
versitarios en el exterior. Esta situacidn contrasta con la falta qasi :
absoluta de personal profesional calificado para las tareas concretas de
planeamiento,- control y- administracién del desarrollo urbano y rural en
todos los asentamientos ‘humanos con excepcidn de las metrdpolis. Esta
deficiéncia ha sidd-ampliamente,récbnocida‘en varios informes nacionales.
En un estudio que llevd a cabo la CEPAL entre 1975 y 1976 en el Brasil, se
demostrd que las ciudades-medias del pais no contaban précticaménfé.con,
personal calificado en el tema y que esta situacidn representaba una severa
limitacién de su capacidad de formulacién de proyectes v por lo tanto de
captacidén de recursos puestos a disposicidn de las administraciones munici-
pales por el gohierno federal, 7 _

'Se ha -producido asi una .situacidn de contraste entre las necgsidad@s
insatisfechas de la administracién wunicipal y la amplia disponibilidad de
profesionales de alta calificacién que residen en las metrdpolis y,que,pqdrian
participar en actividades tales como la formulacidén de politicas nacipqales,
pero-que no estdn aparentemente dispuestos a cambiar de actividad y de
lugar de trabajo. Algunos estudios exploratorios parecen inqicar que este
persconal presta sus servicios en otros sectores de la administracién piblica,
especialmente en el sector privado. ) _ _

Es evidente que la puesta an marcha de politicas de asentamlento humano
requerird un nimero considerable de profesionales y técnicos capacitados e
imbuidos de una filosofia de accidn coherente con los objetivos de las poli-
ticas que los gobiernos decidan adoptar. .En realidad la falta de unidad
entre. objetivoe profesionales y objetivoes de.politica podria quebrantar las

bases operacionales.de. cualquier estrategia. S . .o
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Parece as{ evidente que la adopeidn de politicas nacionales de asen-
tamiento humano supone una labor coordinada en fcumacidn de vecursos: humanos.
ya que las necesidades en la materia son muy variadas. Se requieren asesores
de politica, directores de programas, planificadores y técnicos de varias
disciplinas (arquitectos, ingenieros, administradores pfiblicos, economistas,
socidlogos) para asumir tareas especificas en el sector pfiblico, y se.
requiere tambidn, y en proporciones ciertamente mayores, técnicos medios
que puedan articular sus actividades con la gran masa de poblacifn que no.
podré obtener servicios profesionales a través de los servicios del mercado.
Este sector profesional prédcticamente no existe. Quien ejerce como maestro
constructor o pequefio contratista ha obtenido sus conocimientos a través de
la prédctica v s8lo excepcionalmente en escuelas artesanales.

Por iltimo, el hdbitat es un asunto de interés general v no responsa-
bilidad exclusiva del gobierno y los técnicos. La gestién del hébitat
deberia ser una actividad colectiva en la que cada quien debiera aportar
alguna caﬁacidad; En este sentido, la constricecidn, por lo menos en sus
aspectos rudimentarios, deberia ser materia de educacidn general, asi como
ciertos conocimientos que permitieran una mayor comprensién del hibitat y
sus rélacibnes con las Dersonas.

Un programa dé este tipo representa un esfuerzo adicional de un orden
de magnitud qﬁe posiblemente pocos palses estén en condiciocnes de cumplir
en Forma riguvrosa. Para sar realistas la reforma de los moldes tradicio-
nales de la formacidn de personal calificado para los asentamientos humanos
deberia ser encarada como un plan de largo plazo. La observacién.de las
limitaciones formativas actuales y las necesidades que pueden anticiparse
en la regidn permiten formular algunas reflexiones en cuante a las necesi-
dades ce reforma.

En primer lugar habria que modificar ciertos procedimientos corriente-
mente a§licados a la planificacién del desarrollo urbane v establecar
métodos de planeamiento rural, los cuales pricticamente no son materia de
invéstigacién'y ensefianza en las universidades de la regién. Los métodos
de planificacidn aplicados hasta hoy en la regidén no siempre han.pedido
demostrar su eficacia con resultados concretos. Asi sucedid, por ejemplo,

cuando se planificd la construcciédn de ciudades nuevas, donde la planificacidn
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s6lo cubrid parte del asentamiento, por lo que junto con las nuevas ciudades
han crecidc extensas zonas marginales en las que se repiten los préblemas
de los asentamientos ‘precarios. , '

En genmeral y salvo contadas excepclones, se trata de metodos de plani-.
ficacidn poco adecuados a las realidades de la regién. Efect1v§@epteg ‘en
précticamente todos los casos, se. han transferido mefodoidgias'j critérios
tecnocrdticos aplicados en los paises desarrollados que muchas veces no
corresponden a las.necesidades de la poblacién ni.a 1as“posibilidaﬁes reales
del sector plblico. En verdad practicamente todos los planos fegﬁladores
conocidos no han sido sometidos a ninguna forma de consulta con. la pobla01on.

En las dreas rurales, la planificacidn flSlCa solo ha 31do emnleada
en algunos de los casos excepcionales de proyectos de reforma agraria dorde
se considerd la formacidn de caserios o centros de apoyo para los canpe51nos.

Estas circunstancias parecen 1nd1car que se nece31tan nuevas practlcas
de planeamiento de los asentamientos humanos para sustltulr concebtos vy
métodos poco eficaces.. Esta situacidn es partlcularmente importante en los
centros de crecimiento exploslvo en los cuales las c1rcunstanc1as en que
se produce ¥y crece el asentamiento no son compatlblee con 1os phocedlnlentos
corrientes de diagndstico y planificacidén. En los DOCOS caaos ‘en que se '
estudid de antemano el asentamiento, los 1ﬂesul’ca.rfu::»s ‘han del do mucho que
desear. In general existen dudas acerca du las ventajas de usar los métodos
tradicionales de planificacidp urbana para lograr el mejoramlento del h&bitat.

Por otra parte, como ya se ha hechc notar, es necesarlo desnlegar un
gran esfuerzo de investigacifn y desarrollo de tecnolo 1as anroaladas que
sustituyan gradualmente las que se han aplicade hasta ahora demostrando su
falta de eficacia en,relécién a criterios éconémiccsﬁ sociales‘y acoldgicos.
Estas actividades de investiqacién deben estar vincuiadas a las actividades
universitarias y deberian formar parte de los programas de enuenan Za.
Ingenieros, arquitectos, economistas, socidlog 8085 adm;nlctradores piiblicos,

eberian yecibir mayores conocimientos sobre el habltatS sus implicaciones
econdmicas, sociales, culturales y ecoldgicas. Las,cafreras téenicas deberian

incorporar mayor conocimiento de la realidad.9/ TFrecuentemente, el conocimient

9/ Por ejemple, s6lo en contados casos existen cursos de. climatologia en
las escuelas de arquitectura e ingenieria.
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impartido es predominantementé tedrico vy estd mis influido por modelos exte-
riores que por las necesidades de los pafses. FEs facil chservar, por ejemplo,
el interés de muchas universidades por las técnicas mis avanzadas de concreto
pretensado mientras que se descuida el avance técnico acerca de materiales
simples tales éomo el adobé o el ladrillo.

Seria necesario, ademis, difundir nuevos conceptos que devuelvan &l
ejercicio profesional un contenido creador en cuanto a la necesidad de
imovar las soluciones convencionales, iﬁtroducienﬂo una nueva racionalidad
adecuada a las necesidades especificas de las diferventes categorias de asen-
tamiento humano vy de los variados pfoblemas que ellos presentan. Por ejemplo,
la opeidn de incorporar los sistemas informales de ocupacidn, organizacidn
y acondicionamiento del espacio presenta un desafio a la formacidn profe-
sional y al mismo tiempo ofrece una oportunidad concreta de renovacidn y
de aumento de st utilidad social. Pero elle no podria hacerse sin una poli-
tica adecuada del estado.

En segundo lugar, seria preciso formar nuevas capacidades intermedias.
Aun cuando fuese posible absorber a todos los profesionales universitarios
especializados en las tareas de planeamiento, ejecucidn y administracidn
de los asentamientos humanos, su nfimero serfa insuficiente para cubrir las
necesidades de los paises, sobre todo si se piensa en la necesidad de incor-
porar a la poblacidn actualmente marginada de la oferta de vivienda y servicios.
Este personal tendrfa que ser nosiblemente reclutado fuera de la universidad
y recibir un tipo de preparacidn diferente que le permitiera mantener su
capacidad de comunicacidn direecta con ese sector de la poblacidn.

En sintesis, la formacién de recursos humanos para el hébitat se
plantea entre dos alternativas extremas pero no mutuamente excluyentes. Por
un lado, se podria pensar en aumentar sustancialmente la capacidad de las
universidades para formar profesionales dentro G2 Hrogramas convencionales
de educacidn superior. Por otro, se podria crear nueves profesionales no
universitarics que permitiesen multinlicar considerablemente los recursos
humanos de cue dispone el sector. En la primera opcidn, se tendria que
enfrentar la necesidad de cambios taihién sustanciales en la orientacidn
y naturaleza de los programas universitarios, de modo de desarrollar la

innovacidén tecnoldgica y propiciar nuevos métodos de planeamiento y ejecucidn

/de programas



de programas del sector pliblico. En la segunda opcidn, se tendria que _
hacer frente a la formaciban masiva de nuevos profesionalesgnposiblemehfe' ‘
en asociacidn con los programas de educacidn general, destinados a incor-
porar la mano de obra no calificada y a hacer de lz construccidn una actividad
no especiatizada, por lo menos para el importante sector de la poblaciéﬁ '
que recurre a log sistemas informales de produccidn de viviendas.

Dentro de estas posiciones extremas caben una serie de combinaciones
y nuevas alternativas. La decisiéﬁ estrafégica es diffcil y supone impor-
tantes modificaciones en losunétpdos y-procedimientos“habituales. Para
adeptar cualquier camino se requiere antes que nada una decidida voluntad

politica.






