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PRESENTACLOL!

A raiz de la Conferencia de lag Waciones Unidas sobre los Ase=ntamientos
Humanes, celebrada en Vancouver el anto 1976, fue establecido,dos anos
después, -con sede en Halrobi, el Centro de las laciones Unidas nara los
Agsentamientos Humanos {(CiI'UAH)} o Centro Habitat., Paralelamente, la
Comisidn Econdmica para América Latina (CEPAL) forma, en su subhsede de
iltxico, un programa destinado a anoyar a los gobiernos latinoamericanos y
cariberios en materia de asentamientos humanos. La trascendencia y urgencia
del tema hace que su abordaje, por parte de la CEPAL, anteceda a la forma-
cidén del programa y que ésta cuente con la colaboracidn de los prorramas
de las Naciones Unidas para el desarrollo y para el medio ambiente

(PNUD y PHUMA), asi como de algunos pobiernos, en especial el de U8xico y
con la participacién en alpunos trabajos del Centro Latinoamericano de
Demografia (CELADE).

Este trabajo es, pues, parte de un proceso institucionalizado de
andlisis y reflexidn aplicado al tema de los asentamientos humanos, y de
un programa reciente de trabajo concertado entre el CIUAH y la CEPAL., Ha
sido realizado por el seflor Sergio Soza, quien fue contratado por el
CNUAH para desarrallarle en coordinacidn con la direccidn del nroprama
para los asentamientos humanos de la subsede de la CEPAL en i€xico. Fue
discutido con el director del programa aludido, con otros expertos de
diversas disciplinas de la subsede y con alcunos investigadores o profesiona-
les del medio universitario e institucional latingamericano.

El objetivo del trabajo es apoyar la planificacién de los asentanientos
humanos en los paises de la renidn atendida por la CEPAL y va principalmente
dirigido a los equipos nacionales especializados o especializables que asumen
¢ asuman la respoensabilidad de bhacerlo.

Se ha pretendido alcanzar ese objetivo mediante la elnboracién de
un documento que avude a los paises a discutir un marce metodolérico
para tal tipo de planificacidn --cuya définicidn precede al disefio de las
metodologias mismas-- y se espera que tenpa alguna capacidad inmediata para
apoyar la actividad planificadora concreta.

Su elaboracidn ha debide sortear o sonortar tres dificultades
principales: 1la variedad de situaciones representades por los paises, 1a
confusidén y vacios o debilidades conceptuales ¥ tebricas que afectan el
abordaje del tema, y la escasez de recursos, que impidid un examen mas
amplio y eficiente de casos de planificacidn Jlocal insertos en los sistemas
nacionales de planificacidén o sutorestados,
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El documento se mantiene, por lo tantn, en un nivel de generalidad
imposible de eludir y,a nenudo, recurre a la abstraccidn con el fin Ade
resolver esa dificultad vy de discutir las bases tedricas implicitas en
la priactica de la planificacién. '

En el primer capitulo el documento justifica y pronone adopciones
macrometodoldpicas que avanzan desde lo mds pencral a lo particular. In el
sepundo capitulo ' la propuesta presenta un médule metodoldgico que cubre
la fase de andlisis de uno de los pasos, estimado ecencial, del proceso’ -
metodoldrico recomendado. o

JINTRODUCCION



INTRODUCCION

1., Los asentamientos humanos en el marco del
pepnsamiento v la prictica del desarrollo

"En el pensamiento y la prictica del desarrollo se ha recorrido un largo
camino desde que ese tema se convirtid en una preocupacidn fundamental
de la humanidad después de la segunda guerra mundial. Se comenzé por
centrar la atencién en el crecimiento econdmico y, en nuestros paises,
sobre todo en la industrializacidn, sector que habia quedado muy reza~
gado en el modelo tradicional de crecimiento basado en la exportacidn de
materias prinas e importacifn de manufacturas. A poco andar, sin
embargo, se advirtid que si bien impulsado por una fuerte accidn de
fomento del Estado el crecimiento econdmico adquiriria velocidad, inten-~
sidad y diversificacidn, se hacia necesaria también una importante
accidn en materia social. Se empezd a fines de los afios cincuenta 'y
comienzos de los sesenta a poner gran atencidn en los llamados sectores
sociales --salud, vivienda, educacidn, seguridad social~- y en las
medidas, programas e instituciones dedicadas a mejorar la situacidn de
los sectores marginades. Pero con el tiempo comenzd también a recono-
cerse que el problema social no estribaba silo en el rezago de los sec-
tores sociales, sino que era mucho mis profundo: su solucidn requeria’
transformaciones estructurales y redistribucidn del poder y de la rigqueza,
especialmente de la propiedad de la tierra, En resumidas cuentas eran
necesarias transformaciones politicas.” 1/ '

"... viene sefialindose desde hace algunos afios que el acelerado cre-
cimiento econdmico experimentade por la regidn durante las tres (ltimas
décadas adolece de deficiencias serias, que abren justificadas inquietudes
sobre su futuro., La principal de ellas reside en que 1a innegable eficacia
de las estratepgias de desarrollo econdmico e industrializacién no han
tenido resultados inualmente positivos en materia social: la pobreza
extrema sipue prevaleciendo entre los sectores populares urbanos y rura-
les, subsiste la apuda desigualdad en la distribucidn del ingreso, conti-
ndan los desequilibrios urbano-rurales y se mantienen a niveles muy ele-
vados el desempleo y el subempleo." "2/

"Es evidente que América lLatina ha experimentado durante el periodo
de posguerra un proceso de crecimiento econfmico y de transformacidn
social que ha alcanzado una importancia gignificativa; pero no es menos
cierto que la naturaleza de ese proceso ha conducide y estd conduciendo

1/ Véase, Osvaldo Sunkel, "La interaccidn cntre los Estilos de Desarrollo
y el ldedio Ambiente en la América Latina”, (Introduccidn a estilos de
desarrollo y wmedio ambiente en la América Latina, O, Sunkel y N. Glipo),
Fondo de¢ Cultura Econdwmica, iléxico, 1980, pag. 9.

2/ VEéase, CCPAL, "Recursos y iledio smbiente en las Perspectivas del
Desarrollo Repional", Notas sobre la cconomia y el desarrollo de
América Latina, No. 347, Santiago, Chile, scpticmbre, 1981,
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hacia la conformacifn de sociedades muy inequitativas. Se han des-~
arrollade las fuerzas productivas, acrecentando la capacidad de produc~-
cidén, la transforwacidn sectorial y tecnoldgica de la economia; se ha
acrecentade la productividad de la fuerza de trabajo y de las empresas,
lo cual ha impulsado la elevacidn del ingreso nacional; pero al mismo
tiempo se han acentuado las diferencias y la segmentacidn en la sociedad;
persisten el desempleo y la subocupacidn, y una gran masa de la pobla-
cidn continla en condiciones de pobreza y hasta de deprimente indipencia.
Se limita, por éstos y por otros factores, la participacidn’econdmica y
social activa de la poblacibn y se fomentan poderosas fuerzas de
1nestab111dad. 3/

"EL més-importante desafio estd constituido por este conjunto de
problemas sociales relacionados entre si que afectan a considerabies sec~
tores de la poblacién nacional, a minorias significativas en algunos
paises y a la mayoria en otros, como son la inequitativa distribucidn
del ingreso, la pobreza critica, el subempleo y las malas condiciones
laborales, la baja productividad de una parte considerable de la fuerza

'de trabajo, el retraso y la marginalizacidn de vastos sectores urbanos

y rurales, el analfabetisme y el semialfabetismo generalizado que inci-
den negativamwente en la capacidad de la fuerza de trabajo y la limitada
participacidn de la mayoria de la poblacidn en la toma de decisiones &
todos los niveles y en el proceso de desarrollo econdmico, social y

humano.”" 4/ _ C

Las cuatro citas precedentes seiialan la aceptacidn undnime en el
ambiente de la investigacidn latinoamericana que apoya a la planifica-
cidén vy en el de la planificacidén misma, del predouwinic de unos resul-
tados sociales abiertamente insatisfactorios que provienen de las
caracteristicas de los procesos nacionales del desarrollo latinoameri-
cano, & pesar de las heterogeneidades que crecientemente diferencian a

"los paises mds allZ de su tamaro.

: Los asentsmientos humanos, en cuanto h@bitat construidoe y unidad
funcional, son indudablemente también un resultado de los procesos
sociales y reflejan con nitidez las caracteristicas internas y externas

4/ Véase, CLPAL, "Proprama de accifn regional para América Latina en

3/ Véase, CEPAL, “'El desarrollo de Amcrlca Latina en los afios ochenta" -

Documento presentade al dec1monoveno periodo de sesiones,
Hontevideo, Uruguay, mnvo, -1981, pig. 5.

los aiios ochenta" --aprobado en el decimonovenc periodo de sesiones
de la Comisidn Econdmica para América Latina, celebrado en lontevideo,
Urupuay, entre el 4 y el 15 de mayo de 198l-~, Notas sobre la
cconomia_y el desarrollo de América Latlna, Nos, 341 y 342, junio

doe 1931, pog. 3.
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alcanzadas por las sociedades unacionales; donde la estratificacidn y la
distancia entre los grupos extremos estdn claramente traducidas al
espacio y presentes, en los objetos que componen al hiabitat construido
y en las actividades requeridas por el asentamiento humano para su
funcionamiento.

‘Por eso es que la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos también afirmd en su declaracidn que: "En la
respuesta. a ege desafio, los asentanientos humanos deberdn considerarse
instrumentos y objetos del desarrollo. Los objetivos de las politicas
de asentamientos humanos son lnsepdrables de las metas de cada unc de
los sectores de la vida social y econdmica. Por lo tanto, las solu-
ciones para los problemas de los asentamlentos humanos deben concebirse
como, parte inteprante del proceso. de desarrollo de cada una de las
naciones y de la comunidad mundial'. 5/ o

‘La relacidn que existe entre los problemas que es necesario afron-
tar en los asentamientos humanos y las formas asumidés y resultados’
obtenidos por el proceso de desarrollo en los paises latinoamericanos,
sitla claramente a la preocupacidn por log asentamientos humanos en el
plano polltlco y la sustrae del plano meramente tecnlco. »

Se trata de un conJunto de conclusiones: correctas en cuanto
interpretan una realidad inocultable; necesarias aquil para encontrar los
bordes y alcances de un enfoque metodoldgico eficaz; y peligrosas, puesto
que el parteaguas ideoldgico y politico puede conducir a actitudes
extremas que paralizan la p051b111dad de concebir y ejecutar la planifi-
cacidn de los asentamientos humanos., Uno de esos extremos consiste en el
pragmatismo acritico bajo el supuesto del caridcter neutral de la plani-
ficacidn, o del traslado del tratamlento de los problemas de los asenta-
mientos humanos al mero plano de la técnica y de la inversifn; el otro
extremo queda expresado en una frase afortunada: "Ln el terreno de la
actividad intelectual, esto suele producir,en los profesionales de las
ciencias sociales,una especie de esquizofrenia valdrica derivada de la
necesidad de vivir y trabajar en este mundo, mientras se espera el adve-
nimiento mis o menos mitico del otro mundo, . en donde la utopia advendra
en realidad". 6/ '

A partlr del consenso expuesto, que la Conferencia de Vancouver

difunde y avala, se conforma y hace visible una gran confusién y dispersifn

5/ Véase, Decclaracidn de Vancouver sobre los asentamientos humanos ¥y plan

de accidn de Vancouver, CaplCUlO I, titule 2. :
6/ Viase, Amando di Filippo, 'La planlflcaclun soc1al observada por un
economista', El trimestre econdmico, Wo. 192, iéxico, octubre-
dicicmbre, 1981, pag. 994. '
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en el campo del pensamiento y la prictica de la planificacidn de los
asentamientos humanos no sélo en Latinoamérica, que confluye con el
parteaguas ideoldgico y politico a configurar posiciones opuestas. En
una de ellas, si bien es cierto que lo3 asentamientos humanos son al
mismo tiempo objeto social, objeto econdmico, objete fisico y ademas
sujeto politico, se tiende a confundir lo que un asentamiento humano
es, con el objeto de planificacidn. La otra, en cambio =-~aparentemecnte
realista, practica y concreta--— se renite directamente y se restringe al
objeto fisico de planificacifén. Una, identifica las causas y es indis-
pensable en el plano del anilisis y Gti]l en el de la denuncia, pero
paraliza la planificacidn de los asentamientos humanos en cuanto iden-
tifica irrestrictamente a esta actividad con la planificacidn del des-
arrollo y, la otra, pretende que los efectos sean controlables sin
campio social. Una es imposible en el horizonte inmediato porque para
resolver los problemas de los asentamientos humanos habria que resol-
verlo todo y la otra es iniitil en scciedades dJdonde la pobreza, la

- pobreza extrema y la 1nd1genc1a afectan a proporciones de poblac1on

que segiin los paises varian entre 30% y 75%.

'La pregunta de dificil respuesta es qué y como hacer entre
ambas posibilidades extremas. A ello se refiere el trabajo y la pro-
puesta de enfoque metodoldgico que presenta.este documento.

2. Los asentamientos humanos como dimensidn
socioespacial del desarrollo

Son variadas e indeterminadas las alternativas conocidas de tratamiento

de los . asentamientos humanos como objeto de planificacidn. El recorride

analitico y reflexivo necesario para evaluar, adoptar, variar o construir
una en un rango adecuado de precisidn, empieza por convenir qué se va &
entender por asentamiento humano, y por delimitar con claridada el objeto
de planificacidn. Se trata no sdlo de evitar el desorden que provoca-
entender distintas cosas frente a un vocablo, sino de adjudicar al con=
cepto de asentamiento humanc el significado que permita planificarle en
la direccién y con los medios y formas que se tengan previstos. No es el
caso de una simple convencidn neutra, Sino de una definicidn operacional
y. metodoldgicamente intencionada. '

La propuesta de convencidn que incluye este documento arranca de
considerar que fenomenoldpicamente gl asentamiento humano se refiere al
proceso de poblamiento dc un territorio, lo que implica la existencia,
desarrollo y transformacifén constante de distintas formas de utilizacidn
y organizacidn social del espacio nacional. En cse proceso, los asen-
tamientos humanos son sus unidades socxocapac;ales 0 conjuntas s humanos
(heteroféneos por supuesto) contenidos en unidades territoriales., Por
lo tanto, la delimitacidn social y territorial de los asentamientos
humanos ¢std dada --en el dAmbito del fendmeno real-- por la existencia
de porciones de territorio diferenciables unas de otras que conticnen
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poblacidn, reccursos naturales, attividades econdmicas y la infraestruc-

tura, equipamiento y servicios, necesaries a la producecidn o que son

requeridoa por laa comunidades contenidas; aparte de formas de organi-

zacidn, administracidn y relaciones sociales y espaci iales que 1as ver-
~ tebran a 1a totalldad nacional.

El reconocimiento del Carécter de proceso 3ocial del asentamiento

humano hace surgir a la comunidad territorial como unidad de ese proceso 7

y por lo tanto como categoria analirica y objeto. y probable sujeto de
planificacidn; lo que no quiere decir que aparezca una nueva categoria
de las ciencias sociales, sino aceptar que la comunidad territorial, a
pesar de su heterogeneidad, tiene identidad y determinados intereses
comunes que la hacen susceptible de ser considerada’ como-unidad socio=-
espacial de la plonificacidn del desarrollo v, en consecuencia y-al
mismo tiempo, como unidad de anilisis y-accidn en las expresiones con-
cretas de éste; en este caso: del hidbitat humano construido, o soporte
fisico y funciomal del asentamiento humano.

Con esas bases e intenciones, la intervencidn del proceso del
asentamiento humano nacional pasa a constituir uno de los elementos .
fundamentales del manejo de la dimensidn socioespacial- del desarrollo,

y como tal tendria que ser tratado en los eventos globales y sectoria-
les de la planificacién del desarrolle, bajo el paraguas de una politica
nacional ‘ordenadora que aparece como objeto de disetio concreto para el
drea éspecializada en la planificacidén de los asentamientos humanos, -
‘Yis claramente, lo anterior significa en t&rminos metodolégicos:
que el asentamiento humano nacional --aunque €3 un proceso perfecta-
mente identificable-- no puede ser considesrado objeto de planificacidn
directo y aislade, sino objeto de un analisis que lo haga incorporable
al proceso nacional totalizador de planificacidn; es ahi donde es
factible el manqu‘del complejo de elemencos que lo determinan,

No se tratarla de elaborar un plan autdnomo, con sus proplos
objetlvos, estrategia, programas y proyectos. La tarea basica de esta
area de la planificacidn consistiria en reconocer y explicar el estado
en que .se halla el asentamiento humano y, en funcido del encuentro y

Loy ot

7/ Por un conjunto de razones de cariicter principalmente politico y
operatlvo, que. se encuentran a lo largo de este documento, la pro-
puesta hace coincidentes al concento de comunidad territorial con
1a vealidad rupreaentada por la unidad p011t1c0~ddm1nlstrat1va
menor de los paiscs, casi siempre llamada municipio.
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wanejo de elementos correctores de las tendencias o interventores del
proceso, B8/ de proyectarlo en una imagen objetivo futura.

En térninos de incidencia en las acciones, el desafio principal
a que deberfa responder el planificader especializado en este campo se
sitia en el nivel del disedo de politica. De una politica suficiente-
mente sustentada, detallada, concreta y convincente que atraviese pla-
nes, programas y proyectos para '"quedarse" en ellos transformada en
elementos de politica global y sectorial y para traducirse en deci-
siones de localizacidén y en proyectos espccmflcamente ordenadores del
asentamlento humano.

La frase inmediatamente anterior es sdleo sugerente. El esfuerzo
realizado se ha dirigido justamente a ponerles limites y dar sentido
prictico a esas ideas generales; su desarrollo constituye el cuerpo
central del enfoque metodoldgico propuesto.

3. Lla politica ordenadora del asentamiento humano

El disefio de una politica ordenadora del asentamiento humano y de los
correspondientes desprendimientos en elementos de politica econdmica,
social y sectorial representa una actividad que puede ser mias o menos
compleja segin cuinto se decida recortar el objeto de anilisis y a su
vez, los efectos del funcionamiento de la politica definida pueden
también ser wmis 0 menos eficaces en la medida que se profundice y
extiendan el andlisis y la ejecucidn de la politica. La opcidn de
rango de equilibrio y correspondencia comprendido entre qué se abarca,
hasta d8énde se penetra, y qué es obtenible, hace determinables los
procedimientos, contenidos, técnicas y productos del proceso analitico

8/ En la alternativa teleoldgica de entender y utilizar a la planifi-
cacidn como medio racional intencional para intervenir los procesos
reales, resultan coincidentes el objeto de planificacidén con lo que
el asentamiento humano es y, en consecuencia, la planificacion de
2l y de los asentamientos humanos es impracticable puesto que es
reemplazada por la categoria superior constituida por la planifi-
cacidén del desarrolle, aunque deja lugar a la planificacidn fisica
tradicional; es una posicidn correcta si se aceptan sus bases ted-
ricas y los limites que la determinan pero, evidentemente, estd pre-
dominantemente muy alejada de una interpretacidn acertada del grado
de viabilidad politica para el cambio social que c¢xipe. En cambio,
en la alternativa genctista, que considera que la plsnificacidn es
atil para concurrir a controlar las tendencias de procesos que esca-
pen al mancjo voluntario, el objeto de planificacidn se circunscribe
a los elementos causales relevantes que se estiman mancjables y a las
manifestaciones que se desean intervenir de los procesos. Es wmuy claro
que inclinarse en blogque por una u otra posicidn provoca de partida
métodos muy distintos para practicar la planificacidn y que es preciso
combinar eclementos de ambas alternativas, si ademds del requisito de la
viabilidad, sc¢ agrepa el de la utilidad. Este tipo de conflicte surge
como responsable, en buena medida, de la confu3idn que afecta al tra-
tamiento tedrice Y practico del tema y por eso es forzoso dirimirlo

cada vez que se enfrenta el disefio metodoldgico. /que fundamenta
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10/ Véese el csquema 1 en la pﬁglna 21
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‘que  fuyndamenta: al disedo de politica, y a otros componentes del proceso

de planlflcac1on..;

La propuesta consiste en optar por un tipo de planificacidn correc-—
tora dirizida a incidir en la resolucifén de una seleccidén de los problemas
que  se estimen al mismo tiempo graves y solucionables. Los que se tieneu
en cuenta estan insertos en un circuito: ' :

Dot

i) que arranca de los desajustes que existen en las relaciomes

locacionales entre recursos naturales, poblacidn, produccidn y consumo;

ii) que provoca flujos deformados de bieneés, servicios y personas
con sobrecostos econdmicos y soc1ale5,‘

. iii) que determlna sistemas afunc1onales de suministxros de los
asentamientos. humanos, y que contiene en cada uno de los asentamientos
humanos carencias, insuficiencias o defectos en las esferas de la:

- Oportunidad
-~ Habitabilidad
- Funcionalidad

La propuesta que contiene este documento sostiene que el trabajo
meticuloso de esas seis categorias o esferas analiticas, 9/ facilita
tanto identificar, seleccionar y priorizar los problemas a resolver,
como encontrar vias de solucidn y elementos concretos de politica para
uso de los sistemas nacionales de planificacidn, en sus distintos sub-'
sistemas y niveles. 10/

ECRBRL

4, El sector construccién en la planificacidn
T : de los asentamientes bumapos . -~ o - £

Las carencias fisicas del asentamiento- humano- finalmente se resuelven .
construyendo y en consecuencia son necesarios fuertes volimenes de pro-
duccidn y de inversifn; lo que lleva --sin descuidar el andlisis y el -

9/ los problcmas contenidos en las esferas de la oportunidad, habitabi-
iidad y funcionalidad son aquellos que se refieren a que las personas,
gTupos o conjuntos de personas, perciben y acceden desde sus patroncs
y.modelos culturales referenciales a mayores o menores, ¢ mejores ©
peores oportunidades dc¢ satisfacer sus aspiraciones; que habitan en
condiciones satisfactorias o insatisfactorias; y que viven en un com=
plejo y contexto comunitario blen o mal rgbuelto, que funclona con
eficiencia o sin ella. ' -

/diseno
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disefic de acciones en todas las categorias senaladas-- a que el planifi-
cador de los asentamientos humanos deba poner especial atencifn en el
examen de los procesos productivos que concurren a la dotacidn fisica
del asentamiento humano: en el subsector construccidn de la. economia.

Ise tipo de estudio coucluye, cada vez que se le emprende, en que
es posible y facil obtener fuertes disminuciones de costos 11/ que
aumentan cn cuanto se tocan los aspectos de administracidn, organizacidn
y tecnologia aplicados a lo largo de tado el proceso productivo, el cual
incluye a las fases de recoleccidn, transformacidn y elaboracidn de
materiales, partes y componentes, a la comercializacidén y al ensamblaje
o construccidn propiamente tal. :

Es en esta parte y aspecto del objeto de andlisis y de planifica-
cidn donde el planificador del asentamiento humano se introduce al manejo
de las variables empleo y distribucidn del ingreso, que constituyen
~~indudablemente-~ la yunta culpable de la mayor parte de los mis
graves problemas de los asentamientos humanos. Aqui se hace también
especialmente visible la capacidad de contribucidn al propio desarrollo
que se busca en un nuevo enfoque de la planificacidn de los asentamien—
tos humanos.

5. Espacio vy planificacidn

La planificaci8n formal aparece y se desarrolla en Latinoamérica con un
evidente,y en-algunos casos persistente,sesgo economicista, lo cual hace
que la planificacidn econdmica se aisle y ayude a la formacidn de com-
partimentos estancos para la planificacidn de les sectores productivos ¥
sociales, y al tratamiento por sepavade de temas y subtemas, entre los
cuales destacan los que de alpuna manera consideran relevantemente al
espacio como continente del desarrollo.

Para evitar confusiones alrededor de la propuesta de enfoque meto-
doldgico que se presenta, interesa referirse a la planificacién de
alcance nacional del desarrollo regional, del desarrollo urbano, del des-
arrollo rural, del ordenamiento del terxritorio o de El y de los asen-
tawientos humanos,

La planificacidn no es m3s que un método para discilar y raciona-
lizay decisiones y acciones y puede aplicarse a cualquiera de las

1/ Uno de los casos estudiados muestra que un proyecto ejecutado de
™ vivienda podria haberse abaratado por lo menos en un 135% tan sGlo
eliminando las utilidades anormales y la intervencidn de un inter-
mediario innecesario. Viase,CEPAL, bistribucidn del ingreso
generado por proyectos de vivienda de interds social en el lstmo
Centroamericano. Analisis de un caso tipo (CEPAL/eIEN/SEid.4/4),
Mixicr, 10 do marzo de 1481,

[denominaciones
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denominaciones del pirrafo anterior, asi como a muchos otros objetos de
planificacidn relacionados con el espacio de cualquier escala y grado de
complejidad. La céonfusidn y dificultad metodoldgica e institucional
surge, cuando se aplica con mombres distintos a un proceso real {inico;
lo que viene sucediendo cuando en realidad y con razén, lo que se aborda
es el proceso de utilizacidn y organizacidn social del espacic nacional.

~ En ese caso, la planificacidn del asentamiento humano es coinci-
dente con la planificacidn, o intervencidn intencicnada del desarrollo
rcglonal siempre que' no- se insista en dicotomizar lo regional de lo
urbano ¥ lo urbano de lo rural, o que por planificar el desarrollo IebLO“
nal uacional se entienda simplemente la.tarea de espacializar el creci-
miento econdmico, o 'la de desagregar .locacionalmente, en general,la
asignaci6n de recurscs y en particular,los proyectos de‘inversiéng

‘Otra cosa es 1a plan1f1cac1on de ggg_reglon, una c1udad un area
rural 0 un asentamiento humano. La dificultad metodologlca --ya que el
método siempré conlleva un filtro tedrico interpretative de Ia realidad
que se interviene~- se presenta cuande se asciende al 1ntento de tratar
conjuntos ‘de esas categorias espaciales, es dec1r, cuando se trata de
1nterven1r procesoq y no man1festac1oneb de €stos..

!

6. El enfoque metodoldpnico frente a la pénesis de los problemas
que afectan a los asentamientos humanos

Las bases adoptadas para disefiar el enfoque metodold;ico que se propone,
y pone en discusidn, enfatizan la relacidn de causa-efiecto que existe
entre el subdesarrollo, o el desarrolle insuficiente, y los problemas de
€l y de los asentamientos humanos que la planificacidn se prop0ndr1a
ayudar a resolver. <

La planificacidn es un m@todo en si wisma y tambi&n es una activi=
dad que requiere ser ordenada, informada y creativa para construlr pro-
puestas priacticas y eficaces. o basta al planificador con identificar
la génesis global de los problemas a resolver, ni tampoco corresponde
que se declare incompetente -para contribuir al diseno modificaterio de
los factores oripginales; le resulta necesario extraer de la imapgen del
subdesarrollo a los elementos que mas entorpecen las soluciones y que 2n
una apreciacidn dindmica de la realidad se pudiere ayudar a atacar
desde los sistemas nacionales de planificacidn, aunque no lo sea desde
el a@ngulo limitado que a veces se autoxmpone la especialidad, o que ss
desca adjudicarle. '

Tres son los clementos que; en gcneral,respoﬁden a la pregunda de.
qué es lo fundamental-directo que se opone al alcance de niveles genera=-
lizados de calidad suficiente del soporte fisico-funcional de los asen=
tamientos humanos o mids precisamente del bibitat construido: 12/ i) la

—

12/ En la convencidn de esta propuesta los limites territoriales del
asentamiento humano vebasan iguales limites de las fireas pobladas
a cualquier escala; en cambio, los deslindes del hibitat construido
coinciden con las drceas pobladas e incluso &ste (el hadbitat
counstruide) se descompone en unidades diferenciadas al interior de

las aglomeraciones © centros urbanos.
/tendencia
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tendencia a la generalizacidn de la pobreza; ii) el impacto de altas
tasas de urbanizacién sostenidas durante decenios, y iii) las formas
notablemente concentradas de las estructuras urbanas nacionales,

a) La_pobreza

El obsticulo para concebir y ejecutar soluciones de los problemas
de los asentamientos humanos constituido por la pobreza, es muy obvio.
Lo que no es obvio y origina posiciones divergentes, es si es eliminable.
Una posicidn sciiala la administracidn de la pobreza y no su erradicacién,
como el camino realista, lo cual ~~si se acepta-- tiene indudables ¥y
directas derivaciones metodoldgicas en la planificacidn de los asenta~
mientos humanoy. El planificador de los asentamientos humanos tendria,
por ejemplo, que aceptar que el factor tecnoldgico debe ser acomodado a
la pobreza y no preferentemente utilizado para contribuir a eliminarla;
linea en la cual estdn la postura de las "tecnologias intermedias" y aun
la de las "tecnologias apropiadas", cuando se la mal define o mal
entiende. 13/ Otra de esas posiciones es la adoptada uninimemente por
los gobiernos de los palses latinocamericanos en mayo de 1981, quienes
suscribieron un "Programa de Accidn Regional...',que ponz en el primer
plano 1a errad1cac1on de la pobreza,",,.en el menor plazo posible'. lﬁ/

Si detrds de la aceptacidn de ese objetivo ~-que al mismo tiempo
en el planteamiento latinoamericano actual es un resorte de la estrategia
para el desarrollo-- hay fuerza y decisidn politica sufientes, los sis~
temag nacionales de planificacidn enfrentarian tareas nuevas que exigi~
rian métodos y técnicas distintas. ElL #rea de planificacidn de los
asentamientos humanos, igual que otras partes del sistema, tendria que
considerar en sus procedimientos la necesidad de hacer aportes concretos
al abatimiento de la pobreza y modificar su vocacidn simplemente pro-
gramadora de obra fisica.

Esta propuesta de enfoque metodoldgico, respecto a eso, sefiala a
los procesos productivos especificos de la dotacidn fisica de los asen-
tamientos humanos como areas de estudio valiosas. En las categorfias: -

13/ Vease uno de los Gltimos desarrollos del concepto que se estima
correcto de tecnologia apropiada en: CEPAL, [lecnologpias para los
Asentamientos llumanos: un marco conceptual (E/CCPAL/ILA/SEIL6/L.2),
México, noviembrec,1981. o

14/ Décimonoveno Periodv de Sesiones de la Comisifn Lcondmica para Amgrica
Latina, Programa de > Accidn Regrional para la insrrumentacion de la
Estratcﬂld Internacional del Ucaarrolxo_ggra el Tercer Daconic de
las chxoncs Unidas para el Desarrollo,. Hontevideo, maye,l93l.

nlorgﬁnizaciSn



organiz~cifn, admiristrncidn, crmercializacidn v aroduccifn se
gncuentran,en la prictica, no sdlo correcciones o cambios que dismi-
nuyen seriamente los costos, sinc también la posibilidad de .equilibrar
la distribucidn y la redistribucidn de les ingresos generados por la
actividad constructora y ello resulta en una contribucidn concreta y
que se.aprecia viable al abatimiento de la pobreza. 15/

e

b) La urbanizacidn acelerada

Las altas y largamente sostenidas tasas de urbanizacidn,. o, mis
bien de preurbanizacidn, o de '"urbanizacidn, improvisada', forman ;
parte de las caracteristicas destacadas del subdesarrollo-..
lntinoamericano, »

Principalmente y a primera vista se explican por los fuertes
incrementos poblacionales ocurridos.en los Gltimos cincuenta afios y
por los constantes y crecientes flujos de poblacidn rural hacia. las
ciudades. Este fenOmeno cuantitativamente ascendente impide que el volu-
men de inversidn necesario para construir y hacer funcionar las aglome-
raciones corra a parejas con su crecimiento y por eso se. considera que
debe ser examinado en profundidad.

La explicacidn de las altas tasas de reproduccidn de la pobla-~
¢idn no es cultural, ni tampocc las migraciones campo-ciudad son expli-
cables por la "atraccion' de la vida urbana. Son varias las causas y
algunas comunes, de ambos fendmenos. E

La disponibilidad permanente y la abundancia periddica de fuerza
de trabajo familiar es fundamental a la subsistencia de la familia del
"sector campesino”, 16/ que en algunos paises todavia predomina en
la estructura poblacional; tembién es importante para la familia mar-
ginal urbana, donde aparentemente los hijoes, lejos de ser una carga,
contribuyen a la sobrevivencia del conjunto de la frrilia. 17/ Pox
es0 es que las politicas de poblacidn referentes al control de la nata-
lidad dan resultado --o son asumidas espontineamente-~ en los llamados

15/ CEPAL, Distribucidn del innreso penerado por proyectos de vivienda
de interés social en ¢l Istmo Centronmecricone. Anllislis de un.caso
tipo (CEPAL/MEX/SLEM.&/4), Héxice, 1981, A

16/ Vease, CLPAL, Economia campL51nagggg"r1cn]tura meresarlal.
tipolopia de productores del agro mexicano
(CEPAL/HEX/1037 y Addendum 1), Mdxico, cnero de 1981,

17/ Cuesta aceptar este tipo de afirmaciones que surgen del trabajo

de campo de los antropdlogos; viéase, por ejemplo, Tlerisan Tormitz,

Organiz: c1nn sacinl v >qtr1tnn11q e sobrevivencis en 1-s vécr1t09

ﬁﬁl"nn\1lc urh“nnq o Amur*c\ 1Atina (IfF}lfI/TRUY j73ﬁﬁ: %antinpn

Chile, noviolire de 1979,
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scctores "modernos’ o "incorporados” de la sociedad y encuentran serios
obsticulos en los scctores campesino y marpinal urbano, donde se ]

inscribe no toda pero la mayor parte de la pobreza y la indigencia., Existen,
engoncos, razones objetivas y no fatalidades culturales para que la

familia pobre sea numerosa y esto nucvamente pone a la pobreza en la

génesis del conflicto y desafia a la planificacidn.

Esta vez se trataria de atacar la pobreza em cuanto promueve la
formacitn de una masa humana desproporcionada a la masa de recursos de
que dispone en el irea rural; lo cual impulsa a esa masa de poblacién
a trasladarse al &rea urbana, donde no encuentra en la medida dinimica-
mente suficiente cabida en el aparato econdmico formal y desarrolla
formas de subsistencia que no cubren satisfactoriamente las necesidades
sociales biéisicas, dentro de las cuales se incluye la habitabilidad.

Aparentemente es una simple cuestidn de tamafos: de las masas
humanas y de recursos y de la economia urbana. Sin embarpo, detris de
esas tres magnitudes estd un proceso que presenta en Latincamérica tres
hitos histbéricos: 1) desarrollo crecientemente sostenido del sector
agropecuario; 1i) utilizacidn del sector agropecuaric para la formacidn
de capital nacional de vocacidn urbana (no siempre industrial), ¥y
iii) participacidn del capital nmacional o trnnsnaciennl en la actividad
agropecuaria,

A partir de la segunda fase que representa un patrdn de desarrollo
optado con intencidn y que se concreta a través del intercambio desigual
entre las economias rural y urbana ~-donde el scctor campesino es el mis
afectado~~ se produce el estancamiento relative del sector frente a la
expansidn de las actividades econdmicas localizadas en las ciudades y
principalmente en las capitales nacionales.

La fase tercera de participacidn del capital nacional y transnncional
en las actividades agropecuarias constrine al sector campesino en menos
tierras, lo desplaza de las mejores y restrinpe la aplicacidn de trabajo
manual que remunerg muy por debajo de su valor en el mercado de trabajo
urbano, ‘ '

Se estd frente a un proceso de desarrollo que conscientemente
~-gin eufemismos-- ha abusado de un sector de la sociedad para apoyarse
¥ que entre otros resultados --positivos o nepativos~-- da por désacnlace
una situacidn de pobreza que tiende a generalizarse y que se expresa con
toda claridad en los asentamientos humanos urbanos y rurales.

No son pues, en un anilisis que evite las explicacicones superficiales,
simplcmente la explosidn dewmogrifica y las migracilones campo-c¢iudad
lrs responsables de los problemas mis graves y visibles de los asentamientos
humanos, ni tampoco la pobreza misma, sino los caminos elepidos para basay
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la diversificacidn y crecimiento econdmicos, donde se destaca la- funcidn
estratégica adjudicada al sector arropecnarlo y dentro de &1L, en especial,
al llamadq sector campesino. 18/

- No se trata de discutir aisladamente estc elemento de la estrategia
paré el desarrollo, pero si corresponde tomar nota de sus efectos en los
asentamientos humanos y del costo social que representa. para con51derar]o
dentro del 81stema naclonal de plan1f1cac1on.

¢} La estructura urbana concentrada

La estructura, sistema ¢ malla de ciudades y ireas pobladas: el
asentamiento humano de la mayor parte de los paises latinoamericanos,
aparentemente,esti muy legos de fac111tar el uso inteligente de los-
recursos patrimoniales en termlnos ‘econdmicos, sociales y medio
ambientales. El territorio --com todo lo que contiene-- ha sido queto
de apropiacidn primero por las comunidades originales, luego por el
colonizador, y despues, por laé;sociedades naclonales.

Estd a la vista un resultado histdrico que a partir de 1bs afios
.. Cuarenta entra en uvna crisis progresiva, que consiste en el aceleramiento
de la formacidn de estructuras urbanas fuertemente desequilibradas,

La existencia de un proceso conformador de pocas; grandes, y a veces
enormes aglomeraciones, significa la acentuacidn progresiva del divorcio
entre la localizacidn de los recursos naturales y de la poblacidn y entre
Gstos y los centros de preduccidn. El resultado son ingentes costos
- sociales y econdmicos que derivan principalmente de flujos deformes de
bienes y servicios y de la calidad de vida que caracteriza a las grandes
aglomeraciones sobre todo en el subdesarrollo.

La causalidad del fendmeno es altamente compleja. En el fondo estin
los modelos econdmicos vy estilos de desarrollo optados, que entre otras
consecuencias provocan concentraciones extremas de los ingresos generados
en el crecimiento econdmico, y cuya expresidn espacial es la tendencia a
la centralizacidn de la admxn15trac1on, los servicios, la producclon v el
consumo. 19/ '

18/ La siguiente cita refleja el peusamicnto que imperaba en los afios
sesenta: "la agricultura, como scctor dominante de una economia
subdesarrollada, pucde y debe hacer una contribucién neta al capital
necesario para la inversion fija y para el crecimiento de la industria
secundaria’; Bruce F. Johnston y John V. ifellor, "Fl papel de la
agricultura en ¢l desarrollo econdmico, &l Trimestre CFeondmico,

Vol. XXIX, No. 114, Mixico, abril-junio de 1962.

19/ Fste aspecto se desarrolla a partir de la pagina 14,
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La creciente evidencia de los danos que de una manera u otra. provoca
el fendmeno a todos los segmentos de la sociedad y a su medio ambiente
natural y artificial, obliga y, al mismo tiempo permite, examinar a fondo
las posibilidades de marchar hacia la recuperacién del equilibrio,

Metodoldgicamente todo esto implica que si el planificador de los
asentamientos humanos supera la postura que se restringe al plano fisico
y se dirige a las causas para lograr la modificacidn de los efectos, debe
elegir bloques y niveles de causalidad que parezcan potencialmente
suficientes y que al mismo tiempo sean realista y pricticamente manejables.

En este aspecto de la conformacidn y planificacidn del asentamiento
humano, el bloque determinante es aquél que se reficre a la 16gica parcial,
y a menudo deformada, que estd detrids de cada decisidn de localizacidn de
las unidades productivas; parcial,en cuanto la ldgica social de la
decisidn no se considera y no es vigilada por el conjunto social y
deformada en la medida que 2 la fuerza del tamafio cualitativo y cuantitativo
del mercado se agrega una serie concatenada e interminable de subsidios
visibles u ocultos que otorga el Estado consciente o incoascientemente.
El concepto de economia externa a la unidad de produccidn generalmente se
confunde con simples subsidios indirectos provistos por el Estado.

Existe, pues, para un Estado decidido a actuar, la posibilidad concreta

de hacerlo en torno a sus funciones arbitral y administradora de los
recursos naclonales, ‘

Esta delimitacion de un campo de estudioc hipot@ticamente tico en
posibilidades de disefio de acciones y decisiones, como se ve a lo largo
del documento, no excluye a los que se desprenden de atacar la centra-
lizacidén de la administracién piablica y privada, la distribucidn espacial
de la dotacidn de servicios vy la ejecucidn de proyectos modificatorios
del enlace entre las distintas unidades del asentamiento humano.

7. Llos sgistemas nacionales de planificacibn y la planificacién
de los asentamientos humanos

Conviene preguntarse si cabe el manejo de la dimensidn socioespacial del
desarrello, vy dentro de ella la planificacidn de los asentamientos humanoes,
en la actual institucionalidad, enfoques y procedimientos de la planifica-
cifn nacional, global y sectorial y qué ajustes serian necesarios.

Es sabido ¢une, con escasas excepciones parciales, la planificacidn
explicitada y de conocimiento m3s o menos pablico, o planificacién formal,
s¢ deaarrolla en Latinoamérica,a partir del termino de la sepunda guerra
mundial, como respuesta a una exipencia de los orpanismos financieros
internacionales y como forma de counducir al cumplimiento de los propdsitos
de quiencs coneibicron lo que se 1lamd la “"Alianza para el Progreso’. La
planificacién formal sc¢ inicin --rcalmente-- come un mero tramite para
acceder al crédito externo y, por lo tanto, obedece inicialmente a la
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filosoffa y técnicas correspondientes con los objetivos politicos,
econdmices y sociales de la aliaunza, cuye cumnlimiento es vigilado por
los orpanismos financieros externos. Lsa marca de naclmiento se ha
extinguido o permanzce en grados que cambian por paises y explica en
buena medida las deficiencias que aln subsisten.

En un contexto de planificacidn fuertemente sespada a lo macro-
ecoudmico y dispgregada en sectorecs, los asentamientos humanos han sido
objeto de preocupacién y accidn desde la estructura administrativa
tradicional, con insistente tendencia a restringir el campo a la vivienda
¥ a sus elementos conexos de infraestructura,equipnniento y servicios.

En cuanto transcurrc el tiempo suficiente para evaluar las experiencias,
la planificacién fisica aislada demuestra su dectilidad y la inversidn
en proyectos de vivienda o de "desarrollo urbano', resultan absoluta-
mente insuficientes,

Fn la mayor parte de los casos nacionales no se han constituido
ain sistemas intesrados de planificacidn, pero se dan las bases institu-~
cionales para lograrlo. La existencia de temas criticos como el de
los asentamientos wmanos, el alimento, la enerpia, la tecnologia, el
medio ambiente, etc., que no reconocen limites institucionales para
poder ser eficientemente tratados, aconseja revisar la estructura, pro-
cedimientos, contenidos e instancias de coordinacidn que permitan el
enfoque sicténico de la planificacicn.

La propuesta sometida a discusidn que contiene este documento,

por esas razones, incluye la descripcidn de un posible sistema nacional
de planificacidn constituible a partir de la institucionalidad actual.
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I. EL :ARCO METODOLOGICO

A. FEl objeto de planificacidn.

flunca es obvio un objeto social cuyos conflictos se decide . resolver con
apoyo en la planificacidén. . El primer requisito para loprar coherencia

en un equipo especializado de trabajo es identificar y sobre todo delimitar
con.claridad el objeto de planificacidn. Zn el campo de las ciencias socia-
les las definiciones exactas no existen y debe recurrirse a acuerdos. El
qué de la planificacidn estid condicionado por el quién, el para qué ¥

para quién y por el cbmo y cuindo. Es decir, no se trata de una convencidn
neutra, sino de una definicidén operacignal y metodoldgicamente intercionada.
Lo dicho explica al menos en parte la proliferacidn de definiciones y de
posiciones tedricas y practicas que confunden y afectan el abordaje concreto
de la planificacidn de los asentamientos humanos.

1. El concepto de asentamiento humano

En consecuencia, el primer punto que pone este documento propositivo en,
discusidn, es qué lleva a entender por asentaniento humano la situacién
general de &stos en América Latina y las posibilidades de actuar desde el
asiento gubernamental, en el contexto de los estadoe nacionales reales
actuales,

La propuesta arranca de situar a los asentamientos humanos en el fendmeno
que los oripgina y determina: en el proceso de poblamiento de un territorio,
el cual incluye la existencia, desarrollo y transformacidn constante de
distintas formas de utilizacidn y orsanizacidn social del espacio nacional.
Alli se inscribe --con la inica excepcidn de alrunos enclaves coloniales—-
toda la tipolosia de las formas urbanas o de los asentamientos rurales
alcanzados en la regidn latincamericana.

En ese proceso, los asentamientes humanos son sus unidades sacio-.
espaciales o conjuntos humanos (heterogéneos por supuesto) contenidos en
unidades territoriales.

2. Lla delimitacifn social v territorial de los
asentarientos humanos

Lo expresado en el punto anterior.lleva a considerar que la delimitacidn social
y territorial de los asentanientos humanos esta dada --en el dmbito del fendmeno
real-~ por la existencia de porciones de territorio diferenciables unas de

otras que contienen .poblacidn, recursos naturales actividades econdmicas

y la infraestructura, equipamiento y servicios necesarios a la produccifn

¢ que son requeridos por las comunidades conteaidas,; aparte de formas de
organizacidn, administracién y reluciones sociales y espaciales nue las
vertebran a la totalidad nacional.
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a) Cobertura territorial del asentamiento humane

El conjunte de unidades sepn el acuerdo pronuesto --ya se ha visto
en parte y se sesuirid viendo detalladamente por qué-- cubriria todo el
territorio nacional, salvo que existan adreas despobladas e inusadas. Se
descarta a las 'manchas’” urbanas o a las dreas construidas de cualquier
densidad y magnitud como delimitacidn territorial de los asentamientos
hunianos. M3s claramente aiin: en la convencidn propuesta no son las
cludndes en cualquiera de sus escalas, o los pueblos, aldeas, villorrios
o caserios los asentamientos humanos, sino e¢so y sus correspondientes
espacios econdnicos, generalmente rurales, con los cuales se relacionan
e interact@an directa y permanentemente y donde sepin los casos es
ocupada una proporcidn de su poblacidm.

b) Escala de los asentamientos humanos: -

En cuanto al tamaiio la tipologia del asentariento humano tiene extremos
que podrian poner en duda la certeza de la convencidn nropuesta,
Sin embargo, si se considera que la convencidn planteada responde a la
intencidon de hacer estudiables y disedables los elementos correctores
de problemas concretos, las dudas desanarecen.

(Podria sostenerse que las capitales nacionales o en feneral las grandes
aglomeraciones puedan intervenirse, por ejemploc en términos de poblacidn,
sin actuar en la totalidad nacional? Cvidentemente la respuesta es
negativa. o

En uno de esos extremos las mepaldpolis, metrdpolis o ciudades centrales
de los paises, se relacionarian, indudablemente, con todo el territorio
nacional y en el otro extremo, existen pequefios v a veces medianos centros

poblados que comparten espacios econdmicos con otros centros de igual o mayor
jerarquia.

Puede ser difusa la formacidn de unidades y conveniente determinar
conjuntos para delimitar objetos w&lfdoc prrn ecfeoetos nn-lfticos.
La compenetracidn de unidades de distinta escala es solucionable si se
acepta que los ascntamientos humanos tienden al funcionamiento gistémico
y por lo tanto, a constituir sistomas, subsistemas y microsistemas de
asentamientos humanos. '

¢) El municipio como unidad operativa del asentamiento humano

El reconocimicnto del caricter de proceso social del asentamiento
humane hace sursir a la comunidad territorial como unidad de ese nroceso
y, en consecuyencia, como catecoria analitica y objeto y probable sujeto de
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planificacibn, lo que no quiere decir que aparezca una nueva categoria
social, sino aceptar que la comunidad territorial, a pesar de su
heteroseneidad, tiene identidad y determinados intereses comunes que

la nacen susceptible de ser considerada corne unidad socicespacial

de la planificacidn del desarrolle y, en consecuencia y al mismo tiempo,
como unidad de anilisis y accidon en las exnresiones concretas de éste;
en.este caso: del habitat construido, o soporte fisico y funclonal dgl
asentamiento humano,

La planificacion es una actividad que para ser eficaz exige entre:
otros requisitos tomar determinaciones pricticas y omerativas., Ha resultado
dessastante y probadamente improductivo el intento repetido en numerosos
eventos de planificacidn de forzar la realidad para detectar la existen-
cia de ‘repiones reales”, que son sienmpre espacios mds o menos distintos
de los administrativos y operacionales vy, por lo tanton obstructores,
tanto de las fases de estudio, como de las de ejecuc1on de planes,
programas y proyectos. '

Atendiendo al razonamiento contenido en ambos pArrafos anteriores,
la propuesta hace coincidentes al concepto de comunidad territorial com
la realidad representada por la unidad polltlco adﬂ1nlstrat1va menor de
los palses, casi sicrpre llamada municipio. oo

Por razones semejantes a las expuestas, en alrunos casos nacionales
existen iniciativas para modificar la delimitacidén de los municipios,
haci&ndolos coincidentes con las unidades del plan.20/ ‘

* 3., El habitat construido como parte del ob1eto
de plan1f1cac1on

El hibitat humano construide y funcional es la parte obJetlvo del procesc
de planificacidn de los asentamientos humanos, pero no es &l objeto

tnico de planificacidn, como ya se sostuvo. Esta conclusidn estid en el
centro de la propuesta de enfoque mctodologlco. -

Las caracteristicas positivas o negativas del habitat construido
son manifestaciones de procesos sociales, y mis directamente de las
formas ssumidas y de los resultados obtenidos en el procese de
desarrolla, Lo gue se desea corresir son las manifestaciones nepativas
(carencias, insuficiencias o defectos de la infraestructura, el equipa-
miento y los servicios, por ejenplo), pero aquéllas no son correpibles
en ellas mismas. sino en deteritinados bloques y niveles causales que el
planificador sclecciona para disenar acciones cuvos efectes incidan en
eliminar o mitirar las manifestaciones negativas. Tal seleccidn se¢ presenta
en detalle mis adelante. : : : '

EEY Véase, Secretarfa Técnica del Conseio Superior de Planlficaclon
Economlca PEUD, Juan Zoonhard, Honduras, 1977.
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4. La planificacidn del desarrollo re~ional v la planificacidn
de los asentanientos humanos

La planificacién latinoarmericana ha evolucienado con un persistente sespo
economicista, tanto en el Ambito de la planificacidn socioecondmica nlobal,
como en el de la planificacidon o programacidn de los sectores productivos.
Esa caracteristica, entre otros resultados, ha ayudade a la formacidn de
compartimentos estancos y al tratamiento por separado de temas y subtemas.

Para evitar confusiones alrededor de la propuesta de enfoque metodoldgico

.que se presenta, interesa referirse a la planificacidn de alcance nacional

del desarrollo rerional, del desarrollo urbano, del desarrollo rural,
del ordenamiento del territorio, o del asentamiento humano.

La planificacién no es md3s que un método para diseiar y racionalizar
decisiones y acciones y puede aplicarse a cualquiera de las denominaciones
del parrafo anterior, asi como a nuchos otros objetos de planificacidn
relacionados con el espacioc de cualquier escala y grade de complejidad.

La confusion y dificultad metodoldnica e institucional surge cuando se
aplica con nombres distintos a un proceso Unico. lo que viene sucediendo
cuando en realidad y con razon lo que se aborda es el proceso de utiliza-
cidn y organizacion social del espacio nacional.

In ese caso, la planificacidn del asentamiento humanc es coincidente
con la planificacidn o intervencidon intencionada del desarrollo regional,
siempre que no se insista en dicotomizar lo regional de lo urbanc y lo
urbano de lo rural, o gue por planificar el desarrolle regional nacional
se entienda simplemente la tarea de espacializar el crecimiento econdmico,
o la de desapgregar locacionalmente, en peneral la asignacidn de recursos
y en particular, los proyectog de inversidn.

Otra cosa es la planificacidn de una repidn, una ciudad, un &rea rural
o un asentamiento humano. La dificultad metodvldnica --ya que el método
siempre conlleva un filtro tedrico interpretativo de la realidad que se
interviene-~ se presenta cuando se asciende al intente de tratar conjuntos
de esas cateporias espaciales. es decir, cuando se trata de intervenir
procesos y no manifestaciones de &stos. .

B. Casos. de planificacidn que inciden en la solucidn de
los nroblemas de los asentanientos huranos

Conviene observar hcchos trascendentes --aunque de distinta escala-- que
vienen ocurriendo en la reridn. Son ruchos. Se citan alrunos para advertir
que la propuesta que se levanta brota de la realidad latinoamericana ¥ que en
ella existe a veces suficiente decisidn de sus sociedades y,en alpunos cases,
claridad y voluntad politica de los Lstados y robiernos nncionales, recionales
o locales, para emprender grandes o pequetios grupos de aceidn dirigidos a
afrontar aspectos criticos del subdegarrollo. que inciden directa o indirecta-
mente en la solucion de los problemas de los asentamientos humanos,
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1. Un caso de desarrollo ac~ropecuario que incide en los
' asentanizntos humanos

En ll&xico se crea un programa gubernamental que recibe el nombre de

Sistera Alinmentario liexicano (SA'1). Su objetive princinal es superar el
rezapo anricola en direccidn de la nroduceién y de la incorporacidn de las
masas camnesinas mas pobres a los beneficios del crecimiento econdrico.

Hace de la necesidad de superar la dependencia alimentaria que arranca de

los anos sesenta y due aricnazaba con asumir caracteves de sravedad. Constituye
un nuevo elenento sustancial de la estratenia mexicana del proyectn politico
en curso. Cumplid la fase preparatoria y ya ha entrado en acc1ones decididas

y se obtienen los prlDeros frutos.

Late caso parece ajeno al tema pero no es asi. La resolucidn del
rezago agricola y en particulay las acciones en las ireas ~ds deterioradas,
incicde directamente en aliviar la presion derografica sobre los centros
urbanos, uno de los factores que en parte inpcrtante generan los problemas
urbanos mis graves. Lsa incidencia favorable se ve reforzada por las activida-
des de otros prosramas destinados a estimular y dotar de infraestructura, equipa-

miento y servicios productivos o sociales a las ireas rurales mis atrasadas,21/

2. Un plan nacional de desarrollo urbano

También en 1idxico logra culminar una larpa fase de planeamiento regional y -
urbano. In el aio 1977 se oficializa el primer Plan llacdional de Desarrollo
Urbano Latinocamericano, en realidad un plan nacional de- desarrollo regional

que pone su acento en el habitat urbano y rural, especialmente en los -

centros urbvanos, donde uno de sus objetivos principales es el ordenamiento del
territorio nacional, regionmal y local. 22/ ilumerosos pldnes sectoriales
adoptan la nolitica reneral planteada para el desarrollo urbano y las politicas
particulares a aplicar a cada uno de los centros urbanos. Los primeros frutos
de la racionalizacidn buscada cmpiezan a ser visibles. Las decisiones exigidas
0 inducidas por el aparato que cormanda el sector industrial de retirar de la
canital las industrias contamirantes o molestas oroneten ser el inicio de la
desconcentracion industrial y muestran la capacxdad del plan para concitar
esfuerzos scctorlalcs.

3. La administracifn municipal y los asentamientos humanos

a) FEn el TPeri

Recientemente el Peril se propone reponer la administracién democrftica
de los municipioes v departamentos y formula e institucionaliza el predorinio
municipal en torno a determinaciones sobre la vivienda. sus servicios conexos

21/ Viéase, Sccretaria de Apricultura y Recursos lidrAulicos, Rubén Mijica

© Vélez, 'Ll sistema alimentario mexicano”, Revista de comercio _exterior,
Vol. 30, No. 4, YMexico, nbril de 1980,
22/ SaoP,  Plan Nacional de lesarrollo Urbano, México, 1978,
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¥, en general, el hiibitat. De ese modo, las unidades politico-administrativas
nenores estan en vias de asumir leral y eficialuiente un papel importante

en el proceso de toma de decisiones. Ello hz llevado a una reestructuracidn
del Ministerio de la Vivienda, donde la CEPAL/lMéxico y el Centro llabitat

han dado su apoyo en una misidn reciente.23/

b) In Honduras

Honduras en Centroamlrica parece estar proximo a tomar igual camino
que ¢l Per@. El nuevo parlamento hondurefio discute £érmulas para fortalecer
a3l nunicipio y para habilitarlo para participar en el nroceso de planificacions
ejecucidn y administracidén local. Varios provectos del PUUD han contribuido
a la maduracidn y adopcién de la idea de planificar desde la base.24/

4., Tres casos brasilenos

a) Curitiba

Curitiba es el municipio capital del Estado de Parand al sur del Brasil.
Desde hace veinte afios se ha desarrollado un estilo de planificacidn y ejecu-
cidn conjuntos de eficiente continuidad entre técnicas de planeamiento y

accidn politica y eiecutiva de la Prefecturz Hunieinal.

Los procesos y resultados de ese sistema de nlaneacidn involucran la
participacidén de la poblacidn con la creacidn de amplios canales de
informacién v de consulta sobre las actividades de 1la Prefectura !lunicipal,
lo que ha concluido en la atencidn efectiva de la calidad de vida y en la
creacidn de un asentamiento confortable.

Recientemente, este caso evoluciona con la formacidn plancada de comunida-
des urbanas en las Areas rurales del municipio. Ademds ha sido creado un
Instituto de Investinacidn Tecnoldpica, ampliando asi los instrumentos de
examen para alimentar decisiones 1nnovadoras en direccidn de las neccsidades
del asentamiente humano.25/ :

Este caso s¢ explica en parte por el hecho de haber sido, dos veces
consecutivas un profesional, antes divector del Instituto de Lstudios Urbanos
del Lstado, la autoridad politica y administrativa del municipio, y deja

3/ Diario 0Oficial, £l Peruano, Decreto legislativo No. 51, Lima, Per(,

17 de marzo de 1981,

24/ Secretaria Técnica del Conscio Superior de Planificacién Econdmica,
op. cit.

25/ Vibase, Mauro Martines Bastos, "As cidades marginajs dos boias-frias,

" lLerner, o Prefeito de Curitiba, propoe um ovo de Colombo", ISTOE,

Sao Paulo, Brasil, 13 de julico de 1979,
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ver la importancia que tiene que el sistema nacional de planificacién llesue
hasta la base y se alincente desde ella con el apovo a la comunidad y a la
autoridad de recursos profesionales comprensivos y calificados.

b) Lages

En Lages, un municipio de tamafio internedio del Estado de Santa Catarina
al sur del Brasil, se desarrolla desde hace cuatro avtos una exneriencia de
administracion nunicipal basada en la participacion amplia y efectiva de 1a
poblacidn. L1 prefecto también es un planificador y ha formado un equipe
profesional que constituye el soporte técnico de la administracién que
actla como “"animador social’, para desarrollar la enernia de-que dispone la
poblacidn local. La base de la economia en este caso es la agricultura.

4111 se han diricido las nrincipales acciones que envuelven aspectos de uso
del suelo, produccidn, comercializacién y principalmente de orrmanizacidn de
las actividades. In nocos afios existe una situacifn de ermpleo u ocupceidn
plenos e importantes avances en términos de vivienda e infraestructura,
equipamiento y servicios comunitarios. Las tecnolocias han tenido atencidn
preferenté ¥ se lia creado un banco de materiales locales de construccién para
evitar importaciones, abatir costos y obtener nayores calidades, provocande
paralelamente trabajo local. Sin eubarro, el experimento de “derwocracia
participativa’ en Lapes es joven y sus rasgos positivos y dificultades han
gsido, por lo tanto, ain poco evaluados. Parecen confinurarse obsticulos
politicos propios de la insercidn de un hecho contradictorio con la realldad
reglonal y nacional general.26/

c) Loa Isneranga

En Boa Isperanga, un municipio pequefio del Istado de Espirito Santo
del litoral sureste del Brasil, se da un caso serejante al anterior. Esta
vez el prefecto es un campesino. También el caso es reciente, sin embdrro,
es ya evidente su éxite. ECl municipio, muy pobre, nuestra sefiales de
prosperidad econdnica vy de mejoras sociales. Las principales prioridades
del gobierno municinal han estado diripidas a la tecnificacidn y diversifica-
cidn de la produccidn anricola. lo que requirid el esfuerzo de capacitacién
a traves de la ampliacidn de la red escolar de nivel bisico y de cursos de
capacitacidn a los campesinos. La transformacién de los usos del suclo
asropecusrio enfrentd ¥ resolvid,a través del convencimiente, el trinsito
del uso pecuario extensivo al intensive y anricola. [n este momento el
municipio lucha por mantener su autonomia frente a los dem3s niveles de
cobiernn.27/

26/ Véase, ilavrcio ioreira Alves, A Forca do Pevn, Derocracia Particinativa

en Laces, Tditorinl Brasiliense. AJrasil, 1920,

—;f--—--——-— T P P _r s -
32/ Viase, ilovfrio Jedeiros, "Acae commitadria transforma municipio capizaba

insolvente , I"ACIOUAL, Jornal de bBrasil., "io de Janeiro, Jrasil,
24 de septiembre de 1979, y ‘lauricio Trastenberp, Administracgao
comunitirin ressuscitou hoa Tsperanga, Felhia de Sao Taulo, Sao Paulo.
Brasil, & de ecnoro de 1961,
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5. Uno entre varios e¢asos chilenos

Ln Chile existe el casc fgencral y lar-mamente sostenido de depbsito en las
municipalidades de resvonsabilidades de planeamiento local apoyadas por

el aparato central de sobierno. Pero las dificultades financieras municipa-
les nunca han sido suficicnterente resueltasy elle ha llevado a que su
participacidn cn el plancaniento se circunscriba a aspectos normativos de
infraestructura, cquipamiento y servicios comunitarios. Sin embnrpo, en

ese cuadro gencral se han dade excepciones que constituyen enisodios
relevantes. Algunos estin representados por tres casos semejantes: Chaytén,
Palena y Tutaleufu.

in el de la comuna de Futaleufli, un pequefio valle cordillerano continen-~
tal potencialmente rico,en situacidén de pobreza,de la provincia de Chiloé,
al sur del pais, es el gobierno provineial el que desenlaza un proceso que
logra &xito en sus propdsitos.

A partir del ano 1956 la voluntad politica de actuar estd dada por .
una situacion de inestabilidad fronteriza que aconseja afianzar la nacio-
nalidad de una comunidad que, aunque chilena y ocupante de un territorio
juridica e indiscutiblenente chilenosestaba wds ligada a travaés de los
servicios a Argentina que a Chile. La idea del pobjierno central, o
del parlamento, se traduce y limita a perfeccionar el equipariento de la
educacidon y a conectar mids eficientemente ese territorio con las capitales
provinciales vecinas y, per lo tanto, la responsabilidad se deposita en el
Ministerio de Obras Piblicas y &ste,en su representacidn provincial. Ahi
se comprende que anbas acciones no bastan y que existe un potencial suficiente
para lograr el desarrollo intecral de la comunidad, sacandola de una
situacidén de pobreza ficilmente solucionable.

Se concibe una secuencia de acciones insertas en un plan miecrorrenional
de desarrollo cuya ejecucidn se inicia con inversién en obra fisica y que
continlia con una transfornacidn vocacional de la educacidn. con induccién
a actividades econdiicas nuevas ¥ con la instalacifn en la localidad de
un centro distribuidor de bienes esenciales y comprader de los productos
locales. Los necesarics flujos de carca adrea hacia Futaleufd permiten
en los inicios el retorno fratuito de carra hacia su comercializacidn en
1a capital provineial wds cercana. Tl incentivo representado por esta
ventaja lopra que nradualmente se cubran primero los costos de retorno y
despuls los costos totales desde que cunden la produccién local, principalmente
de lana de oveja, cueros, carne ¥ quesos ¥, a su vez, estas actividades apoyan
la produccidn e carne transportable en pie por via terrestre y maritima
combinadas. la construccién rencra 1a produccién de madera vy su transformacion
en elementos y componentes constructivos, asi como, la produccion de
ladrillo de barro cocido y la extraccidn de aridos ¥ cal.

El resultado es el desarrollo de actividades productivas y la generacion
de ingreses que autosostienen el prorrese de la comunidad y fue, en cuanto
queda capacitada para resolver sus necesidades, introduce una dinimica cerrada
de los procesos productivos gin apoyo del Estado.
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En el ano 1966 ya habia ocwunacidn o empl2o nlenos, ingresos relativa-
mente desequilibrados pero suficientes, se habIa resuelto en 1C07 las
necesidades de viviecnda en un alto nivel de calidad {de acuerdo a los patro-
nes culturales y exicencias ecoldnicas locales), existIa una red de agua
potable en crecimiento para reemplazar pozos individuales v estaba resuelta
la educacifn bisica, la salud y el enlace (transporte y comunicaciones).2?

Este es un caso claro donde los nroblemas de un asentamiento humano
{(una conunidad territorial) --al menos log mas acudos y visibles-~ auedaron
resueltos a través del desarrollo socioecondmico imtegral inducido al
interior de la conunidad.

6. Conclusiones de la aobservacion de casos

La seleccidn de casos brevemente expuestos, que se extrajo del conjunto
conocido de ctros menos claros y novedosos, parece indicar el sursimiento
de vias directas o laterales gestadas en la clispide gubernamental, en la
intermediacidon refional o en la base local para resolver o apuntar a
resolver lo que todavia este docunento llama 108 problcmaa de los
asentamlentos humanos.

Ise conJunto parcial pero representativo’'y concreto de vias o de
afluentes a vias de solucidn, aunque nobre y lejos e Ser neneral en
latinoamérica y ablin iusuficientenente evaluado en Sus resultados flnales,
sirve, sin embargo, para demostrar desde la observac1on de la realidad -
que en los Lstados caben o pueden caber ideas trascendentes y gue la base
social cuenta con energias suficientes para autorresolver sus problemas
8i el contexto politico permite que tales fuerzas se liberen.

_ La combinacidén de ‘cabida’ en el Estado v de ‘'energia’ de la base
social, constituye un clerento importante del an3lisis de la viabilidad’
para el carbio politico-2stratépico que favorezca las soluciones. Un
aspecto fundanental de ese an3lisis tendria nue referirse a la supervivencia
de loas proyectos politicos v a las transformaciones necesarias para
lograr el consenso socinl que es cada vez nas escaso en muchos paises
y donde la responsabilidad de 1la situacidn en que se encuentran los
asentanientos humanos es nada despreciable.

28/ Corresponde a una experiencia con narticipacidn personal del autor

de este trabajo.
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C. Génesis de los problemas quc afectan
a los asentanmientos humanos

En la introduccidn a cste documento se utilizaron numerosas citas para
enfatizar la relacidon de causa-efecto que existe entre el subdesarrollo,

o el desarrollo insuficiente, y los problemas de €1 y de los asentamientos
humanos que la planificacidn se propondria ayudar a resolver.

Eso a simple vista es correcto, poro no basta, Al planificador de
los asentamientos hunmanos le resulta necesario recortar de la imagen global
del subdesarrollo aquellos elementos que mis obstruyen las vias de solucidn
y que al mismo tiempo narec2n susceptibles de ser corregidas. La actitud
que le corresponde no es automarpinarse de ese examen, $ino encontrar los
aportes que la especialidad puede hacer para incidir en las correcciones.

Hay otros, pero tres son los factores generales y trascendentes que
en el caso latinoamericano generan los problemas mas praves de los asen—
tamientos humanos: el primero, es de caricter estructural y consiste en
la extensién de la pobreza que afecta a masas rurales y urbanas cada vez
mayores; el sepundo, en parte importante contribuye al primero y se refiere
al papel cumplido en las ltimas d&cadas por el campo y el campesino, ©
en general por el sector agropecuario en la evolucidn desde economias
predominantemente agrarias a economias de tendencia urbano-industriales;
y finalmente,el tercero gira alrededor del predominio de las formas
econdmicamente concentradas asumidas por las actividades productivas y
de la tendencia a la centralizacién de la administracidn y los servicios.

1. La pobreza

Ha sido repetidamente expuesto desde cualquier perspectiva politica que

en peneral los proycectos politicos latinoamericanos, si se lo han propuesto,
ne han lograde extender los beneficios del crecimiento econdmico a las
mayorfas nacionales en la medida suficiente.

El resultado es la pobreza y la indipencia, que el afio 1970 se
estimaba que afectaba a no menos del 403 de la poblacidn del continente.
Centro y Sudamericano y del Sran Cnribe.zgl Eso sirnifica que cuatro
fanilias de cada I? no e¢ntin en condiciones de resolver con eficiencia y
decore sus necesidades pewsonales de habitabilidad, ni de contribuir colec~
tivanente a las necesidades comunitarias del habitat urbano ¢ rural.

Fn una aproximacién burda, pero expresiva, si naz considera que el
1fmite de la determinocidn de la pobreza es irprecinn 7 que los indicadores
elegidos ne conasideran la cnlidad 421 hdbitat, por lo wenos la mitad del
“probleaa” de les asentamientos humanos depende de la rerolucidu de
in pobreza,

Et/ CrlAL, Serrio Tolina y Sebastién Piiicra, "La pobreza en Amtrica Latinn:
o situacidn, avolucibn y orientaciones de politicas”; Revista de la CEPAT,
1279, v Oscar Altinir, "La pobreza en Am@ricn Latina. Un exanon de

conceptos ¥y datos'’, Neviata de la CFPAL, abril e 1981,
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Por eso es que la planificacidn de los asentamientos humanos no
puede ignorar el oripen del obstdculo gque impide concebir f6rmulas para
alcanzar niveles de habitabilidad aceptables y un tipo de habitat que
resulte en una calidad de vida correspoandiente a las aspiracicnes de la
&poca. Y es tambifn por eso que la planificacidn de los asentamicntos
humanos se¢ transforma en declaraciones indtiles si no se considera al
habitat un problema politico y un objetivo social inherente al desarrollo.

a) Pobreza y tecnnlopia

A menudo en el ambiente institucional latinoamericano, sin ser
ajenos a veces los propios orpganismos de las Naciones Unidas y otros orga-
nismos internacionales, respecto de la solucidn de los problemas de los
asentamientos humanos, se esperan contribuciones exaperadas del "ingenio™
técnico. Dectras de esa esperanza suele esconderse el convencimiento de que
la pobreza no es irradicable y que por lo tanto el camino realista es
administrarla y en t€rminos tecnoldpicos "digefiarla”. 30/ Las manifesta-
ciones concretas de esa linea son ya muy antiguas y se remiten lisa y 1lana-
nente al abaratamiento extremo de las soluc1ones,._ :

En términos de vivienda destinada a grupos de ingreso bajo, por ejem-
plo, ese abaratamiento ha evolucionado mediante: 1). la reduccidn del
tamafioc del frente de los lotes, de la superficie dc los lotes, de la
superficie edificada y de la calidad estructural y sanitaria de los mate-
viales y sistemas empleadeos; 1i) la eliminacidn de jornales a través de
la autoconstruccidn; iii) el reemplazo de la construccidn de wviviendas
min;mas por 'soluciones de unidades bisicas, de lotes con servicios y .de
lotes suburbanizados en las periferiag urbanas, y iv) se ha llegado al
extremo de adjudicar en propiedad lotes no urbanlzadod en ireas’invadidas

-con o sin pago. _ . N L

El esfuerzo para .disefiar soluciones, necesariamente profundo v
creativo del planificador especializado en esta subirea de la planifica-
¢idn de los asentamientos humanos, no dehbe eludir el conflicto represen-
tado por la contradiccidén entre recursos disponibles y el volumen de las
neccsidades, pero debe dirvipirse al abatimiento de los costos -de soluciones
que correspondan a la gana de patrores socioculturales de la &poca y no al
abaratamiento de caricaturas de soluciones que obedecen a patrones peneral-
mente ajenos a los. grupos afectados. No es lo mismo abaratar que
disminuir costos.

Esta propuesta de enfooue metodoldgico, respecto a eso, seiiala a .
los procesos productivos especificos de la dotacién fisica del asenta-
miento humano come Arcas de estudie valiosas. [n las cateporfas organi-
zacifn, administracidn, comercializacidn y produceidn se encuentran en la
prictica no séle correccciones o cambios que disminuven seriamente los
costos, sino tambhiién la posibilidad de equilibrar la distribucidn y la
redistribucidn de los inpresog cencrados por la actividad constructors ¥y
ello resulta en una contribucidn concreta y esperadamente viable al
abatimiento de la polireza.

gg/ Véase, Toecnolonias para los Ascntamicntos 'luranos: un marco conceptual,

op.cit,
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b) . La via del subsidio

- Para saltar sobre la pobreza, sin resolverla, se podria pensar en
subsidios nacionales y aun internacionales, Sin embarpo, la distancia
entre lo que existe y lo necesario cierra definitivamente una via que
desde la "Alianza para cl Progreso” se ha ensayado en Am@rica Latina sin
éxito alpuno. Ts preciso sostener que aun las vias subsidiadas han sido
oportunidades de apropilacidn econdmica y fuentes de acumulacidn para los
sectores gsociales predominantes; lo que hace regresar a la importancia
que en las fascs analiticas del proceso de planificacién tiene el examen
de los procesos productivos.

Eso se verifica en una investigacisn de la CEPAL/Néxico en los seis
paises del Istmo Centroamericano, que sirvid para sefalar lo que realmente
deberia 'y se cspera que pucda hacerse en el caso de la vivienda y sus
servicios directoes.31/ o

Esa investipacién concluye en que en el caso estudiado’ «-un amplio

-proyecto de urbanizacidn y construccidn de viviendas muy econdmicas-- el

51.27 de la jnversion constituye ingreso final del grupo social de mas
altos ingresos del pais del proyecto, y en que el 41.0% del valor de los
materiales utilizados corresponde a materiales o insumos 1mportados pre-
sentes en todo el proceso productivo. En cambio, los dos rangos sociales
de ingreso menor, donde sc inscribe la pobreza y la pobreza extrema, que
engloban al 79% de la poblacién en ese pais,32/ convierte en ingresos fina-
les a s6lo el 5.2% de la inversién. Lla alta concentracidn del ingreso
generado se explica por las caracteristicas del proceso productive y de
comevcializacidén de los materiales y componentes: por la forma de organi-
zacién del proyeccto, donde sdlo la presencia innecesaria de una empresa’
que intermcdia entre la fuente financiera y la empresa constructora sig-
nifica encarecer el proyecto en un 18.59%; y por la falta de normas o con-
trol de &stas, lo que permite que las ut111dade" v pastos generales de la
empresa constructora consuman un 44.277% del costo de la urbanizacién y un
10.01% del costo de la construccidn de las viviendas.

Esos resultados, si como se espera el provecto es representativo de
lo que en general ocurre en una subrepidn latinoamericana, definen con
toda claridad el tipo de politicas y decisiones concretas que lograrfan
bajar sustancialmente los costos de las soluciones y repartir el ingreso
con mayor equidad. Al mismo tiempo, rosulta evidente la viabilidad o

31/ CCPAL, La vivicnda como necesidad biisica (CEPAL/MEN/SFH.4/2), México,

19C1, y Distribucién del inrreso pencrado por provectos de vivienda
de intergﬁ vocial ¢n ol Istmo Cuntroamericano. Anilisis de un caso tipo
(CEPAL/IEX/STI.4/4), t@xico, 1981,
32/ CEPAL, La pobreza y 1a qnthfaLC1nn de las necesidades baSicas en el
Istmo Centroamericano (CEPAL/TEX/SLILG/12Y, 1i8<ico, 1581, .
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aceptabilidad de tales politicas por parte de los organismos de los Estados;
no parece posible que tales ancmalias que no son notorias a 51mp1e vista,
encuentren obsticulos 1rrosolubles una vez conocidas.

Lo anterior permite aclarar en un ejemplo, cuflles son los esfuerzos
realmente necesarios en el plano de la técnica y cudl el tipo de té&cnicos
indispensables para encontrar caminos reales y concretos de solucidn para
los distintos componentes fisicos del asentaniento humano.

2. El secror apropecuario y los asentamientos humanos

Es conocido el papel o funcidn cumplida por las actividades agropecuarias
en el tridnsito --mAs o menos clare segln los casos nacionales-- del
modelo econdmico inicial de agricultura de subsistencia combinade con el
de exportacidn de materias primas, al de ‘industrializacida sustitutiva

de importaciones --no alcanzado en alpgunos paises-- y mas tarde, excep-
cional y parcialmente, al de exportacidn de manufacturas v de 1ndustr1311-
zacién para la demanda popular.. :

Bastaria recordar que la contribucién a la formacidn de capital para
actividades urbanas (no sdlo industriales), impuesta al sector agropecua-
rio y ‘en especial al llamado ''sector campesino', es en buena medida cul-
pable de la pérdida de dinamismo del sector agropecuario y de sus secuelas
consistentes en la pobreza de las masas rurales y en increnentos demogria-
ficos notables, que devienen del modo como afrontan su subsistencia los
grupos pobres. 33/ : :

La desaccleracién del desarrollo atropecuario, la pobreza y el

“incrcmento demogrifico constituven, pucs, tres tipos de consecuencias

interrelacionadas de una opcidn inserta en la estrategia para el desarrollo
que determinan asentacientos rurales y asentamientos urbanos o preurbanos
deficientes. : :

La manifestacidn visible de ese complejo de causas es una urbaniza-
cidn tan acelerada que 'impide que el volumen de inversidn necesario para
construir y hacer funcionar las aglomerac&ones corra a parejas con su
crecimiento,

Frente a esta situacidn, al planificador de los asentamientos humanos
no le qucodan mis que tres opciones combinnbles: i) examinar v denunciar
con amplitud necesarias ¢l origen de los problemas y esperar que la
intelifencia colectiva informada se imponpa y logre cursos estratégicos
s eficicntes para el desarrollo, lo gue implica considerar tambifn el
conflicto social representado por la situacidn actual de los asentamientos

21/ Fs iuportante el examen econdmico y antropoldrico de este aspecto,

Véase, Orgonizacidn social v ectratepias de sobrevivencia en los
estratoy marpinales urbanos de Amdérica Latina, op.cit.
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humanos; 1i) analizar racional, profunda y comprensivamente las activi-
dades que &l contribuye a definir o a ranejar para encontrar ahi aportes
que concurran a moderar costos y a modificar su impacto socideconémico a
través de la ocupacidn, el emplec y la distribucidn del ingreso pencrado
por esas actividades, y 1ii) cerrar los njos, y concentrarse exclusiva~
mente en el diseflo técnico, o en el forcejeo habitual para consepuir
recursos que no existen ni probablemente existirin, en la medida suficiente
51 a este tema no se le caracteriza como un trascendental problema social

y politico.

3. Lla estructura urbana desequilibrada

La tendencia a la concentracidn del producto de las actividades econdmi-
cas en pocas manos €3 una realidad en la casi totalidad de los paises de
la regidon: como también lo es la tendencia a la centralizacidn de las
unidades productivas,de la administracién y de los servicios. Fse hecho,
que tiene raices histdricas en términos de localizacifn, es responsable
de la metropolizacidn vy en alpunos casos megalopolizacidn de las estruc=
turas urbanas nacionales. Tal {endémeno de ecscalas nacional tiende a
reproducirse en las reciones o partes territoriales de leos palises. Su
consecuencia es la definicidn de grandes areas periféricas, marginales y
marginadas del propgreso gue retroalimentan o contribuyen a retroalimentar
aubos aspectos del proceso: concentracidn y centralizacidn.

El centro nacional, v en menor medida los centros regionales naciona-
les, funcionan como metrdpolis extractoras de recursos econdmicos, humanos
y de gran parte de los excodentes del esfuerzo resional, y alteran la
racionalidad de la relacién locacional entre recursos naturales, poblacidm,
produccifn y consumo en medidas que varian segin los casos nacionales.

La marginalidad socicterritorial, en primer lusar, se establece en
la relacidn entre el campe v la ciudad, pero estd presente entre el centro
y las regiones y entre 8stas y 1llega al interior de las ciudades, cn
especial o con mayor claridad a las metropolis nacionales o regionales y
sobre todo a las megaldpolis centrales,

Todo esto es conocido, como tamwién sus efectos v las dificultades
para corregir el procesco; ontre las cuales son preponderantes la ldpica
parcial de las decisionces locacionales de las actividades productivas, que
tienden a privilegiar cl tamantio de los mercados y las cconomias externas
a las unidades de produceidn que deterninan ¢l propio proceso vy la conducta
del sector piblico. Las dosceconeomias iuternas del conjunto urbane --alar-
mantes on muchos casos-- han sido puestas a la vista v tambifn el subsidio
de las ruglones atrasadas que las permiten y resucelven gu crecimiento,

Lo dicho,cn muy breve resumen, plautca una vez mds la enverpadura.
del problema a reselver y la necesidad de una politica nacional, regional

y local s&lida de racionoalizacidn del uso del cspacio que converja a despejar

un importante obsticulo al desarrollo social y, por supucsto,econdmico,

/La resolucin
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La resolucidn por parcial y paulatina que sea de cse obstaculo, cons-
tituirfia un aporte importante ¢ indispensable para que los problemas do les
asentamientos humanos encuentren caninos de solucién a través de la interna-
lizacidn de los beneficios de las actividades ccondmicas que se realizan
en su seno y dc su aceleracidn y profundizacidn.

Las regiones latincarmcricanas periféricas o atrasadas viven, en
general, todavia los modelos nacionales iniciales de agricultura de sub-
gsistencia y do cxportacidn de wmaterias primas a los centros nacionales o
internacionales a travds de &stos.  En csc sentido sus ritmos de des-
arrollo son muy inforiores a leos de las repiones centrales o subcentrales
y de ahi deviene el origen principal de su atraso y por lo tanto, de sus
carencias o deficiencias de los componentes de gus asoentamientos humanos,

De ahi deviene tambiZn la capnacidad de los grandes centros urbanos
para continuar indefinidamente su crecimiento, ahondando cada vez mis
las dificultades para corregir el proceso y contribuyendo. a trabar el des-
arrollo equilibrado de las sociedades nacionales.

£l examen de ese aspecto desde una 6ptica finicamente econdmica
suele llegar a conclusiones distintas., Tal como se espera o esperd que
el crecimiento econdmico por si solo tuviera capacidad para irradiar
efectos sociales benZficos --~lo que ahora casi unanimemente se reconoce
equivocado-- se espera que la direccién del subsidio se invierta, fun-
cionando cuién sabe por qué razfn y conductos hasta ahora desconocidos
desde el centro a la periferia. Tal como el centro social no ha apoyado
a la periferia social, sino en realidad se ha apoyado en e¢lla, no se ve
cémo el centro territorial apoyaria en la medida necesaria a la periferia
territorial, ' .

J.a Gnica opcidn visible en el contexto actual general latinoameri-
cano, es que el centro se disperse y/o se fortalezca la periferia,

S8i la dispersifn se "polariza", la relacidén centro-periferia se
reproduciria a nivel repional, como ha quedado demostrado on las pocas
experiencias latinoamericanas sostenidas. Entre ellas y la mis importante,
la del nordeste del Brasil.34/ ‘ .

Aqui aparece un vacio tedrico que no es llenado suficientemente por
las corrientes de pensamicnto orisinadas en Verroux, y se presenta, sin
duda y con urgencia, una tarea relevante para los investicadores
latinocamericanos, |

34/ VEansc A. Cohn, Crise Repional e Planejamento, Editora Perspectiva
" con Secretaria de Cultura, Ciencia e Tecnolopia do Estado do
Sao Paulo, Brasil, 1975, y Fraoncisco d'Oliveira, Fleria para.una
Re(li)pino, Editorial Pas e Terra, Rrasil, 1977,
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4. Lla viabilidad politica para el camhio de los factores que peneran
los problemas de los asentamientos humanos

Fn general el desenlace representado por la pobreza y en particular la
funcién cumplida en el crecimiento econdmico por el campo y el campesino
¥ las caracteristicas de councentracion y centralizacidn asumidas por las
actividades econdmicas urbanas constituyen ne los dnicos, pero 51 tres
grandes elementos que vienca generando los problemas gque afectan a los
segnentos mayoritarios de las corunidades territoriales de cualquier
escala, desde el municipio v sus partes menores, hasta el pais misno.

Esos elementos estin sin duda determinados en parte importante por
los nodelos o estilos de desarrollo optados y mantenidos largamente por
los s2ctores sociales dominantes de las sociedades nacionales, con pocas
excepciones a veces parciales y esporadicas.33/

Las soluciones se veran por lo tanto facilitadas en la medida en
que el proyecto politico y consecuente estilo de desarrollo cambie en
favor de las mayorfias, o en que las formas asumidas por el desarrollo
favorezcan por le menos la satisfaceidn de las necesidades sociales esenciales.

“n el contexto general latinoamericano se estd dando el cambio poli-
tico con dirccciones o signos distintes o fluctuantes y lo que ocurra
en adelante serd resultade de la resolucidn que logren las fuerzas sociales
en conflicto.

En todo caso, la concepcidn de vias de solucidn para los problemas
de los asentamientos lhumanes no puede sino ser omprendida con considera-~
cidn de la realidad politica actual de cada caso nacienal v,por lo tanto,
eyte trabajo recoge las caracteristicas aproximadamente comunes de la
realidad peperal latinoanericana, e interpreta y supone un cierto grado
de viabilidad de cambio estructural que aparece neccsario para abrir
caninos de solucidn a los problemas de los asentamientos humanos.

Tal viabilidad estaria dada no s8lo, pere preponderantemente, por la
neccsidad de los Estados de afianzar o recuperar su legitimidad a través
de abrir cauces que permitan que encuentren solucidn al mencs las necesi-
dades escnciales de la noblacidn hoy marpinada de niveles y calidades de
vida aceptables para clla.

Se trata de Estados duc no siempre se sosticencn en el consenso
social amplio y que,cn su mayor narte,pierden gradualmente o han perdido
el apoyo de grandes scctores (2 la poblacidn, principalneonte debido a las
consecuenclas sociales del nroycecto politico que por cso rechaza esa parte
de la sociedad. Sou secicdades divididas en partes en conflicto nis o
menos abierto, soeglin los cases, dende la mapnitud de &ste es tal que pone,
o podria poncr en pelinro la subsistencia de los Estadog mismos y, os esta
1a razdn que hace suponer que determinados cambios politicos y estructura-
les scan posihles cn ¢l contoxte actual, si alivian tales presiones v si
conducen a la recuperacidn del consenso, '

35/ Véase, "La interaccidn entre los estilos de desarrollo y el medio

ambiente en Anlrica latina', op.cit. )
? /Lo anterior
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Lo anterior protende resumir el necesarvio marce politico general al
cusl se refierc cste trabajo cada vez que debe zpreciar qué grado de
viabilidad rcal existe para propouer soluciones o vias de solucida a los
probleras dec ovigen social de los asentamicentoes humanos.

Podria parecer excesiva la preocunacién por las implicaciones poli-
ticas contenidas en los éspcgtos generales que provocan les prehlemas que
los gobicrnos se pronondrian rvesolver, acudiendo a la planificacidén; sin
embarpo, considéresc y viase, en el ejerplo siguiente, que dificilmente hay
acclones y decisiones efectivas para incidir en la resolucidn de los pro-
blentas de los asentamientos lLunanos que no afecten en pro o en contra
intereses de los distinteos cowmponentes del cuerpa social., Con toda inten-
cibr. se recurre ¢sta vez a un detalle del sector construccidn aparente-
nente insiguificante en cuanto a su capacidad para concurrir a resolver
los problemas 4de los asentamientos humanos,

Antes de construir sc disefia. El proyectista lo que hace es recorrer
un proceso de toma de decisiones, donde cada una de ellas tiene impactos
econdmicos, sociales y culturales, que suelen no tenerse en cuenta. Si
para levantar nuros opta (el proyectista) por usar bloque dc cenento indus-
trial, o ladrille de barro meldeado y cocido artesanalmente,36/ se obticnen
diferencias importantes en cuanto a: i) calidad sanitaria del interior
(el ladrillo aisla térnica y acCsticamente mejor, es menos higroccdpico v
constituye mas masa resuladora del calor): ii) precio cn el mercado {en situa-
cioncs normales de mercado el ladrillo es mis barato, 40% menor por metro
cuadrado de nuro de iguales espesores); iii) cmpleo (2l 53% del valer de
la produccidn del ladrillo corresponde a sueldos y salarios y sdlo el 12% en
¢l caso del bleque); 1iv) distribucidn del inareso {la produccidn del
ladrillo artesanal beneficia a una gran cantidad de pequetias unidades 2co-
néricas, en contra de pocas empresas en el caso del bloque); v) internali-
zacidn regional de los henaficios econdmicos de la actividad directa e indi-
recta, incluido cl cxccdente (la produccidn y comereializacidn del ladrillo
se¢ distribuyz a lo largo del territorio, la del blooue es centralizadora y
concentradora),y vi) insunos de energia (la produccidn del ladrillo insune
encrpia de fuentes rocionales y el bloque incluye en cu precio un 25% de
cnergia reneralmente importada.  Aproximadamente el 507% del valor del
cemento, a precios del mercado internacional, equivale on la actualidad
a petrdleo),

o am—a -t

36/ Se mancjan c¢iiras de seis pafses latinoamericanos obtenidas o clabo-
radas cn una investipaciSn de la CUPAL/tidxico: Distribucidn dal
ingreso generado por provectos de vivionda de inter#:

¥

fvi Anterss sacial on el
Istmo Centroarcricono,  Anilisis de un caso _tipe (viase el cuadro 7),

."\" .;. M 8&
México, marzo Jde 19801 /Por donde
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Por donde se examinen ambas opciones existen ventajas claras a favor
del ladrillo artesanal, sin embarro la tendencia general es a ser despla-
zado por el bloque o ladrillo industrial en las grandes aglomeraciones,o
por el bloque de elaboracidn manual donde el transporte cs obsticulo a
los productos industriales centrales. Corresponde presuntarse por qué
ocurre lo contrario desde el punto de vista de la racionalidad social
de la decisidn. Ahi se encuentran contradicciones entre el intefes social
y el empresarial, v leo que pucde ser mis decisivo y facil de superar:
deficiencias de comcrcizlizacidn que hacen incdrioda para el empresario
constructor, la alternativa del ladrillo artesanzl., Tante esas contradiec-
ciones, como la afectacidn del comercio que resulta de crear circuitos
couerciales distintes al privado tradicilonal, pueden resultar en un
obsticulo, si no politicos con conductos politicos,para paralizar el
tipo de acciones y decisiones que corregirian el caso presentado.

/D. Dimedo
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D. Disefio de la politica correctora del .
asentariento humano

Con las bases, criterios e intencioncs exrresados en los puntos anterio-
res, la intervencidn del proceso del asentamiento humano nacional pasa

a constituir uno de los elerentos fundamentales del manejo de la dimen-
sidén socioespacial del desarrollo y, como tal, corresponderia tratarlo
en los eventos glohales y sectoriales de la planificacidn del desarrollo,
bajo el parapuias de una politica nacional ordenadora gue aparece como
objeto de diseno concreto para-el &rea especializada en la nlanificacidn
de los agsentamientos humanos.

..~ Lo que metodologicamente significa que, aunque el asentamiento-
humano nacional es un proceso perfectamente identificable, no puede.-ger:
considerado objeto de planificacidn directo y aislado, sino ohjeto de un
andlisis que lo haga incorporable al procedimiento nacional totalizador
de planificacidn, puesto que ahi es donde es factible el maneJo del con-
plejo de elementos que lo determinan. el

No se tratarla-de elaborar un plan autdnomo, con sus propios.ohje-
tivos, estratepia, propramas y proyectos. La tarea basica de .esta -irea
de la planificacidn consistiria en reconocer y exnlicar el estado-en que
ge halla el asentamiento humano vy,en funcidn del encuentro y manejo de
elementos correctores deée las tendencias o interventores del nroceso, de
Droyectarlo en una 1maﬂen objetivo futura,.

En términos de incidencia real en las multlnles acciones y decisio-
nes que converpen en los asentamientos humanos, el desafio principal a aue
deberia responder el planificador especializado en este camno es el digefio
de politica. De una politica suficientcmente svustentada, detallada, con-
creta y convincente que atraviese nlanes, prosramas y proyectos gzlobales

y sectoriales para ''quedarse" en ellos transformada en elementos de politica,

y para traducirse en decisioncs de localizacidn y en provectos especifi-
camente otdenadores o correctores del asentaniento humano.

Para encontrar 1as ‘tareas precisas que perm1tan la practica ordenada
del .disefa de politica. es indispensable identificar el ohjeto de analisis,
porerle limites y definir sus partes. La complejidad de la actividad y
Ia eficacia del funcionamiento de la politica dependen de cuinto se pro-
fundicen y extiendan el anilisis v la ejecucidn de la politica. La opcidn
de ranpgo de equilibrio y correspondencia comprendido entre nué se abarca,
hasta donde se penctra, v qué es ohtenible, hace deterrinablna los proce-
dimicntos, contenidos, tecnicas y productos del proceso analitico que fun-
damentan al dlsuno de politica y de otros componencas del proceso de pla-
nificacion. :
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El trabajo realizado concluye en una propuesta de recorte y estruc-
tura del objeto de anilisis que consiste en optar por un tipo de plani-
ficacion correctora de una seleccidn de los problemas maAs praves que afec-
tan a la socledad y a las personas, como consecuencia de:

i) Desajustes de las relaciones locacionales entre recursos
nacturales, poblacidn, produccidn y consumo;

ii) Sobrecostos econdmicos y sociales que provienen de flujos
deformes de personas, bienes y servicios, ¥y :

iii) Existencia de sistemas de suministros afuncionales de los
asentamientos humanos* y de carencias, insuficiencias o defectos que se
ubican en las esferas de la oportunidad, la habltabllldad v la funciona-~
lidad de los asentamientos humanos. o

Los prablemas contenidos en las esferas de la onortunidad, habita-
bilidad y funcionalidad son aquellos que se refieren a que las personas,
grupos o conjuntos de personas perciben ¢ acceden -—desde. sus patrones vy
modelos culturales referenciales-- a mayores o menores, o mejores o peores
oportunidades de satisfacer sus aspiraciones* que habitan en condiciones
satisfactorias o insatisfactorias, vy que viven en un complejo v contexto
comunitario bien o mal resuelto, que funciona con eficiencia-o sin ella.

Aqul se sostiene que el trabajo cuidadoso de esas seis cateforias
o.esferas de problemas y el examen de los procesos productiveos que especi-
ficamente concurren a la dotacidon fisica de los asentamientos humanos,.
facilita tanto identificar, seleccionar y priorizar los nroblermas a resol-
ver, como encontrar vias de solucidn y elementos concretos de politica
para uso de los sistemas nacionales de plaonificacidn en sns Adistintos sub-
sistemas y niveles. (Véase el esquema 1.)

Es en esas partes de la manifestacidon concreta del proceso del asen-
tamiento humano donde se encuentran problemas encadenados unos conotros,
que terminan por lo menos: en deseconomias cada vez mids praves: en opor-
tunidades desiguales que devicnen de la insercidn de las personas, prupo

de personas y de las comunidades en una estructura socioterritorial fun-

cionalmente desequilibrada, y en las complejidades y dificultades de las
aglomeraciones excesivas.

1. Las relaciones locacionales fundamentales

El encuentro en las fases analiticas cumplidas por los ararates de pla-
nificacidn de los sectores productivos y sociales (subsistema sectorial)
y en el diarndstico inteprado del procecso nacional de planificacion (sub-
gistema plobal), de descauilibrios en la relacion locacional entre recur-
sos naturales, poblacion, produccidon y consumo, significa --entre otros
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aspectos- que la poblacifn no est? asentada donde estin los recursos o
lo que es lo mismo, que cxiste una cierta medida de divorcio entre el
potencial productive de las partes territoriales y la estructura terri-
torial del asentamiento humano.

El fendmeno de metropolizacidn ocurrido a distinta escala en la
mayor parte de las capitales nacionales vy en alpunos casos de meralopo-
lizacidn, asl como el de polarizacién regional y subregional, son
el producto y expresan este tipo de desajustes. La consecuencia son
inpentes costos sociales y ccondmicos que ponen trabas al desarrollo de
la sociedad en su conjunto y a sus partes.

Considérese en ese sentido y a modo de ejemplo que a la fecha
(septiembre de 1981) cada nuevo metro cibico por sepundo de acua potable
incorporado al sistema de apua potable del Arca metrorolitana de la ciu-
dad de Mexico, se presupuesta en 1 035 millones de pesos (41,4 millones
de ddolares actuales), lo que sipnifica, en un cilculo extremadamente pru-
dente que excluye a los costos de extensidn de la red urbana y de adminis-
tracion, que el solo concepto de agua potable del crecimiento poblacional
de la ciudad cuesta diariamente a la sociedad nacional el equivalente de
187 558.48 dolares, o de algo mAs de 68 millones de ddlares por afio. 37/
Tal ranpgo de anormalidad deviene de las distancias crecientes de las nuevas
fuentes hidricas y de la sucesidn de bomheos a que es preciso recurrir
para introducir apua al valle de léxico, desnu@s de haber apotado las fuen-
tes propias. Ademas &n este caso, como en muchos otros de este y otros
paises, los usos urbanos principalmente incdustriales compiten con usos
apricolas y, por lo tanto, tienden a esterilizar suelos ¥y a expulsar pobla-
cion del entorno rural de la concentracién urbana.

El caso expuesto destaca un elemento que, aunado al nronio creci-
miento de la mancha urbana v a las necesidades econdmicas v sociales gue
la aplomeracion resuelve en ireas mas o menos vecinas (apua, lefa, preda;
aridos, casas de recreo, locales de esparcimiento, balnearios; acumula-
¢idon de descchos; vialidad, instalaciones del transporte, etc.), termina
en inhabilitar productivamente a grandes espacios con el a menudo dafio
correspondicnte al medic ambiente natural y, a aleiar, a veces notable-
mente, la obtencion o produccion de las entradas fiacil o rapidamente pere-
cibles del metabolismo social urbano., Txisten casos en que hasta los cin-
turones horticolas se han minimizado y alejado o desaparecido del entorno
natural.

§2]~ Calculado con costos irforrados oficialmente nor la Comisidn de
Apuas del Valle de México v cifras ponderadas de poblacidn proporcio-
nadas por la Comision Macional de Pohlacian (CONAPO) v por la Comi-
8ion de Conurbacion del Valle de Mexico. Dases de cilculo: 307 de
pérdidas en la red y en los domicilios: 0.4 m> de consumo medio por

fomilia: 507 de consumo no familiar y 5 personas por familia,

/La aplomeracidn
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La aglomeracidn urbana, cuando tambi@n concentra actividades indus-
triales, hace fuerte uso de materias prinas que ‘importa'’ de otros espa-
cios y devuelve en todas dirccciones transformadas en bienes de consumo.
La toma de las entradas del metabolismo social urbano y de los insuros
industriales, de espacios alejados y ajenos al espacio econdmico directo
de la aplomeracidon, da por resultado una relacidn desequilibrada entre
la localizacidén de los recursos naturales, una parte de la produccidn y
la poblacion. '

De ese modo, entre los extremos de la tipologia de los asentamien-
tos humanos se da, o tiende a darse, una especializacidn productiva que
conforma una suerte de divisidn socicespacial del trahajo relativamente
similar a la Jue existe en el cuerpo social, a pesar de que &ste penetra
0 estd presence en los distintos espacios a través de su participacién en
los procesos productivos con todas las capas de la sociedad. Ello deter
mina en la mavor parte de los casos latinoamericonos la existencia de uno
o varios espacios centrales nacionales o re~ionales y de espacios perifé-
ricos cuyo papel --aparte de autosustentarse-- es nutrir a los centros con
las entradas e insumos mencionados.

Cuando se sostiene la tesis del desarrollo espacial eqnilibrado, se
alude a un ordenamiento del territorio, a una estructura del asentamiento
“humano, o a una forma de uso social del espacio que se dirija a modificar
esa divisidn socioespacial del trabajo en favor de las corunidades conte-
nidas en los espacios. periferices. Los medios intentados para lorrarlo
en los modelos, estilos o proyectos politicos predominantes en América Latina,
consisten en concebir y alentar un proceso locacionalmente inducido de
descentralizacidn de las actividades economicas que propicie la tendencia
a la coincidencia locacional materia prima-produccidn-transformacidn; en
contra del predominio irrestricto del tamatio cuantitativo y cualitative
del mercado como elemento definitor de la localizacidn de las actividades
econdoricas. 3e espera en esa formulacidn que dé por resultado una distri-
bucidn poblacional mas equilibrada; que se detennan, por lo tanto, las
arlomeraciones excesivas: que el producto economico se distribuya terri-
torialmente con derrames sociales mayores: y que disminuvan los costos
social y econdmico del desarrollo. Suele explicitarse en ese planteariento
que existe una - aunque velativa y limitada-- importante asociacion entre
equilibrio espacial y equilibrio social. De ahf ha surpido v se conso-
lida en América Latina el convencimiento que junto con las estructuras
econdriica y social, la estructura espacial es trascendentc y debe sex
atendida, o intervenida propramitica o planificadamente.

Debe advertirse que lo que ocurre en todo el espacio nacional, sucede
también cn las repiones, subrepiones y aun en partes menores de @stas.
El modeclo nacional tiende a reproducirse en cada una de las unidades espa-
ciales cn cuanto se ha impuesto, sin contrapeso, una Idpica parcial de las
decisioncs locacionales optables de las actividades productivas: precedidas
y apoyadas por 1la localizacion polar de la administracidn y de los servicios.
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De ahi devienc el fracaso reiterado de los intentos de creacion de polos

" regionales de desarrollo, donde ademds los efectos certrifuros buscados.

en la realidad produjeron lo contrario. 38/

Parece evidente que, si no se opone a la 16pica estrictamente eco-
nomica otra que considere también los intereses sociales del conjunto y
de las distintas partes de la sociedad, no podria ser revertido un proceso
de polarizacidn a todas lucns negativo para el presente y el futuro de
todas las partes del cuerpo social. Aunque con contenide diferente, a
ricos y pobres golpean las consecuencias mas visibles de la aglomeracidn
excesiva: “Lllo da lugar a una situacion en que la preocupacidn ambien-
tal de los sectorcs pudientes es por la calidad de la vida, amenazada
por la contaminac’on atmosférica, el ruido, la congestion del trafico,

. ete¢., mientras que las consideraciones ambientales que preocupan a los
" pobres ---la contaminacién del agua, la distancia de los lupares de tra-

bajo, la precarledad y hacinamiento de las viviendas, etc.~- atentan
contra su vida misma''. 39/

Cada caso nacional es diferente, en cuanto a los prados de desajus-
tes locacionales a que se ha aludido, a sus consecuencias econdmicas y
sociales, v a la viabilidad o voluntad politica para actuar correctamente
o para prever distorsicnes que podr1an verse pellyrosamente ahondadas con
el transcurso del tierpo.

En términos de planificacidn todo esto significa que una vez detec-
tados los desajustes, evaluados sus efectos y apreciada en nrofundidad
la posibilidad y medios para correcirlos, corresnonderia definir una poli-
tica nacional y re plonal de ordenamiento del territorio cuyo propdsito,
sea constituir segin los casos norma o puia para:’

i) ~Determinaciones de politica econdmica global en cuanto &sta
incida en el desenlace territorial-

ii) Intepraillos planes, programas y proyectos sectoriales en

termlnos de la localizacidn conveniente de las actividades vy del sentldo
de sus acciones o decisiones no fisicas vy, flnalmentP

38/ " Suele s qoatenerqe que son correctas las hases tedricas que conducen

N : las "estraterias de desarrollo rerlonal polarizado en la planifi-

cacidn nacional de AmCrica Latina" y que lo que ha sido incorrecto

o incomplecto ha sido la aplicacidn de tales estratecias. Una discu-

8idn de este aspecto. ¥y un avance tcdrico. y de propuesta de estra--

tepia se encuentran respectivamente en los trabajos de

Carlos A, de llattos v de Serpio Doisier, incluidos en Ffnsavos sobre

planificacidn repional del coanrano ILPES, Sirlo XXT, 'féxico, 1976.
39/ Seleccidn de 0, Sunkel, y N, Glira, Estilps de Nesarrolle v Medio

Ambicnte en América Latina, "Introduccidn', Fondo de Cultura Econémica,
Txico, I98T, pas, 59,
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iii) Para servir de marco del interés y cbjetivos nacionales a
la formulacidn de los planes, propranas y proyectos de alcance regional,
0 de los locales.

.

2. Llos flujos de bienes, personas vy servicios

Las relaciones locacionales contenidas en la cateroria descrita se refle-
jan concretamente en los flujos de bienes, personas y servicios que ocu-
rren a diario, o periddicamente, en la trama circulatoria gque enlaza a
los componentes del sistema nacional de asentamientos humanos. Son unos
de otros productos de la forma crmo los procesos y estructuras sociales
utilizan al territorio y se apropian de su contenido. Se trata de ori-
pénes y destinos de movimientos conocibles vy modificables mediante la
concrecion de los componentes de incidencia espacial de los productos del
sistema nacional de planificacidn. Su modificacidn sustantiva es alcan-
zable de tres maneras principales: ‘ '

i) Por medic del ordenamicnto esnacial intencionado de las acti-
vidades productivas, de la administracidn v de los servicios,

ii) A través de la complementacion, modificacidn o inéremento de

la infraestructura, equipamiento y servirios de transporte y comunicaciones, y

iii) FEn la recomposicidn de los sistemas de suministro de las”eﬁ;ran
das del metabolismo social de los asentarientos humanos.

El producto esencial de una politica de ordenamiento que tienda a
eliminar Ias deformaciones lacacionales vy, por lo tanto, los flujos seria-
lados, consiste en el abatimiento de los costos social, patrimonial y eco-
nomico del funcionamiento de la sociedad, o del desarrollo.

5i se ataca la formacidn de aplomevaciones excesivas, se incide

directamente en evitar la denradacidn del medio ambiente construido, social
9

y natural, que evidentemente caracteriza a las grandes ciudades: contami-~
nacidn, conpestidn del trinsito, distancias, desperdicio de tiempno, agre-
sividad, disociacidn comunitaria, insecuridad. pérdida de la naturalidad
del paisaje, dafio ecolopico, ete. 40/ FEse es un costo social y patrimo-
ntial afrontado por todos los residentes de una aclomeracidn excesiva, que
involucra tamhién costos econdnices para las personas v para el Tstado y
Sociedad.” [El transporte representa un caso especifico de sobrecosto eco-
nbmice sustancial que deviene del funcionariento de una economia espacial-
mente mal planteada.

Eb/ Véase, Estiles de Desarrollo v Medio Amhiente en Amdrica Latina,
Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1911, (en especcial su Introduc-
¢idn y Jorge Milheim, 18, en "fetropolizacion y lledio Ambicnte").
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. La megaldpolis central mexicana, por ejemplo, desperdicia diaria-
mente mas de 3 milleones de horas/ hombre debido a los ticmpos anormales
ecpleados por el movimiento de sus hsbitante . (la velocidad media del
transporte en las horas pico es de 20 km/hora y de 4 km/hora en las areas
mis conrestionadas) 41/ lo cual, a ese tipo de costo social, aprega con
toda evidencia un sobrecosto personal del transporte y fuertes inversio—
nes del Fstado para adzcuar constantemente la infraestructura, ‘el equipa-
miento y los servicios de transporte.

En el otro extremo de la.tipolopla del asentamiento humano, la dis-
persion provoca tambiZn sobrecostos sociales y econdmicos considerables.
La dotacidn de infraestructura y de equipariento para los servicios, y su
funcionamiento, se encarece en funcidn de bajas densidades de uso y ello
contribuye a explicar las carencias o insuficiencias de servicios socia-
les basicos y de aquellos que anoyan a la produccidn y a la circnlacidn
de los productos. Tales carencias o insuficiencias peneran flujos de
personas, bienes y servicios desde-y hacia los centros de poblacidn mejor
dotados y tiemen capacidad a traves del tiempo pnra endurecer y acrecen-
tar formas desequilibradas de utilizacidn del territorio. -

Las deformaciones que se encuentran en esta categoria analitica,

_una vez bien identificadas y jerarquizadas en términos de impactos socia~

les y econdmicos, pueden y deben gencrar en el proceso de vlanificacidn

~ el diseilo de una estrateria correctora del ordenamiento o utlllzac1on y

orpanizacidon social del territorio, o espacio geoprafico.

- A este respecto se h-n hecho formulaciones y ensayos parciales
en América Latina, La parcialidad deviene de las caracteristicas del-
estado latinoamericano feneral, que no tienc obsticulos —-galvo limita-.
ciones financieras--- para localizar y oreanizar servicios y para ejecu-— ,
tar infraestructura, pero que si las tiene para lorrar localizaciones con-
venientes de las unidades nroductivas y para correpir las deformaciones

internas de. lor nrocesos productives qua apoyrn un tipo de desprrolle. socinl y

paciulmentc dcsx_qq_,librudo° "
. )
-Pe una parte, como esti dicho, se ha practicado --a veces con entu-
siasmo, pero sicmpre parcialmente y sin éxito-- la hipdtesis del desarro-
llo regional polarizado 42/ y, de otra, una suerte de estrateria consti-
tutora de una red jerarquizada per taratos de centros de poblacidn, basada
~~realmente~-- casi Onicanente en la concentracion de paquetes de servi-
cigs correspandientes a las funciones que se adjudican a esos centros y

o — e e — —

\

41/ Vease, Departamento del Distrito Federal.'Plan de Desarrollo Urbano"
versign abreviada publicada en Vivienda, Vol. 5, Yo. 5, México, 1980,
42/ VBase, Carlos A. de Mattos, "Fstratenmians de desarrollo repional

‘polarizade en la planificacidn nacional en América Latina”, [nsayos
- sobre planificncidn repional del desarrollo, ILPRS, Siglo XXI, 1976.
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a los ranpos de poblacidon que se desean loprar en ellos. Toco puede espe-
rarse, nero estil por verse en la observacién de la realidad, cual es el
grado de &éxito obtenibls mediante la aplicacidn de este tipo de estrate--
gias de "localizacion de servicios" y goreralmente de acciones dZbiles de
enlace para tender a una estructuracidn espacial, gque por eruilihrada, con-
curra a abatir los costos social y econdmico del desarrollo.

Lo que un proceso de planificacidén en sus fases analiticas realmente
encuentre en las categorias sefialadas, y en las que se ponen a la vista
enseguida ¥y mas adelante, diria si es adoptado el enfoque propuesto,
cuales son las correcciones necesarias y cuiles serian los resortes correc-
tores aplicables. Las situaciones reales son extremadamente variadas vy,
por lo tanto, el recurso facil,de aplicar enfoques y estratecias genera-
les renunciando al examen particular y profundo, es no sdéle ineficaz,
sino muchas veces contradictorio con los resultados. esperados.

"3, Los sistemas de suministros
El funcionamiento de cada uno de los asentamientcs humanos requiere un
sistema de suministros que resuelva sus necesidades diarias o periddicas.
Los asentamientos huranos deben ser provistos de los nutrientes necesa-
rios para su reproduccidn social; de los insumcs de los procesos produc—
tivos instalados en su adrea territorial. y de aquellos que permiten el
funcionamiento de la administracidn y de los servicios.

Este tipo de examen es importante porque la resolucidn de ese con--
junto de necesidades genera, o contribuve a generar, actividades econd-
micas donde. cada una de las unidades del asentamiento humano tiene dis-
tintos grados de participacidn en los factores capital y trabajo de la

-produccion, lo cual determina tambhién, ranros variables de internaliza--

cidon territorial y social de los beneficios y excedentes del funciona-
miento econdmico. Un resultade adicioual menos importante de este ana-
lisis, pero nada desdedable, es el cncuentro de deforraciones en los
flujos fisicos que entrafian ~-como se vid-—- sobrecostos economicos rela-
tivos al transporte, acopio e intermediacidn muchas veces evitables.

Lo anterior 1llevaria, en el proceso de planificacidn que corres-
ponde al marceo y enfoque metodolosico que se expone, al andlisis de tres
asuntos principales: i) a la identificacidn evaluada de los suministros
dados versus los neccsarios o descados; ii) a la determinacién cuanti-
tativa y cualitativa de los oriecenes y destinos territoriales de los
suninistros v evaluacion de los flujos provocados, y 1ii) al examen del
potencial natural y social de las unidades del asentamiento humano, con
miras a nodificar los origenes y destinos y, por lo tanto, los {lujos.

El anAlisis de esas tres partes permite primero detectar las caren-
cias o deficiencias que en este terreno afectan al ascntamiento humano:
para prosranar las acciones que las vesuelvan ¥y después para evaluar la
lonica (quizds culn espontinea) de la cstructuracion espacial del sistema
de suministros.
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‘Generalmente se atiende a la programacidn de las carvencias vy se "
descuida la consideracidor de las difiecultales que obstruyen el 'sarea-
miento";de los sistemas de 5uministros,‘lo que lleva a desechar una via
trascendente para persequir el equilibrio socioespacial del desarrollo.

La esperada validez de esta hipotesis es.una de las tazones que aconseja

la incorporacidn del nivel local de planificacidn, ademas de como objeto,
como sujeto y apente del proceso de planificacion. Es a las comunidades
"locales” o unidades sociaterritoriales del proceso del asentamirnto
humano, 'a quienes mds y wis directamente les interesa no ser desplazadas

de las actividades generadas por la satisfaccidn de sus propias necesidades.

I
4, Los problemas de los asentamicutos hunanos

Los problemas internos de los asentamientos humanos se pueden clasificar

de distinta manera segpin sean los objetivos a que respondan las clasifi-
caciones. Conviene recordar que la propuesta surgida del trabajo reali-
zado optd por definir al asentamiento humana en t&rminos espaciales y con
vistas a su planificacifn, como a la suma no yuxtapuesta sino inteprada

del espacio econdmico que utiliza una comunidad y del h&bitar construido,
donde ambos espacios forman parte del medio ambiente natural y lo modifican.

Una primera alternativa de ordenamiento de los problemas de los asen-
tamientos humanos podria referirse a los que gse ubican en esas tres cate-
porias: medio ambiente, economia y habitacidn. Sin embarro, mnara los
fines analiticos y practicos de la planificacidon, tales espacios o cate-
porias consideradas como partes cfrecen poca nitidez y operatividad, porque
el hdbitat es tambitn espacio econdrmico, porque la actividad hurmana los
interrelaciona constantemente y porque la administracidn pGblica no estd
adecuada a esa divisidon. Por eso es que la tentacidn simplificadora de
aceptar estas tres perspectivas especilalizadas para analizar y planificar
los asentanientos humanos resulta inconveniente y obstructora de un proce-
dimiento eficaz de planificacidn diripida a resolver problemas de génesis
e impactos fisicos y sociales extremadanente variados.

Ante ese tipo de dificultad surpe la necesidad metodoldpica de una
primera forma de clasificacion que apunte a anotar conjuntos e elermentos
a analizar para basar el disefio de politica y de otra forma de clasifica-
cidn que resuclva el ordenamiento de las decisiones y de los nroyectos
gencrados en el proccso de planificacién.

La primera forra de clasificacidn, oue a su vez constituye un primer’
paso en ¢l procedimiento metodoldpnico que se proypone. arranca de consi-
derar que los problemas de los asentamientos humanos sou problemas de per-
sonas, prupos de personad y de los estratos socisles que aparecen en un
corte de los conjuntos humanos yconsisten en aquellas limitaciones, defec-
tos, carencias o insuficiencias mis visibles para las personas que se
encucntran en las esferas de la opertunidad, la habitabilidad y la fun-
cionalidad de los asentamientos humrnns. (Voase pAs adelante el esquema 2,)

/La segunda
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La segunda forma de clasificacidn y paso de la actividad planifi-
cadora propuestos. reune grupos de elementos situados en cualquiera de
las tres esferas mencionadas y los ordena primero por temas y después
nor sectores econdmicos o sociales en cuanto coincidan con unidades de
administracion.

Aqu1 queda a 1la vista una propuesta de determinacidn merodologica
basica, que plantea la necesidad de ordenar de un modo las actividades
analiticas y propositivas del proceso de planificacidn de los asentamien-
tos humanos y de otro modo la intepracidn institucional de las decisio-
nes y las acciones. '

Primero se disefiaria la politica correctora y después se intepra-
rlan los programas y proyectos sectoriales cruzados por esa politica.

Pueden existir programas ¥ proy~ctos especificos del ordenamiento
0 correccion de los asentamientos humanos, pero nlnpuna de sus partes
escapa a la actual sectorializacidon de la administracion publica y, lo
fundamental, es que los subsistemas glohal y sectorial del sistema nacio-
nal de planlflcac10n incorporen a esa politica en sus determinaciones,
normas, puias o recomendaciones.

Este elemento de la prOpuesta a dlqcutlr, para ser 1n9t1tuc1onal—
menite viable y socialmente eficaz, exipe en la mayor parte de los casos
nacionales dos tipos de cambio: 1) modernizacidn de los aparatos nacio-

nales de planificacidn en la direccidn de la plan1f1cac1on intepral, v
ii) que se abran canales dc part1c1nac1on de las comunidades por lo menos
en la 1dent1f1cac1on y prlorlzac1on de sus problemas.

~ El objeto a anzlizar y correpir estid dado por‘el hecho que las per-
sonas, prupss o conjuntos de personas perciber y acceden desde sus pagtro-
nes y modelos culturales referenciales a mayores o menores. o mejores o
peores oportunidades de satisfacer sus aspiraciones (esfera de la oportu-
nidad) - habitan en condiciones satisfactorias o insatisfactorias (~sfera
de la habitabilidad) y viven en un complejo y contexto commitario bien
o mal resuelto, que funciona con eficiencia o sin ella (esfera de la‘
func1onnlidad)

Esquema 2 : -

[0

1. Esfera de la oportunidad
2, Fsfera de la habitabilidad

3. Fsfera de 1a funcionalidad

/F1 esquema 2
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El esquoma 2 intenta expresar la existencia de distintos grados-de
interrelacidn de los problemas internos de los asentamientos humanos y la
necesidad de acciones multiples para obtener efectos correctorcs. ;

L~ ocupacidn o empleo y el inrreso y su distribucidn, por eijerplo,
son problemas propios de la esfera de la oportunidad, pero se inscriben
en el niclco del esquema, lo que quiere decir tanto que son problemas que
generan otros ubicados en otras esferas como que, para ser resueltos, debe
acudirse a los efectos correctores que resultan de la resolucidn de los
problemas de cualquiera o de todas las esferas.

a) La esfera de la onortunidad

El uso del términc. 'oportvnidad"”, pretende sugperir- el contenido de
la primera esfera de problemas. El acceso concreto ' o las perspectivas
que las personas perciben de alcanzar sus aspiraciones dependen predomi-
nantemente del lugar que ocupan en los procesos productivos, o del rol
que desempefan en la sociedad, pero también juega un papel importante su.
localizacion en la estructura espacial :

La novilidad espacial o los cambios de localizacion, son un hecho
congtante de los prupos humanas y se da entre unas y otras uni-ades espa-
ciales de cualquier escala. Se trata de cambios de una region a otra,
del carpo a la ciudad, de una ciudad pequefia a una mayor, de un barrio a-
otro dentro de una ciudad, etc. FEsos carbios son oblipados cuando se
carece de oportunidad para satisfacer las necesidades esenciales en el
lupar donde se estd. o voluntarios cuando se persifue progresar en tér-
minos de oportunidad para satisfacer determinadas aspiraciones. La moti-
vacion del cambio se espera que sea miltiple y varlada sepiln 105 distin-
tos grupos humanos que cormponen a la sociedad. 43/

Del haz de posibilidades imapinables para. encontrar justificacidn :
a la decisidn de cambios de localizacion, son separables ties grupos. que
aparentemente constituyen las razones mds importantes y que cubren a todo
el corte social. Esos grupos definen contenides, marnitudes y calidades
de ura situacitn global que renera problemas para una deterrinada unidad
del asentamiento humano cvando: 1) las oportunidades de trabajar y de
obtener remuneracionrs o inpresos son insuficientes: ii) la movilidad
social resulta nula o escasa, por lo cual se entiende-aqul a las posibi-
lidades que los individuos encuentran de propreso personal en la misma o
distintas lineas de trabajo o desempero, y iii) la calidad de vida, que
emana del medio ambienge natural y censtruido o social, dista del ranpo
deseado.

43/ Aqui sc encuentra. un importante vaclo de investipacidn empirica en

) AmCrica Latina. Se conocen las mapnitudes, pero no las causas reales
de las migraciones, especialmente de las capas medias de la sociedad
rural y urbana. La wmirracion de las capas medias es importante por
su magnitud misma y por los efectos impulsores de otras mipraciones
que oripina.

/Los tres
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Los tres jrupos c¢e razones estdan directa o indirectamente conec-—
tados con una combinacidn de estrechez de la estructura econdmica del
asentamiento. humano y de carencias o ipsuficiencias del sistema de ser-
vicios que apoyan le feormacidén vy superacion de los individuos, asi
COmd con ciertas deformaciones insertas en la orpanizacion de los pro-
cesos de produccidn y en la comercializacidn de bienes y servicios produ-
cidos o consumidos por el asentamiento humano. '

Sin dejar de lado las cateporias expuestas, como objetos de anili-
sis y coro areas de accicn, el desafio mas dificil que enfrenta la plani-
ficacion de los asentamientos humanos y a su vez el mis discutible respecto
de los aportes ajenos al manejo estrictamente econdmico, se refiere a la
necesidad de -atacar el problema consistente en la falta de correspondencia
entre 1a demanda y la oferta cuantitativa y cualitativa de trabajo y en
la desequilibrada participacidn social en el producto de las actividades
econdmicas. Fl pran problema generante de otros dque estd presente en la
mayor parte de los asentamientos humanos de América Latina es 31n duda la
escasez de traba;o9 de inpreso y la dlstrlhuc1on de este._;

A esta altura del :azonamiento necesario para apuntar a determina-
ciones metodoldgpicas, cabe presuntarse por qué deberia interesar al plani-
ficador especializado en los asentamientos humanos --aparte de expllcarse
el fendmeno en que actila-- la cateporia de la oportunidad, y qué podrla
aportar a las correcciones necesarias.

r

Para contestar a esa pr@punta se recurre a contlnuaClon al desarro-
1llo de una hindtesis repetidamente comnrohada en la practlca v a otra no
comprobada, y ubicada en un extremo del esfuerzo analitico a aue puede..
recurrir el planificador em busca del disefo de soluciones. Son dos posi—
b111dades, entre muchas otras, tal vez menos claras que la prlmpra y mas
factibles que la segunda. Una se refiere al proceso de diseno y ejecu-
cidn de obra fisica y la otra, al uso arropecuario del suelo.

i) DNigtribucidn v localizacidn del inrrese renerado por la activi-
dad constructora. Aparte de satisfacer necesidades directas de los asen-
tamientos humanos, la construccidn de obhra fisica puede concurrir al pro-
posito peneral de extensidn de la ocupacidn y el empleo: pero tal concu-
rrencia, con ipuales unidades producidas, buede_nrovocar mAs o0 menes
empleo v peor o mejor distribucidn del inpreso senerado por la actividad
constructora,

Ello depende de muchos factores que se encuentran nrincinalmente
en: 1) la actividad de disefio de las unidades o los conjuntos: 1ii) la
actividad conseructora: iii) las tecnolopias preferidas: iv) las formas
de orpanizacidén optadas para todo o parte del proceso productivo de uni-
dades, que incluve la recolecceidn, extraccidn, transformacidn v elabora-
cién de materinles y componentes y el ensamblaje o construccidn nropia-
mente tal, y v} 2L financiamiento v la comercializacidn de las partes
¥y cuando corresponde,de las unidades fisicas mismas.

/En la realidad
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Fn la realidad peneral latinoamericana ocurre: i) que la activi-
dad de disero 2s centralizada y concentrada y el pasto due represgenta es
preferentemente captado por los espacies central o subcentrales y por
pocas unidades de disefin 11) 1o mismo tiende a suceder con las empre-
sas constructoras, lo aue lleva a que por lo menos se centralice v con-
centre la inversion correspondiente a las partidas de utilidades y pastos
renerales de los contratos de construccidn: 1ii) el. comando y a menudo la
administracion de los contratos de construccidn son igualmente centrali-
zados y concentrados, lo que sumado a ipuales caracteristicas del diseno
facilita la seleccion de tecnologias ajenas al contexto local y regional
y tedunda en el desplazamiento de sus productos o de sus posibles produc-
tos y del trabajo leocal o repional, mas alld de la simple mano de obra.

Fsos tres grandes elementos,que estdn en la superficie del funcio~
namiento de la actividad constructora, son facilmente modificables en la
direccidn de contribuir a equilibrar la distribucidn espacial de las acti-
vidades econdmicas y, por lo tanto, de los beneficios de la inversidn, del
empleo y de la poblacion. Mis adentro de la actividad constructora y del
proceso productivo de los materiales, componentes y partes que ensambla la
actividad, se comprueban en la praictica deformaciones también ficilmente
correpgibles,. principalmente a través de cuerpos normativos 'y de formas de
organizacidn que favorezcan la.internalizacidn:espacial y distribucidn’
social de los beneficics e ingresos finales penerados por la actividad’
constructora. 44/ ' -

. Cada uno de los cambios superidos por la hipdtesis expuesta es
loprable mediante el disefo y aplicacidn por el sector publico de los
elementos de una politica concebida para apoyar la resolucidén de los pro-

‘blemas de los asentamientos humanos, La hipdtesis presentada es un ejem~

plo que necesita de otro de menor nivel para terminar de aclarar las
ideas vertidas v para continuar seifalando cuil es el tipo de anilisis que
el planificador de los asentamientos humanos puede emprender para encon-
trar aportes concretos a las soluciones,

Se afirmd que existen cambios faciles. Uno de ellos se refiere a
la desconcentracidn de. los contratos de disefio y de construccidn entre
el sector piilblico y personas o empresas, lo ‘que quiere decir que pocas
personas peneralmente localizadas en el centro nacional captan y distribu-
yen principalmente en el centro los beneficios de la actividad constructora.
Ese hecho, mas o menos evidente sepln los casos nacionales, en buena medida
es oripinado o resulta favorecido por normas y requisitos para participar
en contratos de disefo o de construccidn que privilepilan la canacidad
financicra de las personas o empresas, lo cue va asociado o es reemplazado
por un gistema y rutinas hacendarias gue posterpa los panos. De ese modo
el acceso a cste tipo de contratos se restrinre a quicnes tienen capaci-’
dad financiera para resistir periodos sin papo. La justificacidn es la

44/ Véase, CEPAL, Distribucidn del inpreso penerado nor provectos de
vivienda de dnteros social on el Istmo Centroamericano.  Analisis do
un caso Lipo, op.cit,
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proaductos.

afirmacidn implicita o a veces evplicita que la capacidadltﬁchica'va ago-
ciada a la capacidad financiera. Si ese criterio que constituve un ele-
mento de politica real variara y se instrumentara institucionalmente, se
abriria la actividad a la particinacidn de un contingente técnico y emnre-
sarial mayor. donde los de los espacios rerionales y lecales encontra-

rian oportunidades que hoy --en general-- estin bloqueadas vy servirian

de conductcs para multiplicar este tipo concreto de accién descentrali-
zadora y desconcentradora, ' B ‘ e

ii) Fl uso arropecuaric del suelo, el empleo v los asentarienitos

humanos. Esta hipdtesis es demostradora del tipo de investicacidn que

los ‘sistemas nacionales de planificacidn podrian emprender para noder
disefar soluciones al ermpleo o la ocunacidn en la vertiente rural de los
asentamientos humanos. y pira alrededor dec una supuesta politica nacio-
nal peneral de expansion del empleo u ocuparidn que, para el sector apro-
pecuario, explicitaria la via de racionalizar el uso del suelo con miras
a aumentar produccidén y trabajo manual. DNe ello,al drea especializada en

~la planificacidon de los asentamientos humanos le interesa: i) que se

extreme el esfuerzo para encontrar como disminuir la formacidn de masas
humanas que se trasladan a los centros urbanos, v i1} que las comunida-
des rurales cuenten con el inrreso aue lés nermlta desarro]lar satlsfac-
toriamente su asentamiento humano. :

‘Este-es un caso donde se ve con claridad la necesidad Ae interco-
municacion entre especialidades y de cambio de actitud v de zécnicas del
planificador sectorial, cuando se toma la decisidn nolitica de incorpo-
rar efectivamente el manejo de la dimensidn sociocespacial del desarrollo
a la planificacidn y a las decisiones de robierns. El sunuesto de poli-
tica enunciado implica gue no hastaria que el sector apropecuario crezca
en volumen de produccidn y se diversifique de acuerde a las exigencias
del mercado nacional o a las posibilidades del mercade intermacional y
que,en funcidn del crecimiento, exmanda su capacidad de crear emplen o de
ocupar wmano de obra. Se trataria de alcanzar metas de produccidn, pero
de hacerlo de un moedo tal que se resuelva también el problema social repre-
sentado por el desempleo o descocupacidn rural, sin lo cual 14 habitabili-
dad v 1a funcionalidad de los asentarientos humanos rurales y urbanos no
tienen solucidn.

Lo que corresnonde exarinar es, frente a una oferta insatisfecha
vy creciente de mano de obra relativamente precisable por neriodes de
tiempo, cudles son las pesibilidades de incrementar la demanda de mano
de obra. Ia demanda esth dacda fundnrmentalmente por los vnliimenes de pro-
duccidn exipidaos por el mercado. por las teennlopias ernleadas v por las
formas optadas para or"anlzar la produccion v la comercializacidn de los

A partir de una situacidn dada qure se desea correrir, el estudia v
la proveccidn del crecimiento de 1la demanda de trabajo manual --en busca
del equilibvio con la oferta sin dejar de satisfacer las exircncias de

“/lrentabilidad
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rentahilidad de las unidades productivas—~ puede abordarse en el transito
analitico de uno a otro de los sipuientes escalones de formacidn de demanda
de mano de obra asociada a la demanda de productos: i) demanda actual,
con usos y tecnolorias actuales: 1i) demanda potencial primaria, todo lo
anterior con mds tierra incorporada a la produccidn (frontera apriccla
horizontal); 1iii) demanda potencial intermedia, con cambios de la estruc-
tura del uso del suelo en la direccidn de la racionalizacidn del uso del
recurso tierra (usando cada unidad de suelo en lo que la hace mis produc-
tiva): iv) deranda potencial avanzada, todo lo anterior aplicado tam—
bién a la frontera apropecuaria: v) demanda potencial superior, todo lo.
anterior con incorporacidn de tecnolopias hioldnicas, y vi) demanda
potencial con productividad mixima, todo lo anterior mAs la jincorpora-
cidn de tecnolopias mecdnicas. 45/

" En todos esos escalones metodoldgicos del estudic necesario al
supuesto de politica planteado, estdn presentes las exipencias del mer—
cado . Estas, entre otros muchos aspectos, son determinadas por los patro-
nes y hibitos nutricionales. S5i se acepta que &stos son modificables,
aparece, coro se dijo: en un extremo de las posibilidades analiticas del
proceso de planificacidn nacional -~-donde intecradamente se insertaria en
esta propUEGta la planificacidon de los asentamientos huranos-~ un area
de estudio con capacidad para relaciomar ~-simplificando en bereficio
de la claridad-- lo que se siembre con lo que se coma, en el esfuerzo.
maximo 1maglnable para hacer corresponder la capacidad proﬁuctlva del
suelo con el proposlto de resolver la desocupacion o el desempleo rurales, .

NoAsg ha pretendido aqui presentar elementos metodolopicos para
este tipo de estudio parcial, ni tampoco superir compeonentes de estrate—
gia global o sectorial que apovarian las soluciones en los asentamientos
humanos. Lo que se busca es mostrar. las relaciones practicas que exis-~.
ten entre lo que se decide en los hasta ahora distintos compavrtimentos
de la planificacidn y los propdsitos que no puzden alcanzarse, o que se
ven seriamente dificultades. si la planificacidon no llega a un rango sufi-
ciente de integralidad en las fases de estudio v de coordinacidn cuando
elabora planes, programas y proyectos globales y sectoriales.

o

t

) La esfera de ia habitabilidad

"La v1v1cnda, 1a 1nfraestructura y los servicios constituyen los N
aspectos materiales del habitat. La mayor o menor disponibilidad de estps ,
elemertos es uno de log factores determinantes de la calidad del hab;tat. iﬁf

45/ Véase, CEPAL/PROCAP, Serpio Soza. La dimensidn espacial del desarro-

1lo apropecuarin en México - Objetivos, productos intermedios v fina-
qu procedimiento.  focumento no reproducido, iexico, marzo de 1380.

46/ CIIAL Il estado de los nqeﬂtnm1entov humanos en América latina v

e 01 Carlbc (Introduccion al tema: "La base material del hahltgfw
par. 93), documente presentado por la Secretaria Ejecutiva de la
CFPAL. a 1a Conferencia Latinocamericana sobre los Asentamientos
Humanos que se celebrd en la ciudad de México del 7 al 10 de noviem=-
bre de 1979, cditado por 1la Sccretaria de Asentamicntos Mumanos v
Obras Piiblicas de Mixico, México, D.F., fecbrero de 1980,
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El enfoque metodologico que se propone ~—como renefldamﬂnte se ha
planteado-- requiere recortar el objeto de nlanificacidén para evitar la
indeterminacion y dispersion de la actividad nlanificadora. En este caso
la propuesta consiste en seleccionar los que se consideran los prohlemas,
mAs apudos y que afectan a la mayor narte de las personas respecto, de las
condlLlones en que habitan.

En peneral, esos problemas se refieren a la vivienda y a la infra-
estructura, el equipamiento y los servicios que la sirven directamente:
i) hidraulicos (agua potable, alcantarillado, drenajo de aruas. de 1lu-
vias): 1ii) transporte: iii) iluminacidn y energia electrlca' iv) com~
bustibles,y v) recoleccidn y tratamlento de basu*d. 47/

En esta fase del proceso de planificacién que'seria generada por
la adopcion del enfoque metodoldgico que se propone, surge la necesidad
de discutir los sipuicntes asuntos fundamentales: 1) cuales son las
prioridades y quién las derermina! ii) con qué patrones y criterios se
miden las carencias, insuficiencias o defectos y quign lo hace; 1ii) cui-
les son las tecnolegias apropiadas a cada sitvacidn y quién las califica;
iv) qué procesos productivos nuevos o nuevas lineas de produccidn se
requieren y quién los emprende;. v) por qué formas de orpanizacidn y pes-
tidn se opta para cjecutar las obras y para facilitar el acceso a la vivienda
de los prupos carentes y quidn lo decide, y vi) en funcidn de los volil-
menes de construccidon locales, repionales y nacionales propramados al
corto, mediano y larco plazos,. cual es la estrategia socioecondmica y
tecnolépica adecuada para confipurar un: procsrama coniunto,'nue'ademés de
resolver necesidades, coadyuve al desarrollo de las d15t1nta pnartes de
la sociedad. '

i) - Las prioridades. 1 elemento importante del fracaso de los
intentos de abatir los déficit cuantitativos vy cualitatives que afec-
tan a la habitacidn en los asentamientos humanos, parece devenir de la des-
consideracion de las necesidades mas urpentes de los afectados, Ceneral-
mente se ha empezado por el final: por la vivienda,v la disponibilidad
financiera se ha volcado en nocos proyectos interrales, mas demeocfrado-
res de buenos pron051tos que proyectos canac1tados para resolver la tota-
lidad del problema.

No cabe duda que cuando se carece de todo lo primero, es disponer
de un pedazo de suelo, desputs de cualquier material para improvisar un
refupio,en seguida el apua para beber y cocinar y mis adelante el trans-
porte y otros Progresos” pero esta secuencia puede ser otra cuando no-se
carece de todo y sobre todo cuando los prunos afectados panan o se les

£1j Para evitar confusiones respecto de lo que se entiende por infraes-
gructury y equipamiento, sirvan los sipuientes cjemnlos: la calzada
es infraestructura, el 6mnibus, equipoe y ¢l transrorte, el servicio:
el edificio escolar c¢s infraestructura, ol mohiliario, los artefac-
tos, laboratorios, biblioteca, etec., son equipo y la educacidn, el
servicio,
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concede la oportunidad de intervenir en las decisiones que loz afectan
y en.la formacidon de- las prioridades del Estado, en especial respecto de

la distribucion del presupuesto pithlico entire los sectores nroductivos

y sociales,. porque la calificacion de. las prioridades dependen prande-

-mente de la disponibilidad presupuestaria v del ingreso de los grupos

afectados. Desde la consideracidn de este aspecto se perfila el interés
de abrir cauces a la participacidon de las comunicades en determinados

hitos.del proceso de planificacion, lo cual tiene directas der1vac1oncs
metodologlcns que este documonto presenta mas adelante.

ii) Los‘patrones de referencia v los criterios cuantitativos.
Cuando se trata de medir los déficit: de vivienda y de sus servicios
conexos, el enfoque tradicional ha procedido a conocer la eristencia,
inventario o cantidad de viviendas y servicios desde los censos de nobla-
cion y vivienda o desde la expansion de muestras, y en calificar su cali-
dad y capacidad para calcular la magnitud de viviendas que deberian ser
reerplazadas. La calidad se aprecia en funcidon del deterioro que es pro-
ducto de la edad de la edificacion y de la presencia de determinados mate-
riales cuyo comportamiento se estima deficiente. La capacidad se refiere
a los rangos de .hacinamiento que resultan de la relacidn entre.el nimero

.de cuartos y-la cantidad de personas que los ocupan. La proyeccidn del

def1c1t se calcula en paralelo con las proyeccxones de poblac1on.

Ese nroced1m1ento, en primer lugar, 1gnora que la calidad nodrla'
ser superada sin reemplazar enteramente la vivienda: en segundo lugar,
que la capacidad puede ser complementada con la construccidn de nuevos
espacios (que pueden 0. no ser “cuartos') y, finalmente en tercer lupar,
aplica y peneraliza patrones de calidad tGnicos a situaciones sociales,
culturales y ecoldgicas diferentes. Ademids, el procedimiento tiene una
importante carpa.de subjetividad, al no existir manuales o instructivos
que garanticen unidad de criterios en la callf1cac1on al momento de lavan-
tar los censos o realizar encuestas. . :

'S1 se acepta que aparte de construir viviendas nuevas es posible,
razonable y mas realista que el rveemplazo peneralizado, complementar. las
superficies edificadas, levantar el nivel de calidad de las viviendas
existentes y dotarlas de los servicios que correspondan a la calidad. de
vida que se persiga, el procedimiento tendrla que ser modlflcada
sustancialmente.

Como primer paso, aparece la necesidad de discutir y redefinir los
concentos de calidad y hacinamiento, lo cual implica revisar y diversifi-
car espacial y socialmente los patrones y modelos que se anlican y desmi-
tificar en pro o en contra la calidad de los materiales badsicos naturales
e industriales* como serundo paso, scria precise hacer lo necesario para
caracterizar el déficit, lo ecual obliparia a manejar las catecorias caren-

‘cia e insuficiencia y de aplicarlas a la vivienda y a sus servicios cone-

xo8; y por altimo, como tercero, la secuencia propuesta llevaria a buscar

/rangos
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rangos de mapnitud para vivienda nueva, para ampliacion de sunerficie,
para reemplazo de techos, paredes, pavimentos, instalaciones hidrauli-
cas vy sanitarias o de otros componentes y nara mod1f1cac10ﬁ o dotac1on
de servicios. comunlrarlos hasicos.

_ Nuevarmente en esta parte del procedimiente que corresponde al
enfoque metodoldgico propuesto, se hace clara la necesidad de abrir con-
ductes participativoes a los prupos y comunidades cuyas necesidades se
decide .resolver planificadamente. La consideracidn de sus puntos de.
vista y de sus intereses, parecen fundamentales para selecc1onar v afi-
nar las acc1ones correctas. .

' ciii) Las tecnolopias anropiadas. Poco puede esperarse del intento
de resolver un problema social con el ingenio técnico: de encontrar solu-
ciones baratas al alcance de los pobres y. de ese modo, de eximir a la
sociedad de hacer en conjunto el esfuerzo necesario; o del diseno de
tecnologlas desarrollables y aplicables por los pobres para evitar a la
sociedad el pago de salarios o --eufermisticamente—— para emplear social-
mente los ''vacios de tiempo Gtil" (Ribeiro). EL desafio del desarrollo
es erradicar la pobreza 'y no 'disefarla” (Tudela) y a ello puede concu-

Xrir —-como se ha visto y se seguird viendo-- lo que se haga en y con los
‘ascntamlentoe humanos.

l

. La vivienda y los distintos elementos de infraestructura y.de equi-
pamiento son objetos de disefo. Su disefo es un proceso de toma de deci-
siones donde cada una de ellas. tiene determinados impactos econdmicos,
sociales y ambientales,que pueden ser m3s o menos favorables a la socie-
dad en su coniunto o beneficiadores de unos prupos en desmedro de otros.
Cada una de las partes de los componentes fisicos del asentamiento humano
y ellos mismos, son tambi@n objetos tecnoldpicos o productos tecnoldpi-
camente procesados, donde los procedimientos, les productos vy sus atribu-
tos son optables y no datos fijos. S

Un procedimiento cuidadose de planificacidn, propramacidn y disero
de proyecteos de o para los asentarientos hurmanos, encuentra en esta parte
de las actividades propuestas, importontes palancas para controlar los
impactos aludidos ¥y un arca rica de estudio para el disefio de politica
que refuerce y extienda los efectos que se decida buscar: en la socie-
dad ¥y en cl medio ambiente natural y construido. Fsa es la linea de
accidn a la aue apunta la linea de pensamiento que ha acufiado el término
de "tecnoloria apropiada’, aunque éste es persistentemente desviado en
interpretaciones permeadas por intenciones o convencimientos onuestos.

iv) Las nugvas lineas de;producc1on. El enfoque tradicional de
la propramacion de 1a vivienda ¥y sus qcrv1c1os conexos se diriece direc-
tamente al o a los productes finales, sin mavor examen de los nrocesos
productivos v dn las marnitudes y calidades de los productos que serian
necesarios para ejecutar los nropramas, no sdlo sin tropiczos, sino que
en contribucidn a los elementos de politica social y de politica econdmica
a que pucden COncurrir. - : :

/La actividad
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> La actividad comstructora dirigida a la vivienda, y en eceneral a
la base fisica del habitat construido, abarca tres fasest la produccidn
de materiales y componentes, su comercializacidn y el emsamblaje-o cons-
truccidn propiamente tal. Por lo tanto, se inicia en la recoleccidn,
ertraccién y elaboracidn de materiales, pasa por la transformacion de
mater1aq prlmas en mater;nlef y componentes, 'y alcanza, con distintos
puntos de intermediacién comercial, hasta la ejecucidn del producto final
consistente en la urbanizacidn, la vivienda y otras dotaciones fisicas
para servicios concxos. E3 ese proceso el que determina realmemte los -
costos y calidades de las soluciones y los aportes econdomicos y sociales
al desarrolle propios de cualquier actividad economica. FEn consecuen-
cia, es en la intervencidn plarificada de todo el proceso productivo y
en la comerc1allzac1on, donde pueden ser loprados, al mismo tiempo, avan-
ces reales en términos de abatimiento de costos y el manejo de la capaci-
dad expan51va y difusora del 1ngreso prenerado por la cadena de activida-
des econbmicas que activa la inversidn en vivienda y en infraestructura
Y equ1pam1ento para los serviclos que exlge su exlstenc1a y func1onamlento
correctos. . :
Valpa una simplificacion en beneficio de la claridad: - los profra-
mas de vivienda han de incluir casas, departamentos, unidades basicas. o
lotes con servicios y las obras circunvecinas generalmente llamadas “urba=~
nizacidn", pero también los programas de vivienda tendrian oue incluir
la instalacidén de las nuevas unidades productivas e instancias o formas
de . comerc1allzac1on o modificacidn de las existentes, que asecuren los
volGimenes necesarios de productos y que permitan el manejo efectivo de
Cda varlable tecnoldgica en la direccidn requerida por los objetivos socia~
.les y econdmicos propuestos para el translto al desarrolloe Co
La discusidn de quién emprende la complementacidn proddctivai quién
modifica la cadena de infermediacidn comercial ¥ como lo hace, es politica,
estrat@gica v metodolopicamente muy importante. 4f/ Especialmente en la
comercializacidn se presume que existen deformaciones y obstaculos a la
difusidn del cambio tecnoldsico facilmente comprobables: para descartar
o para incluir también esta linea de analisis y de diseno de acciones.

... v) Las formas ce organizacidn y pestidn. "'Fl punco de vista adop-
tado en este documento es que, tanto o mas importante que la-dotacidn

. fisica de vivienda, infraestructura v servicios, son los procesos y meca-
nismos por losg que éstos se producen y se distribuyen. En corcodancia
con. esa persnectiva, este documento no contiene un dizendstico cuantita~
¢givo de la situacidn existente respecto de la base material del habitat

. en la repidn, sino tranta de profundizar los asnectos relacienados con la
prencracion y roposicidon de esa base, . distinpuiendo las diversas formas

¢ instrumentos a traviés de los cuales la sociedad y Yos diversos rrupos
sociales que la componen se orpanizan pora producir y dlstrxhulr los
;elcmentos materiales del habitat. ‘ Co .

48/ Vupqc CFPA! wleceidn de roenolacina apronindas nara los asenta-

nientos hum\nnq. una puin metodoldpica (E/CEPAL/MEX/SEM. 6/1.3Y.
noviemhre de 1981, .

/' La produccion
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“La produccidn y distribuecifn de vivienda, infraestructura y servi-
cios supone complicados sistemas de relacieones cue presentan diferentes
formas septin el caridcter y la modalidad de -intervencidn de los anmentes que
participan on procesos de transformacidn de insumos de varios tipos para
la produccifn destinada a satisfacer vecesidades habitacionales y de ser-
vicios. Dichos procesos se realizan en el caso de la vivienda, a través
de sistemas mis o menos definidos: el mercado inmobiliaric libre, el
mercado subsidiado por el Estado y el sistema informal. " En el caso de
la 'infraestructura vy los serviciod, ‘el sector piblico es el -productor ¥
distribuidor por excelencia, aun cuando en alrunos casos otorpa concesio-
nes al sector privadopara el suministro de determinados servicios, como
los de cnerpia eléctrica o de transporte pablico. La s:tuac1on es adP~
mas muy diferente en las areas urbanas y en el campo.'” 40/

Kay tres maneras principales para facilitar el acceso al bien
vivienda a los srupos de poblacidn de ingresos bajos: 1) Aisminuyendo
significativamente el precio con que las unidades se colocan er el mer-
cado libre o controlado por el Estado: 1i) aumentando el infreso de
esos grupos al nivel que les permita satisfacer sus necesidades basicas
hasta alcanzar la satisfaccidn de la necesidad de 1la vivienda, y
iii) corrlglendo las formas de organizacidd de la construccidn y también
de la gestlon que estan entre el comprador o benmeficiarioc y el Estadoo
la 1nst1tuc1on publlca o prlvada que 1nterv1ene en las dlstintas etanas
del proceso. - .

El documento de la transcripcién y cita antcrior, examina las posi-
bilicades qué existen en la péstion, lo que sirve aqui para seralar que
esa es un area también propia de la plan1f1cac1on de los asentamientos’
Humanos y que, por lo tanto, debe ser considerada tanto en las fases ana-
liticas como en las de disefic de acciones del proceso de planlflcac1on v
en las metodoloﬂlas correspondlenteq. : a

Otra Area de fﬁcil exploracidn, rica v altamente productiva en tér-
minos de abatiriento de costos y, por lo taato, de precios en el mercado,
estd constituida nor los contratos de construccidn entre la institucidn
promotora (reneralmente una institucidn pubernamental o f1nanc1era) ¥ las

empresas constructoras. 50/

El Proyecto Interinstitucienal RLA/77/018/CEPAL/PNUD sobre pobreza
critica en Am@rica Latina, junto con los técnicos desipnados por log seis
paises del Istmo Centroamericano y en coogneracidn con el Banco Centroame-
ricano de Intepracidn Econdmica, llerd en el Area sefalnda a las conclu-
siones que resumen los dos cuadros y el priafico que se presentan mas
adclante,

h/ C PAL, El estade de los asentnnicntos humanos en Amdrica latina Y
el C Caribe, op. cit. ,
§O/ Véas se, CEPAL, Pl:}IJhHCLOH del 1nrro.0 ~enerado por provectos de

X_}vn:mln de interes social en ol Istmo Cuntro;‘.mcric;um. Analisis
de un cavo tipo, op. cit.

g L } S D /La obscrvacién
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La observacidn de esos cuadros permite apreciar:

]

i) Que contrariamente a lo que suele sustentarse, sdlo el 35.28%

‘de la inversiéa en todo cl proceso productive de materiales, comerciali-

zacidn, administracidn, financiamiento y construccidn proplamcnte tal
se traduce en sueldes o salarios;. :

'ii)_ Que las formas de administracidn, financiamiento v promo-
cién optadas por el proyecto, dan lugar a que el 77.6% de 13 1nver51on se
dirija a los dos estratos de ingresos m3s altos; :

1ii) Qhe-eﬁ buena medida eso se debe a utilidades anormales encon--
tradas en el examen del contrato (40.6%) de la inversidn;

iv) La fuerte dependencia del mercado externo de los programas
de vivienda, implica que el £40.87% del valor de los materiales o compo-
nentes constructivos empleados beneficie al exterior, lo gue se traduce
-~entre otros aspectos-- en precios mias altos y dlsmlnuye el efecto '
multlpllcador del empleo dentro del pais, ¥y ‘

v) Aunque de mas difficil correccidn, que tamblen el exceso de
utilidades que lleva consigo el procesc de produccidn y comercializacién
de los materiales utilizados, beneficia a los estratos.de ingresos mas
altos en un 43.4% de su valor. (VEanse los cuadros 1 y 2, asi como el
esquenma 3.)

Este tipo de investigacidn pone a la vista y sustenta la hipStesis
que considera a la gestidn como un area de anilisis e intervencidn plani-
ficada indispensable: para el diseilo de acciones y decisiones pricticas
y concretas.que conduzcan a mejorar las oportunidades sociales al acceso
a una habitabilidad aceptable vy para demostrar que es posible --con faci-
lidad ¥ sin obstiaculos realmente politicos-- actuar en contribucidn a uno de
les origenes fundamentales de los problemas ris praves de los asentamien-
tos humanos latinoamericanos: la carencia de iupgresos y la deformidad
distributiva. : P
vi) la enverradura del problema v la estratesia para resolverlo,
Esta Area de problcmas a resolver planificadamente en los asentamientos
humcnos (la habitabilidad), padece de un mal entendido inhibidor: exis-
tirfa una enorme insuficiencia persupuestal para financiar la obra fisica,
y de otro mal entendido, consistente en que las linecas artesanales serfan
las eficientes en términos de costos y del impacto social medido en empleo.

1) La enverpradura presupuestal del problema. Un cidlculo grueso
permite revisar ambos asuntos, El nidmero de viviendas adicionales nece-
garias en 21 paises de Amdrica Latina no scrfan al ane 1965 menos de
20.2 millones en el Area urbana vy de 21.9 nillones cn el drca rural vy, si
in tendencia a la formacidn de tales déficit continuara, al anto 2000
por lo menos sc habrian duplicade.51/

51/ Oul, Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Situacidn de la
vivienda en ol mundo v estimacién de las nceesidades de vivienda,
Nueva York, 14965.

JCuadro 1
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Cuadro 1

DLSGLOSE DE TFANTONES DEL PROVECTO REPRESTHTATIVO DR

(Pesos centroamericanaos = dolares)

LA VIVIEUDA DE DAJO COS5TO

Factor Total Porcentaje
Total 4 611 T55 100.00
Salarios 847 9C7 16.38
Sueldes 779 630 16.90
Utilidades 2 149 201 46,60
Pagos al extervior 655 334 14,23
Otros factores 179 423 3.89
Salarios mis sueldos 1627 617 35,28

/Cuadro 2
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Cuadro 2

DISTRIBUCION DEL INGRESO GENERADO POR. UN PROYECTO REPRESENTATIVO
DE LA VIVIENDA DE BAJO COSTO

(Pescs centrcamericancs = dblarea)

Produceidn . Adminis- Activie
Bznges de i y comercia tracidn, p
ingreso ?roye;;o 7 Venta del g lizacidn - ¢ Con§5rqg g financia 5 4e:ii§_ Y
personal tota terreno de materia cibn mieato y d dasc
les promocidn
Total 4 611 B55 100.0 182 829 100.0 992 878  100.0 1 862 420 100.0 1 010 463 100.0 363 214 100.0

F3 130.0 4.0 21.5 . 40,4 S 21.9 12.2

[

2 0C0 y =is 2 3A1 625 51.2 182 8380 100.0  3%8& 491 4.2 817 165 43;9 736 068 72.8 226 €81 40,

1 000-1 999 150 364 3.3 - - 312 168 3.2 52 087 2.8 48 BES L.B 17 383 3.2
500~ 999 253 33C 5.5 - - 47 318 4.8 23 765 3.0 85 165 8.5 27 082 4.8
250-  49%D 376 681 2.2 - - 54 557 5.5 231 358 12.4 60 832 6.0 29 934 5.3
100- 249E 571 322 12.4 - - 33 090 3.8 452 652 24,3 58 735 5.8 21 555 3.8

50-  99F 243 349 5.2 - - 16 388 1.7 196 920 10.6 206 997 2,1 9 041 1.7
0- 530G - 0.0 - - - 0.0 - 0.0 - 0.0 - o

Pagos al : . ‘ :

exterior 655 534  14.2 - - 405 456 . 40.8 18 533 1.0 - 0.0 231 543 40.8

-Zl?-
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Ezquema 3

"DISTRICUCION Y CONCENTRACION PORCENTUAL DEL INGRESO GENERADO POR
L PROYECTO ELPRESENTATIVO DE LA VIVIENDA DE DAJO COSTO

-

0.0%
!
1
|
]
. . ]
! ‘Poblacidn econdmicamente '__ 30.0%

activa

“

Nota: Ex = pagos al exterior; A hasta G = rvangos de ingreso perscnal sefizlados
en el cuadro 2. - : L :
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S5i a pesar de lo discutible que es la medicidn del déficit de
viviendas (véase la pagina 36 de este documento), se aceptara que para
satisfacerlo en el ano 2000 en condiciones favorables para los distintos
grupos sociales, es preciso construir 60 millones de unidades nuevas en
18 afios, con un promedio de 80 metros cuadrados edificados cada una v
con un costo medio por unidad de 10 000 dbolares del ano 1978, la inver-
8i0n total alcanzaria a 600 GO0 millones de csos mismos ddlares. El
ano 1978 el PBI de esos 21 paises latincamericanos alcanzd a 507 400 millo-
nes de ddlares. 52/

Con esas cifras, sin pretender exactitud alpuna, pero si un rango
gprueso de magnitud, el esfuerzo financiero que tendrian que h-cer esos
21 paises consistiria en alpo como destinar el 6.5% de su PBI anual a
resolver en 18 afios la construccidn de las viviendas que cubririan la
demanda generada por el crecimierto poblacional v que abatirilan el rezago
acumulado en muchos decenios y en aleunos casos en siglos.

5i se agrepan otros deficit (la carencia de apua domiciliaria de
cualquicr calidad, por ejemplo, afecta al 51.97 de la poblacidn rural y
urbana latinoamericana) 53/ la magnitud del esfuerzo aumenta, pere, si
se manejan los déficit con mayor cuidado y realismo y se controlan los
costos, esa mapnitud anarentemente podria bajar.

La tasa anual de crecimiento del PBI entre los atos 1960 y 1978 de
Latinoamérica y el Caribe fue de 6.17%, la del incremento poblacional de
2.0% 54/, por le tanto, no se trata de escasez de recursos sino de dis-
tribucidn prestpuestal y de distribucidn de los beneficios del crecimiento
econdmico entre los distintos grunos sociales.

Esta area indudablerente ha estado afectada por la exareracidn,
por un lado, tal vez con la intencidn de anoyar reclamos presuruestales
o crediticios y, por otro, probablemente para encubrir la impotencia de
la burocracia tradicional para poner el problema en su lupar y para sus~
traerse a los intereses que la inhiben. La exaperacidon, en lurar de apo-
yar el surgimicnto de soluciones, se ha vuelto en contra de la decisidn
de encarar el problema.

2) Lla estratecia tecnoldeica para resolver el problema. Es
muy probable que los Estades latinoamericanos rcaccionen ante un problema
grave y politicamente riesposo, y decidan trazar una estratepia rlobal y
sectorial para abordar con seriedad esta parte del problema de los asen-
tamientos humanos.

5?/ CFIAL, Apunr1o_ stadistico de América T.atina, 1979.
53/ ONU,Yearhook of imtioral Accounts Statistics, "Intcrnational Tables",
Vol 11 Nucv"York 1990,

54/ 1bid.

/Ante esa
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Ante esa posible decisidn cabe discutir un sepundo mal entendido:
la supuesta eficiencia de la opeidn artesanal para construir con efectos
rapidos vy poderosos en el emnleo y con costos menores que las opciones
intensivas en capital. Los antacedentes empiricos mostrados en el ‘punto
anterior ayudan a esclarecer este aspeccte’ no parecen hahar en las opcio-
nes artesanales (salve tal vez a pequera escalsa) efectos benéficos, sino
lo contrario: costos mayeres, poco emnleo y facilidad a la concentrac1on
de los-inrresos pencrados (viasa la paylna 40 de este: dOCumento)

Si realrente se decide actuar nara atacar este problema, es eviden-
temente ngcesario investicar la hipdtesis de la industrializacidn y nacio-
nalizacidn de la construccidn y, probablemente, llegar a normar la produc-
cidn ‘de los insumos para hacerlos mas facilmente ensamblables o para meca-
nizar el montaje. - Is posiblé que al menos en los paises mayores resulte
conveniente la instalacidn de plantas repional y 'ecoldgicamente diferen-
ciadag en sus procesos y nroductos para producir a gran escala y bajo costo.
Si en la fase analitica -el proceso de nlanificacidon se confirma la vali-
dez de la hipotesis de la industrializacidn, surpe como area trascendental
de estudio la seleccidn de tecnolopias mecinicas y el disefo de un propframa
que integre a las unidades prodnctivas existentes con las nuevas.,

c) La esfera de la funcionalidad

Se ha mencionado varias veces en este documento, pero conviene rei-
terarlo: ''los problemas contenidos en las esferas de la oportunidad, habi-
tabilidad vy funcionalidad san aquellos que se refizren a que las personas,
grupos o conjuntos de personas, perciben y acceden desde sus patrones y
rmedelos culturales refereaciales a mavores © nenores, © mejores © pepres
oportunidades de satisfacer sus aspiraciones; gque habitan en condiciones
satisfactorias o insatisfactorias, v que viven en un corplejo v countexto
comunitario bien o mal resuelto, que funciona con eficiencia o sin ella",

Lsta esfera contiene prohlemas derivados del crecimiento desordenado
e inorpanice de las ciudades. Son problemas incubados en la ausencia de
autoridad sobre los procesos de desarrolle urbane o de renuencia de los
Fstados a prevenir y concertar acuerdos y controles. en el contexto poli-
tico, econdmico y social que explica la aceleracidn de la urbanizacidn
concentrada latinoamericana y sus caracteristicas fisicas, espaciales y
funcionales.

Se trata principalnente de: i} las formas de uso del suelo:
ii) el ordenamiente de los usos del suele: 1ii) la constitucidn de las
partes o modules urbanos®  iv) los flujos oripinados por las actividades
humanas individuales: v) les flujos de bieres vy servicios requeridos
por el ente urbano. vi) las entradas y salidas del metabolismo social
urbano, y vii} la formacidn del medioc ambiente artificial y sus relacio-
nes e interacciones con ¢l medio ambiente natural.

/En tales
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~ En tales cateporias del andilisis y planeamionto urbano se encuen-
tran manifestacionrs concretas como las sipuientes: hacinamiento, circu-
laciones pardsitas, conpestidn del trinsito, pérdida de identidad de los
individuos y de. los grupos sociales, conramlnac1on o Lepradac10ﬂ dpl medlo

”Aamblente artificial y natural, etc.

Se trata, en suma, del camno tradicional y prof-isamente abordado
por la planificacidn fisica y el disefic urbano. y de costos sociales y
econdmicos de la arlomeracidn descontrolada v excesiva gue gravan a todas
las partes del .cuerpo social.,

. En este caso, no parece necesario hacer una revisidn y propuesta de
variante de enfoque metodolopico mas alli de sostener, que para que la
planificacion fisica puzda lograr sus objetivos, debe reconocer la pénesis
social de las manifestaciones que encara y que, por lo tanto, debe formar
parte de un proceso unlCO e intercomunicado de planlflt&Clon que permita
tocar lag causas.

/E. Los sistcemas
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K Los sistemas nacionales de planificacIién

La planificacisn ha evnlucionado en los palses latinoamericanos hasta
llegar a 'seér efectivamente una actividad de apoyo a las decisiones de
goblerno, FEn unos casos mis que en otras ha sido o estd en camino de
ser adoptada como "método planificado de' goblerno'’. Es el reconoci-
miento a que la complejidad y dureza.de los obsticulos gque afrontan los
procesos de desarrollo no se allanan con decisiones o acclones aisladas
y compartimentalizzdas, sino, por el contrario; con conjuntos integral-
_mente estudiados vy disefiados de decisiones y accicnes ejecutadas i
. coordinamentes Todo ello implica la transformacifn, mis o menos avan-
zada segdn lns casos nacionales, de una actividad planificadora dispersa
en sistemas nacionales de planificacién tendientes a facilitar la
"planificacién Integral. Sin embargo, dentro de una linea de superacién,
aparentemente todavia subslisten obstéculos importantesg que se mencionan
brevemente mis adelante. :

La planificacién‘de los asentamientos humanos en-el enfoque ¥y
marco metodolbgico expuestos, es especialmente gensible -~como se ha
viste a lo largo de este documento-- al requisito de la integralidad
del estudio y el disefis de las acciones y decisiones a ejecutar por los
seéctores pGblico y privado; de all{ que la institucionalidad de la planifica-
cidn, -en cuanto a estructura, contenidos de los ‘eventos de planificacidn y
. macroprocedimientos, formarian parte de la revisidn metodoldgica necesaria para
. que la planificacion eficaz de los asentamientos humanos sea posible.

. Por eso es, que después de'tomentar las principales deficlencias
que ha mostrado la planificacidn, se presenta a lo que se interpreta
como el Sptimo tendencial institucional latincamericano traducido a-una
propuesta de conformacidn de sistemas naclonales de planificacién,

1. Las deficiencias de 1la planificacifin

- En distintas oportunidades evaluadoras de la planificacién formal en
Latinoamérica, tanto Yel nivel global, como del nivel, momento, dimensiéq
o campo espacial --generalmente referido al desarrollo regional-- se ha

concluido en la existencia de una situac{fn de crisis., 35/ Se considera

55/ Veéanse TLPES, Fxperlcncias y problemas de la planificacifin en
América Latina, Siglo XXIy, 1974; ILPES, Ensavos sobre planificacién
Xeglonal del desgrrolle, Siglo XXI, 1976; Documento de expertos del
ILPES no publticado, Metodnlne{s penexal parg la formulacién de estra-
terfas de desayrollo g larno plazeo, Santiayo de Chile, 1969:
Colegio de México, Semingrio sobre planificacién repional, México, 1978;
CEPAL, "La planificacifén en América Latina', Lolectin lcogémico de
Amfxicn Tiatinn, Vol. XII, Wo.2, octubre, 1967, e ILPES, Un cnfoqug
exftico de la planif 1gngi§n en dmérica Lating (mimcografiado)D 1970.

\ /que casi siempre
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que casi siempre en su_totalidad’o;. en parte, los planes’n programas
resultan declarativos o su utilidad limitada a cumplir un requisito del
crédito externo, sin lograr traducirse,en la medida suficiente en
acciones n decisiones pz&cticasu : ! : :

‘Las causas seﬁaladas de la crisis son varfadas y las mis {mportantes,
aunque no congensuales, aluden a la existencia de marcos polfeicos des-
favorables a laiutilizaclién del método planificado de gobierno; a la
adopei6n de estrategias de desarrollo que resultaron inviables o que eran
equivocadas; a la inadecuacién Institucional asociada a deficiencias téc-
nicas y carencias financieras,y a vacios » debilidades tebfricas y concep-
tuales, entre las cuales destiacaria la desatencisn a las relaciones entre
teoria, pridctica 'y planificacifn en sus aspectos de contenido y forma.

’
.

Habria que considerar: también que las ideas predominantes que han
convergido a determinar los filtros tefricos interpretdtivos y los
enfoques, procedimientos y técnicas de la planificacién formal, estin
indudablemente marcadas por el privilegio de 1la dimensién macroeccnémica
del desarrollo.' : -

. P - . boe e . Vv

Parece 3er que, todavia en - muchds casns nacionales, ‘§e espera del -
manejo de la economia en sus macrovariables, o de determinaclonés de
politica econfmica global, reacclones en cascada que lograrian los efectos
micyoecnnémicas y soclales buscados. Cuando se revisan 1ns planes naciona-
ies de desarrollo socineconSmico se observa que a 1o sumo se concede 1la
necesidad de introducir de soslays alguna atencifn al ordenamiento regional
del desarrolle y 'a asepurar clertos efectos mediante la adjudicacifn de
cuotas del presupuesto piblico a los llamados sectores sociales (educacién,
salud, vivienda, etc).' En ese planteamiento suele argumentarse que el
anglisis micrn es responsabilidad de los sectonres y que por lo tanto 1la
consideracién del "detalle" estaria dada en el proceso de planificacién y
que el momento adecuado es la evaluaci®n de los proyectos de inversifn.

La evaluacidn de la {nversién.(que representa sdlo un tipo de accién)

serfa, pues, nada menos que la actividad que dentro del proceso de planifi’

caclfn asegurarfa la congruencia de los plares, programas ¥ proyectos

globales, sectoriales y espaciales con 1a pnlitica econémica y la estrate-~

gia de degarrolin,
. . ' [

Lo anterior reseﬂa muy brevemente el esquema economicista ¥y genera-~
1iste de la pianificacién del desarrollo dado en 1la mayor parte de los
pafses que, en suma, maneja metas econdmicas, desconsidera las metas
saciales y carece de cualquier pnsibilidad de introducir como variable 1a
dimensidn-socinespacial del desarvello, donde-se inscribe 1a planificacién
del asentamiento humanc y de las unidades. de ese proceso: de los asenca-

mientos humamsq . e C e

r

/"Es decir,
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"Es decir, abandonar la planeacisn que parte de los grandes agregados
macraecondmicos, tasas de inversidn, de ahorrn, de productividad, para
liegar finalmente a cantidades de producte bruto nacional, para atender més
bien a las cnsas mismas, los satisfactores que es necesario producir para
satlsfacer las necesidades esenclales de la poblacifn, y los equipos,
maquinarias y unidades productivas que se requieren a su vez para leograr
ega produccisn de bienes y servicios, Volver al derecho el mundo al revés
de las grandes abstracciones econfmicas, y centrar de nuevo la atencién en
el’ hombre y en sus necesidades mis perentorias.'” 56/

La cita anterior sirve para aclarar las ideas del pirrafo que la
precede y para seflalar que la planificacién y su discusifn tiende a salir
de los dmbitos especializados degsde que se acepta su utilidad y se compren-
den las consecuencilas sociales del enfoque economicista y generalista.

Una planificacifn con esas deficiencias generales no ha dado cabida
al manejo de la dimensién socioterritorial del desarrelln y por lo tanto
a2 la Intervencidn del proceso del asentamiento humano y ha desarrollado
una institucionalidad coherente con el enfoque criticado. Asimismo, cuando
se concluye en que la planificacién de #1 y de los asentamientos humanos es
tarea del sistema nacional de planificacifn o labor conjunta de sus componen-
tes o subsistemas global, sectorial y espaclal, y no sdlo tarea y responsabi-
lidad de grup~s de planificadores aislados, surge la necesidad de perfeccio-
nar tales sistemas, o de avanzar a su constituciba real, ‘

2. Una propuesta de constitucifn de sistemas

nacionales de planificactsn 57/

Se considera que sobre 1a base del aparato de planificacién y de goblerno
existente en lns pafses, con ajustes; extenslones n agregados de funclones
més o menos importantes seglin los casos naclonales, ser{a posible definir y
delimitar institucionalmente uan sistema compuesto por cuatro subsistemas:
global,; sectovrial, espacial y de Areas criticas, que determinarian el vector
horizontal del sistema. Como se veri mis adelante este vector cruzaria a
los cuatro subsistemas por tres niveles: nacional, regional y local, lo

que cnnstituirf{a el vector vertical del sistema., (VE€ase el esquema &),

36/ Arturn Cantd, Perifdico Uno Mds Uno, México, D.F., 17 de diclembre, 1981,
pdge 2. ‘

57/ Véase PROCADE~ONU, Pablo Nudeclman, "Sistemas nacionales de planificacifn-
Aspectos conceptuales™, México, 1981 (tfrabajo preparado para 1a
Secretaria de Programacién y Presupuesto de México),

/Esquema 4
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Esquema %
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a) LOs.subsistemas

i) T"[ subsistema. ’71nb11° ri Cbmﬁnmenterllamado nivel' o momento,
y aOUi subsistema global de planificacién, en cuanto asume la funcidn de
_ precisar 1a politica macroeconSmica y social una vez discutida, aceptada
y modificada por las instancias politicas y de gobierno, constituye de
hecho el elemento central.y rector del sistema, Por eso es predominante
e indicado para conjuntar los anilisis de los restantes subsistemas que
fundamenten propuestas de estrategias globales y patrones de desarrollo
con capacidad para conducir a la sociedad a una determinada imagen-
objetivo en el largo plazos

Tales propuestas, una vez adoptadas por el goblerno, constituirian
el primer nivel contextual del prnceso de planificacibn, servirian para
orientar las actividades de los cuatro subsistemas y coanstituirian la
estrategia global de desarrollo sncioceconsmico de largo plazo, abandonén-~
dose la idea de ser posible elaborar y sostener la vigencia de “planes"
de largn plazo.

" En un seguhdﬁ nivel contextual y orientador el sﬁbsistema'global
elaborarfa una primera fase exploratoria de plan global de mediano plazo

. derivado y coherente con el anterior, que sefialarfa patrones de desarrnllo

sedtdriales y espaclales y politicas generales y eapecificas a los res-

. tantes subsistemas para la elabohracién de ios propramas, proyectos, y
politica socioterritorial del sistema, cdentro de la cual quedaria incluida
la politica de ordenamicntn del asentamiento humano.

" En la segunda fase de ese nivel contextual se elaborarfa la versién
inicial o propuesta perfeccionada y ampliada del plan nacional de desarrolloe
 socinecondmico para el mediano plazo, apoyado en los aportes compatibili-
zados de los subsistemas sectorial, espacial y de Areas criticas. Es en
este momento donde estarian sentadas las bases y definidos conjuntos de
acciones y decisiones sustantivos, que esperadamente dirigirfan a la socle-
dad hacla la {mapen-objetivo mediante la concrecidén de la estrategia

No existirian planes globales de corto plazo. La tarea -del subsistema
rlobal al cortn plazo se traduciria en asesnrfa constante a las decisiones
de poblerno que inciden sustantivamente en la aplicacidn de 1a estrategla
y del plan de medifano plazo. LEsa labor estarfa apoyada en el anilisis
permanente de la trayectoria de la estratenla, del plan, vy de la realidad.
El subsistema glonbal asumirfa acemds la responsabilidad de integrar los
presupuestos anuales de inversisn y gastn pdblicos v de analizar la con-
ducta real de los sectnres pGblico y privado versus la conducta prevista
an la estrategia y en el plan global., De este ¢ modo el subsistema global
asumirfa el control y la evaluacidn del funcionamiento del plan y de su
{mpacto en la sociedad y en el espacin,

11) El sybsistema
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11) E1l subsistema sectorial. ELl subsistema sectorial realizarfa
los anflisis que permitan proponer los patrones y la politica de los
sectores para incidir en el desarrollo y, una vez definidas poT el sistema
y aceptadas pnr el gobierno la imagen-objetivo y la estrategla general,
donde unn de los elementos sustantivos a considerar por los sectores es
la dimensidn socloespacial del desarrnlle, compondria sus proplas estrate-
glags v pnlitlcas sectoriales y los prongramas o agrupaclones de proyectos
encuadrados en el contexto y en el tiempo del plan global. Igual que el
subsistema global, asumirfa la funcifn evaluadora de la conducta realmente
obtenida y del impacto de los sectores en el proces» de desarrollo,

£41) I1 subsistema eapacial. U1 subsistema aopacial Zirigirfa su

actividad a generar la polfitica nacional, regional v local de utilizacifn
¥ organizacidn social del espacio y a definir componentes concretoslJ o
proyectos o conjuntns de proyectos sectoriales que debleran ejecutarse
para plasmar en el espacioc esa polftica, 58/

Este subsistema tendrfa que incluir a tres Areas esttrechamente
relaclonadas, para atender: 1) al ordenamiento del asentamiento humano
(o del ‘territoric); ii) al desarrollo de regiomes y 11i) =~ a la correccién
de 10s asentamientos humanos. ' ' '

iv) 'E1l_subsistems de Areas criticas. El subsistema de &reas criticas
resulta de observar y aceptar la realidad. A veces ante la urgencia o
relevancia de atender temas o espacios criticos y otras debido a.la inope-
rancia de los sistemas de planificacién, los pafses han debido recurrir a
afslar del aparato tradicional de planificacifn y a veces incluso de gobierno,
la concepcibén y ejecucisn de prandes programas o provectos destinados a
resnlver esas situaciones., Mientras esn no camble, los sistemas deberian
incluir tal tipn de unidades de planificacién incorporindolas paulatinamente
al aparato normal en la medida de su progreso, Como todos, este subsistema
deblera asumir la funciAn evaluadora de sus proplas determinaciones una vez

actuadas y de otras en las ireas afectadas,

58/ WMo estd de mds aclarar que el concepto de proyecto rebasa- la nocién de
inversidn » de ejecucidn de obra fisica y que incluye la concepcidn de
‘decisirnes que no implican inversidn., A menuds decisiones acerca de

" 1la organizacidn de la produccifn, de los servicios, y de la circulacifn
de bienes y serviclos tienen tanta o mAs capacidad que la 1nversidn
para: lmpulsar la politica socloecondmica y su componente espaciale..

/b) veles
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'b) - Los _niveles de planificgcifn :

s

TR

En la planificacifn tradicional inscrta en el esqueha eriticads es
predominante el funcionamiento de ''arriba para abaJo s 1o que implica
determinaciones  mis basadas en estadisticas que en el conocimiento deta-
1lado da 1os hechos teales; Parece indiscutible ‘que a un proceso de =
planificacibn, -cualquiera que sea el proyecto politico que iniplemente, le

-resulta indispensable acercar =1 lente al objeto 'y alimentarse desde abajo.

Ademis, de ese modo el método planificado de gobierno tenuria ‘capac{dad

-para ersanchar la base politica que le facilite avanzar em la direcciﬁn

deseada,

Por eso €s que, ademis de exlstir en el esquema de sistrema nacional
de planificacion propuesto cuatro subsistemas integrados (vector horizontal),
son necesarios tres niveles o aslentos espaciales de la planificaci6n de
1os cuatro subzoistemas (vectnr vertical): el pais (gobierno central); la
regibn (gobierno o goblernos estatales o provinciales), y el 4mbito local
(gnbierno departamental, distrital, municipal, o de corregimientos).

El nivel nacisnal mantendrfa una relacién directa con el nivel sub-
regional o regional cuando corresponda, 'y por su intermedio con el nivel
local. A partir de la imagen y estrategia preconformarfa el plan global,
1ns programas sectoriales y la politica socioterritorial correspondientes a
ese plan (fase exploratoria), E1 nivel local --a la vista y vivenaia del
"detalle”, de sus intereses y del marco y exigenéias nacionales, regionales
vy subregionales-- en una actividad que serfa anterior, posterior o paralela
a la de los restantes niveles, comunicaria y discutiria con el nivel inme-
diatamente superior: en general el municipio can eL Estado o provincia y

éste con el gobierne centrala o . T

De ese modn existirfa un nivel intermedio o reglonal . que integfar&a,
en planes regionalesslas determinaciones que surgen en la cdspide y en la
base, desapregands para la subregifn o regilsn la imagen y estrategla, el
plan global, los programas sectoriales, la politica socioterritorial y los
programas surpidos en el subsiftema de éreas criticaso :

1

El plan global final (permanentemente revisado y ajustada) incorporaria,
pues, los aportes sectortales, la politica socioterritorial, los programas
de 4recas o espacios criticos y tendria tantas versiones. --aunque de conte-

nido y alcances de plobalidad descendente== como unidades socioespaciales
se¢ declda que conviene definir o aceptar.

. En‘suma.'se .gnstiene que,. st se..acepta la importancia que .tiene para
el Aesdarrolla y se desea en consccuencia incorporar efectivamente la dimen-
sidn soaclotervitarial al plan pglobal de desarrnlloyy es 'indispensable que. .
éste se reste en un flujo reiteradn de "arriba para abajo" y de "abajo para
arriba' v que sea ajustado a 13 ‘diversidad de situaciones o potencialidades .
renrionales o subregionales existentes,

/La generacidn
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La generaclfn de los flujos desde la base vy su consideraciﬂn, proce-
samiento e integracldn y compatibilizacién con 1ns flujes superiores en el
nivel intermedio, pueden, tal vez,; ser objeto de dos procedimientos:

1) existencia de uy dispositivo del sistema central gue. ausculta, dlaloga
v acuerda en la base y que roordina en la subrenifn o regifn, y 1i) depé-
sito de 1a funcifn de base en .las autoridades municipales o distritales,’
con apoyn de recursos humanos v financieros de 12s zoblernns estatales o©.
provinciales n del cé_ntroF y dep®sito de la que .corresponde al nivel inter=
medion, Qn:las.autoridades estatales o provinciales, con o sin apoyo, de
recursos humanos y financieros. . Entre esas opciones caben =--naturalmente--
otras intermedias n combinaciones de ambas. :

c) os_pxoductos de nceso de pl ¢ 4
L E1 Producto general del proceso de planificacién9 que se estima que
debiera ser Gnico, permanente v el&stico, consiste en un conjunto integrado
de idegsg decisiones y acciones, que el gobierno --si1 en definitiva las
asume-- puede hacer nbligatsrias, inductoras o indicativas.para los dis-
tintos comvonentes del cuerpo social, incluido el aparato del Estado,

Son elaboraciones que desarrollan Ias unidades de nlanificacifn'y de goblermo
que componen a cada uno de los cuatro subsistemas, con los grados de aper-
tura a la participacibn extragubernamental que se cecida adoptar o que 1ogre
el propio pProceso, . .

" El conjunto de ideass decisiones y acciones a que se aludeD estaria
incorporado er los productos particulares de los subsistemas y niveles que
se detallan en seguida.. ‘

i) “Estratezia a larpo plazo para el desarr~1lo nacional. Que
incluirfa el trazado de la trayectoria y la definicién de los medios para
alcanzar la imagen-objetivo propuesta a los componentes o fuerzas socilales
nacicnales. Este tipo de definicifn del gobierno, o de proposicidén a la
sociedad, suele constituir los 1llamados planes globales de desarrollo socio-
econdmico para el large plazo, aun cuando los elementos de la estrategia y
la imagen queden mds o menos Iimplfcitos en la polftica .sncloeconémica general
y en las polfeicas glnbales, sectoriales y raras veces socloterritoriales.

Tty ! e SAK] 1 \ 2 2
plazo. Seria la sinteqis integrada de Ias propuustas del sistema y guia o’
norma para las decisiones del goblerno, Constitulrfa el nexo entre la
estrategia vy la tnma de decisiones y las acciones. o !

111) Programas sectoriples para el desarroilo nacional. Los plazos
serian varigbles. Los conjuntos de proayectos, que Iormarian la totalidad
n partes de propramas, se ordenarfan segdn su ejecucidn sc¢ prevea al corto; -
mediano o larpgn plazos. Los prosgramas constituyen los {nstrumentos defini--
torios de 1a accitn del gnbierno y los sectores, los brazos ejecutores del -

plan.

' o /1vy Politica
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{v) Palfrica nactinnal correctnra del asentamiento humano (o del
nxdepamientn terxritarial). S8l es concebible al largn plazo, aunque
obliga a ~rdenar en el tiecmpo a las decisiones o acclones glnbales o
sectoriales que conducen a la imagen. Va mucho mis alld de ser guia o-
norma para déecisiones de localizacifn y enldce. Deberfa formar parte de
la imapgen y puede brindar elementns estratégicos sustantivoss 5Su obje-
tivo és nada menos que la racionalizacién-del uso del espacio nacional,

" 1n que implica en el casn latincamericano recorrer el camino para corre-
gir las distorsiones hlstéricamcnte ocurridaso ' :

v) Planes repionales o subreglonales de deanrrollo,' Se refieren”
~al desarrollo de reginnes o de subregiones y no al desarrollo 'regional
nacional”. En la propuesta que se ha detallado, la espaclalizacién del
desarrollo corresponde al manejo de la dimenslAn socioterritorial, que -
es abnrdada por todo el sistema nacional de planificacifn en todos sus
productos, bajo el parapuas ordenador de la politica nacional ordenadora
del asentamiento humano,

Serfan también ginbales e insertos en el subsistema global en un
rango de globalidad menor que la del plan nacional., Sin embargo, debe
considerarse que todas las politicas que para definirse requieren 1a vislén
nacinnal conjunta; inciden unas mis, o mis claramente que otras, en el
desarrollo de las regiones y de todas las partes socioterritoriales del
pais, cualquiera que sea su escalao ;

vi) Plapnes locales de_desarrallo _socineconsmico v espacial; E1 -
nivel local operacional en Latinocamérica es el municiplo u otras designa-
ciones para las unidades administrativas y politicas menores de los paises,

En 1la may~r parte de ellos --no siempre en los de menor tamafio-- el ‘muni-
~ciplo es sin&nimo de asentamiento humano o de comunidad’ territorial.’
Aunque no sea as{, el marco metodolégico planteadn --destinado a la préc-
tica de la planificaciéin-- deberfa aceptar como unidad de planificacitn a
esa unidad operacinnal, aunque incluya unidades menores de asentamiento
humano; lo que se justifica, por razones operativas vy por el supuesto
de existir entre ellas lazos suficientes que les darian el carfcter de
entes integrados o deseable y posiblemente integrables con facilidad.

El plan 1ocal es parte del prnducto del funcinnamiento del vector
vertical del subsistema global del proceso de planificacifn vy se cruza
horizontalmente --a su nivel-- con iguales vectores verticales de los
restantes subsistemas,

Es decir, determina (o propone) integrado, tanto a los niveles
rerlonal v naclonal en térmicos globales, como a los subsistemas sectorial
y de dreas criticas cuando corresponda, con incldencia y consideracidn
==tambin a su nivel-- de la politica naclonal, renional v local de utili-
zacifn y orranizaclﬁn social del espacio u ordenamiento territorial,

Su ejecuciﬁn correriu a cargo?. de los sectores centralmente adminis-
trados o de las unidades municipales de ejecucidn o administracién existentes
o que resulte convenlente crear,

/II. UN MODULO
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Il. UW MODULO METODOLOGICG . . .
fl "[

El ob$et1vo de este capltulo es mostrar el tipo de metodologlas ¥ de
técnicas que se desprenden del marco metodoldgico expuesto en el primer
capltulo. Mo se espera aportar una ‘metodologia utilizable ‘directamente,
salvo que la informacidn que exige el procedimiento c¢sté disponible o sea
f&cilmente elaborable. Lo que se pretende es poner a la vista el recorrido
que habria que hacer para pasar dél marco metodolégico al método mismo,
para pasar desde la comprensidn del objeto a intervenir planxflcadamente,
al diseﬁo de. aCCLOHGS o decisiones practicas. . .
‘Del CSpqudee partes que tendria que cubrir la planlflcacion efectiva
de los asentamientos humanos, se separan lad actividades econbmicas que
son generadas por las necesidades de vivienda y de elementos de infra-
estructura vy, equlpaniento que exige el funcionamlento de sus
servicios comexos. ‘ . -
El wdédulo metodoldgico que se presenta,53/ resuclve el estudic de
uno de los elementos sustantivos del procedimiento que responderia al
objetivo supuesto de existir la decisidn de encarar el disefio de un ~
programa sostenido para abatir el déficit de vivienda de los sectores
nacionales de bajo ingreso, lo que inecluiria las carencias, insuficiencias
o deficiencias de agua potable, alcantarillado, drenaje de aguas de lluvies,
energia eléctrica y circulacidn peatonal y vehicular en las 3reas
proximas a la vivienda.

El elemento a que se alude estd compuesto:  por el analxsls del costo
“de' un programa ejecutado y representativo de la accidn en vivienda; por el
anilisis del destino social de la inversidn en vivienda, y por el anali51s
del componente de importacién directa, indirecta y ocults de materiales y
componentes para la construccidn de vivienda y para la construccién de -

los elementos de infracstructura o equipamiento ya sefialados. Es decir,

ge trata de conocer los €ostos de construccidn logrados y los costos de
costruccidn 1ogrables, la magnitud y distribucibén dadas del ingreso :
generado por la actividad constructora y las correcciones posibles, y el
grado de dependencia del extérior que afecta a la industria constructora’

(1o cual entre otros aspectos implica debilitar el impacto en el

empleo naclonal} asi cowo la identificacidn de los cambios que

permitirian disminuirla. Son tres partes,de la fase analitica del proceso
de planificacidén de los asentamientos humanos, que permiten el diseflo de
elementos socioecondémicos de politica apuntando principalmente a la solucibn
dg logs prablemas de los gsentamientos humanos ubicacdos en las esferas de la
opertunidad y de la habitabilidad.’

.

59/ Ha sido aprovechada una experiencia del autor de cste trabajo en un
T estudiv concertado entre los seis pafses del Istmo Centroamericano y
"la subsede de la ¢.P/2 en México, que en parte fue traducida al

. documento de CEP/L, La vivienda como neceaidad bisica, op.cit,

fA. - EL
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A. El procedimieﬁto_gcncral

Para que quede claro en qué contexto mayor juega su rol el producto del
mbédulo metodoldgico que. se expone, conviecne, en términos muy . rcsumldos
y genera]os,descrlblr el procedimicnto e¢n que se ingerta. el médulo .
metodoldgico, Consta de cuatro etapas: :

1. Conocimiento del tema
2, Informacidén basica
3, Resultados intermedios
a) Andlisis de la estructura del costo de un programa ¢jecutade vy
" repregsentativo de la accidn ‘en vivienda
" b) An&lisis del destino social de la inversidn en vivienda
"¢) Analisis-de cobertura y capacidad industrial instalada
d) Anidlisis del componente de importacidn directa, indirecta
© -y oculta de materiales y partes para 1ln construccién
de vivienda
¢) Inventario de recursos naturales para el proceso
- productive de vivienda
f) Evaluacibn comparada de la calidad funcional de los
materialey biAsicos tradicionales e industriales
o). Discusién de alternativas de organizacifn y participacidn
a lo largo del proceso productlva
4. Resultados finales - . '
a) Déficit de vivienda . o
b) Politica general de vivienda
¢) Estrategia de vivienda para los grupos. GOCL&IES de
menores ingresos . v

" 1. Conocimiento del tema

El contenido de esta etapa se refiere al dmbito nacional e internacional.

2) Decl Admbito nacional

Consiste en examinar y elaborar fichas resumidas de los planes,
programas, proyectos, investigaciones, estudios o documentos elaborados
que tengan rclacidn directa con el tema. La finalidad de esta actividad
* es conocer qul se ha pensado o se piensa sobre el tema; qué se ha
propucsto o se¢ propone hacer; cuiles son las ovrientaciones o definiciones
de politica y estrategia para abordar el subsecior econdmico industrial
de la construccidn y ¢l sector soclal vivienda, y , finalwente, sirve
para extracy informacidn colncidente con la que requiere este
procedimicnto o adicional.
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b) Del Ambito internacional

'Se refiere al conocimiento evaluado de las bases tebricas y
conceptuales dlopoanlCS y a la discusidn de enfoques especiflcos y de’;
casog de los paises latinocamericancs.

Una vez gistematizado el conocimiento del tema conviene discutirlo
dentro de los equipos naclonales formados para abordar el estudioc, Se
trata de difundir e intesrar los conocimientos parciales de los
componentes del Equipo de trabaJo y de elaborar un documento sintético
de trabajo. : .

2. fnformacién basica

Se refiere a: 1) poblacidn; ii) inventario censal de vivienda
(existencia, densidad, materiales predominantes y servicios);

i1i) inventario ocular de vivienda (densidad, estado estructural, calidad
sanitaria, aceptabilidad de la calidad en calificacidén de sus

ocupantes, etc.); iv) precios unitarios y medidas de los materiales

de construccidn disponibles; v) -jornales o retribuciones diarios por
especialidad y partidas; vi) requerimientos unitarios de mano de obra
por partidas, y vii) costos del transporte por tonelada/kllometro.

.

3. Resultados intermedios

8) Andlisis de la estructura del costo de un programa ejecutado y
representativo de la accidn en vivienda

Corresponde a la primera parte del mbédulo metodoldlico que se
‘detalla mas adelante.

b) Anilisis del destino social de la inversidm en vivienda

~ Corresponde a la segunda parte del mddulo metodolégico que se
detalla mis adelante.

c) _An&lisis“de cobertura y capacidad industrial instalada

Consiste en registrar qué se produce por regiones en el pafs y cual
es la capacidad de produccidn utilizada y no utilizada de las unidades
industrinles dJdirigidas a proveer los materiales y componentes bisicos de
la construccidn de la vivienda y de la infraestructura de la urbanizacién.

) ' /d) Andlisis
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d) Andlisis del componente de importacidm dirccta, indirecta y
oculta de materinizs y partes para la construccién de vivienda

Corresponde a la tercera parte del modulo metodologico que 8e
detalla mds adelante. :

e} Inventaric de recursos naturales para el procego procuctivo de
vivienda

Es necesario conocer la existencia y localizacidn de las materias
primas necesarias para la produccidn de los materiales y componentes
bisicos. Ademis. es preciso apreciar la existencia de materiales
naturales de uso directo o de elementoa para transformaciones artesanales.

f) Evaluac1on comparada de la calldad func10nal de los materiales
basicos tradicionales e industrialon .

Es un paso destinado a desmitificar la calidad de los materiales
de construccion y a seleccionar aquellos que realmente respondan a las
distintas solicitaciones mecinicas y sanitarias que exlge una vivienda
de bucna calidad. :

g) Dlscusion de alternativas de organizac16n v pertlcxpacxon a 10 largo
del proceso productlvo . C o

En este paso corresponde discutir ~-en. esencia-- la eficiencia.
social del funcionamiento de los programas de dotacidn de vivienda, que
no eg sd0lo funcidn del nimero y calidad de las unidades entregadas a
los usuarios a colocadas en el mercado, sino, fundamentalmente, del "
impacto social generado por la actividad econdémica, el cual es altamente
sensible a las formas de organizacidn porqae se opte para los distintos
hitos del proceso productivo. ;

4. Resultados finales

Se refieren at 1) magnitud del déficic de vivienda; 2) estrategia de
vivienda para los grupos sociales de menores ingresos, y 3) elementos
para una politica general de vivienda que, con otras- politicas, concurra
a resolver principalmente log problemas situados en las esferas de la
oportunidad y la habitabilidad de los asentamientos humanos.

_ JB. El
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) B, El m6du10 nctodolﬁgico . . TR

1. Anallsls de la crtructura del ¢osta dn Ul procrama elecutadogx
repre.quag}vo dqui_gqpﬂon_pn vivienda .

R

a) Composicidu del nrogzuaiw

Dche estar cow nunsto nor un cou]untn dc pVUVuCEOS nue runrcaenten
renlnente lo que se hace en viviendn diriride a los s ctores sociale
de bajos ingresos a medios, Se .supone que, en .general,
cuatro . tipos de proyaectos serlan representativos: lotes
urbanizados; lotes con unidad de servicilos sanitarios instalados; lotes
con unidad minima de vivienda y servicios sanitarios instalados.
(24 & 60 metros cuadrados edificados), y soluciones de conjuntos de viviendas
intermedias (60 a 120 metros cuadrados edificados ). Si se da, o estd.
planteada la intensificacibén vertical del uso del suelo, conviene agregar
un proyecto representativo de esa politica.

b) Procedimieﬁtd

i) Costo peneral. Serd necesario establecer los costos reales
de cada uno de los proyectos y relaCLOnarlos con las densidades obtenidas
para cada unidad de vivienda (m2 edificados y cublertos/tamafic medio familiar).
Como se incluyen proyectos no habitables de inmediato, serd necesario agregar
los costos faltantes hasta hacer plenamente eficientes a las viviendas.
Se trata de trabajar con los costos reales totales y de poder comparar
las alternativaa de soluciones. : . :

T ii). Coéfbs pacciales. Cada uno de los proyectos estari
congtituido por costos imputables a alguna de las partes sigulentes:

e Adquisicibn de tefreno, impuestos, derechos, permisocs,
comisiones, etc, Si interviene crédito, pago del
gervicio de la deuda

= Movimientos de tierra, limpia, accesos

= Urbanizacidn; por lo cual se entiende: 1la construccifn

. de la Infraestructura compuesta por conductos: de .agua
potable o comdn, alcantarillado, drenaje de aguas de lluvia,
‘comunicaciones,.ete.; tendido de redes de energia,
gransformadores; construccidn de circulaciones velhiiculares
y peatonales; cilerros gencralesg; conexiones domiciliarias
y arborizacidn o Aress verdes

= Construccibn de unidades sanitariss, unidades bisicas de
vivienda, vivienda y edificios o instalaciones para
gervicios

¢ Trangporte de materiales, miquinas, herramientas vy

fuerza de tralajo

/= Organizacibn
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- 0rgan12acx6n, se reficre a sucldos, honorarios y

' otros gastos pagados por el Estado o por las institu-
ciones promotoras para la atencidn o vigilancia
divecta de las obras: profesionales residentes,
inspectores, promotores, Lnst;uctores, movilxﬁacmén,
vidticos, equipo, etc.

= Financiamiento; incluye el servicio de créditos internos
o externos contraldos por el Estado o por empresas
promotoras para financiar las obras y por adquirentes
de matcriales, componentes, lotes, unldades basicas
o viviendas

iii) Costos por partidas. Las siete partes detalladas estén
constituidas por partidas (renglones) que figuran en los presupuestos
correspondientes o de los cuales pueden ser extraldas y ordenadas. Por
ejemplo, las partidas mds comunes de la edificacidn son las siguientes:
fundaciones, muros, losas o entramados horizontales, losas o entramados
de cubierta, cublertas, puertas y ventauas, pisos, revestimientos,
instalaciones, artefactos, pinturas y otros acabados, cierros, accesos
y jardin. El conocimiento detallado del costo presupuestado de cada
partida facilita los pasos siguientes:

.c) Paso a factores do la coanstruccidn-

R - L ) B Lo ) . .
Es necesario imputar el pasto que corresponde a cada partida a
alguno de los siguientes factores:

- Salarios
© = Sueldon

- lfateriales

-~ Pagos al exterior
.. Utilidades.

.f;éctividadcs.derivadas EQ/

f ro

60/ insten, dentro de la inversidn en construccién, pagos a.servicios
y a insumos que inciden en otrag activxdades econdmicas {(derivadas).,
La distribucién de los bemeficios generados por ellas debe sex
analizada aparte.

W /d) Pago
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d} Pago a los factores industriales

. No debe quedar oculto en Ll pavo de matc rla1es v cownonentes la dis~
tr1buc10n del gasto en 105 siguientes factores: :

;i)i;Valor agregadaneto

= Salarios

% 'iﬁtpreses 

= " Alquileres

- Utilidades = LT I
e Impuést;s o : L - ) . i

ii)hjlnéumoé nacionales -

.= laterias primas

-~ Material indirecto

= Energéticos o energia ,
= Depreciacibn bﬁaﬁortizacién
- Servicios plblicos

= Acarreo y transporte

- Publicidad y promocién

£i1) Insumos importados y repalias

2. Anflisis del destino social de la inversidn en vivienda

Lag magnlitudes obtenidas en los pasos anteriores, apoyades en el conocimiento
de los precios de materiales y componentes, de los costos y requerimientog

dg mano- de obra, de los rangos de sueldos por ‘finciones, y en la experlencia
téenica, permiten distinguir a qué grupos sociales ordenados por rangos

de ingreso benefician los pagos, que es uno de 1os productos finales

que se busca,

/3. Acnflisig
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3. An3lisis decl componente de importacidn directa, indirecta vy
oculta de materiales y paries para la construccidn
de vivienda

Cada linea de produccidu debe ser examinada para detectar y medir la
presencia de importacidn total o parcial en el proceso de produccidn.

Es importante considerar los tipos de energia cmpleados y su origen.
Implica ver en detalle los procesos de produccidn y la composicidn de

sus costos, Oblipa al desemperio de conocedores de cada proceso productivo.

4. Pasos y productos del mddulo metodoldgico..

a) Composicidn por factorss o grupos de factores de los presupuestos
de construccidn de los proyectos que componen al programa

Convienc considerar los siguientes factores:
-~ Salarios .

éﬁeldos

Haterlales y otros insumos fisicos

Utllldades y gastos gencrales o

Este producto .dejard a la vista la distribucidn de la inversidn
entre cuatro factores relevantes. R

b)  Estructura.porcentual del costo de produccidn de los prinecipales . .
. materiales empleados en la construccién de los nroycetos del

ErOFrnma

El costo en la industria, o en cualquier otra forma de produccidn
de enda uno de log n1tcrlales, es visible en las contabllldades de las-
cmpresas y estd conpuevto por. Lo

1) Valortagregado-neto

Salarios

Sdeldos

‘Intereses.

K

Alquilcres’

Ueilidades

L]

!

Impuestos ..
P /ii) Insumos
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C
[T
. et

Insumos nacionales

Materias primas

1

,Material‘indirecto

Energéticos o energia

= Depreciacién o amortizacion’ S : 2

f

Servicios piblicos

Atarreo y tramsporte- ‘. %

:Publicidad.y promociSn

iii) Insumos importados ¥ regallas .

Este producto y paso apoya el an3lisis de la transformaclon de la
distribucidn de 1n inversidn en ingresos finales d¢personas. y ayuda a encon-
trar los rangos de ingreso personal a que se dirigen. Ademds, muestra un
primer componente de importacidn o de pagos al exterior.

¢) Costo y estructura porcentual de la comercializacién de los materiales
empleados en la construccion de los provectos del programa

Se refiere a los mismos factores del paso anterior y tiene 1a misma
utilidad. :

d) Distribucidn porcentual por factor y por estratos de los ingresos gene-
rados por la produccion y comercializacidn de los wmateriales empleados
en la construccldn de los provecros del programa

Este paso se refiere a los catorce factores sefialados en los dos pasos
anteriores y a rangos de -ingreso personal que es preciso acordar. Si se
llena, el cuadro 3 mostrarias el ordenamiento de 1los resultados respecto
de los grupos de ingreso a que se dirige la inversidn corrvespondiente a
cada factor. Los porcentajes papgados a cada uno de log factores por la
unidad de produccidn (industria) o por la unidad de comercializacidn,
se extraen de las contabilid~des, y los ransos dec sueldos y salarios son
conocibles en las planillas dg pago mensuales y anuales de las empresas o
emplcadores., Los papos a salarios, sueldog, alquileres, utilidades y a
insumos importados o repalias (pagos al exterior), se pueden considerar
ingresos finales y, por lo tanto, son dircctamente adjudicables a los
rangos de ingreso correspondientes. Los restantes nueve factores tequie-
ren dc otras elaboraciones para encontrar ¢l destino de la transformacion
de los pagos en ingresos finales, Existen entre esos nueve factores

[Cuadro 3
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Cuadro 3

DIST—{IBUCIOJ PORCENTUAL POR I‘AC'I'OR Y POR ESTRATOS DE LOS I!IGRESO" GENL.EJ‘DOS POR LA
PRODUCCION Y COUERCIALIZACION DE LOS NATERIALES EIIPLEADQS Eil EL PnOYuCTO )
REPRESENTATIVO DE LA VIVIENDA DE BAJO COSTO - - :

% del 7% por Ex A 3 c D r P G ' Actividades

iateria acto
laterial Pactor total factor 7 : : -derivadas

1. Cemento 100.00

Salarios
Sueldos
Intereses
Alquileres
Utilidades
Impuestos
liaterias primas
liaterial :
indirecto
Energéticos,
enerzia
Depreciacibn,
amortizacidn
Servicios
Acarreo y trans- .
porte : _ ' S ' T
Publicidad, : ' ' o
promocidn
Insumos importa-
dos, reszalias

2. Acero

3. Etc., etc.

hota: Ex = Paros al exterior; 4 hasta G = rangos de ingreso personal.
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dos grupos: los gue representan servicios (intereses, impuestos,
depreciacidn o amortizacidn, servicios y puvlicidad y promocidn) y los
que corresponden a actividades productivas (materias primas, material
indirecto, ecnergéticos o energia y acarreo y transporte). Fara analizar
el paoto dirigido a las unidades productivas, el procedimiento es
similar al expuesto, Para simplificar el andlisis del gasto corresapon-
diente a serviclos --evitando el estudic de las cuentas del ejercicio
presupuestal de cada institucidén o unidad de servicio-- es posible
recurrir a8 la constitucidn de modelos si se conocen las funciones
cumplidas, los ranpos de remuneracidn de los empleos, las actividades
propias del funcionamjento del servicio y los insumos requeridos.

Tanto el gasto dirigido & unidades productivas, como el que corres-
ponde a unidades de servicio, reitera o repite en una aproximacidn a una
progresibn geométrica descendente, gastos diripidos a otras unidades
productivas que corresponden a insumos fisicos. Son .impulsos indirectos
de la actividad constructora, que en el procedimlento expuesto reciben
el nombre de actividades derivadas.

@) Distribucidn del ingreso generado por los proyectos que integran el

programa

El paso anterior permite llenar en el cuadro &4: la columna (2},
de produccibn y comercializacibdn de materiales y la columna (5), de acti-
vidades derivadas. La columma (1), de venta o valor del terreno, es de
llenado directo. La columna (4), de financiamiento, administracién y
promocibn corresponde a servicios ¢ a intermediacidn y es susceptible de
estudio en las cuentas del ejercicio presupuestal, o en la estructuracidn
de modelos como se expuso en el punto anterior.

El estudic de la columna (3) del mismo Cuadron que se refiere a la
construccidn de los proyectos del programa, se basa en la’ comin
disponibilidad en los contratos de construccidn de:

1) Planos completos;
ii) Presupuestog detallados;

1i1) Especificaciones técnicas;

'

iv) .Estudios de costo por parfidas j subpartidas, y

"v)  Reglamentos y normas que establecen la relacibn entre
contratante y contratista

Con esos clementos, con la informacidn LAsice pertinente del punto 2,
(paglna 58) y con expericncia en disefio, construccibn, control y adminis-
.tracidén de obras, es posible recorrer partida por partxda para desglosar

{

‘ : /Cuadzo &
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Cuadro 4

DISTRIBUCION DEL THGRESO GEMERADO POR LOS PROYECTOS GUE INTEGRAN EL PROGRANA

Producecibn P,
=on ¥y - Financiamiento

Venta o . 9 ., .
Rangos Proyecto 2 valor del % c??erlallzi 7  Construccibm % ~ administracién. % AstlYldﬁces %
(total) cidn de mate - I derivadas
- terreno . - -y promocidn. :
riales . . _ . o o
(1) (2) (3 - o (4) ' . (5
Total 100.0 ‘
Porcintaje - 100.0
A N )
o
- - ~J
Fe
1)
c
D -
. :
P
G
Bx

Nota: Ex = pagos al exterior; A hasta ¢ = rangos de ingreso personal. -
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las magnitudes presupuestacas en factores (salarios, sueldos, utilidades,
pagos al exterior, etc.). También peimite este paso,paralelamente,
distribuir lag mismes magnitudes entre los rvangos de ingreso personal
acoxcados y log pagos al exterior. 61/

5. Utilidad del mbdulo metodolberico

Este mbdulo metodoldgico estd intencionalmente dirigido a encontrar
elementos para el disefio de politica en el campo de la vivienda y sus
servicios conexos, que en conjunto constituyen el componente de mis peso y al
mismo tiempo mds deficitarvio en los asentamientos humanos latinoamericanos,
aparentemente sin ninguna excepcidn. De las conclusiones del tipo de estudio
que facilita el método expuesto surgen: 1) directrices para el disefio

de log objetos f£isicos del asentamiento hiumano, en especial de la vivienda;
1i) selecciones tecnolfgicas que apuntan a mejorar los impactos econbmico,
social y ambiental de la inversidn en vivienda y en general de aquella que
canaliza la construccidén en los asentamientos humanos; iii) decisiones
reglamentarias y normativas dirigidas a evitar utilidades excesivas y
sobrecostos Innecesarios; 1lv) decisiones respecto de las formas de organi-
zacibn de la produccidn y comercializacidn de materiales y componentes y
partes de la construccidn, y v) decisiones en el Ambito de la gestidn

de los componentes del asentamiento humano.

1/ Para comocer la priictica detallada de cste paso viasce, CEPAL, "Anili-
8is de factores y distribucidn dec ingresos por renglones o conceptos',
Distribucidn del inpreso gencrado por provectos do vivienda de interds
social en el Istmo Centroamerieanc. Analisis de un caso tipo, op. cit.

)
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