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Resumen

En el contexto del proyecto “Pobreza Urbana: estrategia
orientada a la accibn para los gobiernos e instituciones
gubernamentales en América Latina y e Caribe’, la CEPAL ha
apoyado a los gobiernos para desarrollar y fortalecer acciones
concretas que acojan las necesidades de los pobres. Se comentan en
este documento algunas experiencias desarrolladas por |os paises en la
materia, como son |os programas recopilados por la Secretaria Técnica
de la Asamblea General de Ministros y Autoridades Maximas de la
Vivienday €l Urbanismo de los Paises de América Latinay €l Caribe
(MINURVI) a partir de una consulta a sus paises miembros. En esta
publicacion se da cuenta sdlo de una parte de las mdltiples
intervenciones emprendidas en los paises de la Regién para superar la
pobreza urbana (se incorpora informacion sobre programas en marcha
gue aportaron a MINURVI las instituciones sectoriales de Argentina,
Bolivia, Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panam,
Paraguay, Perl y Republica Dominicana). Existen ademés muchos
otros gemplos de gran interés que podrian ampliar de manera
importante la base de experiencias regiona en este campo. El
documento se ha estructurado sobre la base de cinco tareas
especiamente urgentes de acometer si se desea atacar con decision la
pobreza y la precariedad de las ciudades de América Latinay €
Caribe. Una primera tarea consiste en ampliar las escasas
posibilidades que hoy tienen los pobres para acceder al suelo urbano.
La segunda tarea se refiere a la provision de servicios, en especial
aguellos de agua potable y saneamiento, a los barrios donde viven los
hogares con més carencias. Un tercer desafio es perfeccionar los
caminos para que la poblacion que carece de viviendas o habita de
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manera precaria, pueda acceder a alojamientos que satisfagan sus necesidades bésicas de confort,
seguridad y salubridad. Ademéds, se requiere contribuir a una mayor integracion de los pobres a la
ciudad, a través de la dotacion de espacios publicos que fomenten el sentido de pertenenciay la
convivencia social, asi como del fortalecimiento de la participacion y la democracia en el nivel
local. Por ultimo, una tarea importante, pero aln poco incorporada a las politicas urbanas, es €
logro de condiciones que faciliten lainsercidn laboral y el desarrollo de actividades productivas por
parte de los habitantes de barrios precarios, y asi contribuir ala disminucién de la pobreza urbana.
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Introduccion

Uno de los desafios més importantes que ha enfrentado
historicamente la gestion urbana en América Latinay el Caribe, ha
sido consolidar centros urbanos de considerable complgjidad vy
magnitud, con una disponibilidad limitada de capacidad técnica y
financiera® Al no existir experiencias de manejo de ciudades en
contextos de escasos recursos, l0s paises de la Region recurrieron a
modalidades de gestién urbana del mundo desarrollado para manejar
sus ciudades. Un respaldo econdémico insuficiente para efectuar las
inversiones que ellas implicaban colaboré a que surgieran y se
consolidaran ciudades fragmentadas, en las cuales hasta hoy coexisten
espacios y elementos de la ciudad “moderna’ del mundo desarrollado
para e uso de los sectores méds acomodados, con areas en que
prevalecen criticas condiciones de pobrezay precariedad.

A su vez, la elaboracién conceptual y programética para abordar
la pobreza en el mundo en desarrollo, privilegio inicialmente el alivio
de los problemas de la pobreza rural que predominaba en las demas
regiones en desarrollo, sin reconocer debidamente que en ésta la
urbanizacion ocurri6 de manera temprana y acentuada y que se
reguerian con urgencia otros enfogques de gestion capaces de combatir
una pobreza urbana de singulares caracteristicas. Ello ha limitado
fuertemente las posibilidades de corregir la inequidad urbana en

1 Laregioén posee un nivel de urbanizacién comparable al que existe en las regiones més desarrolladas del mundo, pero cuenta con

recursos sustancial mente menores que éstas para construir y mantener sus ciudades.
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AméricalLatinay € Caribe, asi como larealidad dicotémica con que €ella se expresa en la estructura
espacial delas ciudades.

Sin embargo, han existido importantes y permanentes esfuerzos en la propia Region para
abordar el problema de la pobrezay precariedad en las ciudades. El Plan de Accion Regional sobre
Asentamientos Humanos, formulado a mediados de la década pasada, es un hito en este camino.
Tres de sus cinco &reas teméticas” plantean medidas fundamentales de integracion de las
dimensiones social, econdmica y ambiental en la gestién urbana para organizar los espacios
urbanos de manera sostenible. A su vez, las &reas tematicas restantes de dicho Plan, referidas por
un lado ala gobernabilidad y participacion, y por otro lado ala necesidad de otorgar eficienciaalas
politicas urbanas, sefidlan la importancia de contar con programas sectoriales que favorezcan la
inclusion y equidad en las ciudades de América Latinay el Caribe, y promuevan la participacion de
una amplia gama de actores- entre ellos los propios ciudadanos en el desarrollo urbano y territorial.
El énfasis que otorga el Plan de Accion Regional a combate a la pobreza en las ciudades, reflgja
una inquietud ampliamente socializada en los paises por lograr laintegracién de los habitantes més
vulnerables a las oportunidades que ofrece la vida ciudadana.

En la préctica, la concrecion efectiva de los enunciados integradores del Plan de Accion
Regiona implica una considerable complejidad politicay técnica. Los cambios en los paradigmas
del desarrollo que operaron en las Ultimas décadas han tenido efectos importantes sobre |a realidad
urbana latinoamericana. El sector publico ha disminuido su rol como proveedor directo de bienesy
servicios urbanos, para asumir funciones de direccién, regulacion y fiscalizacion de tareas que hoy
gjecuta sobre todo el sector privado. Aungue los procesos de descentralizacion que operan en la
mayoria de los paises han reforzado la presencia en el manejo de ciudades y territorio de las
entidades situadas en el nivel subnacional, persisten obstaculos importantes para que éstas puedan
llevar a cabo las nuevas competencias, y es aln insuficiente la coordinacion horizontal y vertical
que se requiere para garantizar una gestion coherente en los centros urbanos. Ademas, la necesidad
de construir ciudades competitivas impone demandas especificas en materia de infraestructura
productiva y servicios urbanos que con frecuencia terminan postergando aquellas que tienen los
sectores pobres. En el plano ambiental, se agudizan los problemas de contaminacion, congestion y
consumo de suelos a la par de la urbanizacion, acentuando la vulnerabilidad urbana. Concientes de
estosy otros desafios surgen innovaciones y reformas en la gestion urbana paralograr un desarrollo
sostenible de | as ciudades de la Region (recuadro 1).

Recuadro 1
ALGUNAS INNOVACIONES EN MATERIA DE GESTION URBANA

La mayor estabilidad y apertura de los mercados que se observa en muchos
paises de la Region ha fortalecido el rol econémico de muchas ciudades, exigiendo
gue ellas funcionen adecuadamente para atraer actividades e inversiones. En la medida
gue se visualizan y ponen en valor las oportunidades que ofrecen los centros urbanos
para conducir o0 acompafar a los cambios en el escenario econdémico, surgen nuevos
desafios para garantizar mayores niveles de eficiencia urbana. Entre ellos esta la
consecucion de mejores niveles de vida para los habitantes mas pobres y la
consolidacién de los barrios precarios. En diversos paises de la Regién encontramos
ejemplos destacados de incorporacion de esta dptica a las politicas de planeamiento de
las ciudades.

(continda)

El Plan de Accion Regional sobre Asentamientos Humanos fue elaborado por los paises de la Region con ocasion de la Reunién
Regional Preparatoria para Habitat |1 que tuvo lugar en Santiago de Chile en 1995, y actualizado en 2001 en Nueva Y ork, durante el
Periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, para examinar la aplicacion del Programa de
Habitat acordado en 1996 en Estambul. Contempla cinco areas teméticas.

10
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Recuadro 1 (conclusién)

En Brasil la Ley Nacional de Desarrollo Urbano, la Carta de Ciudad (2001) establece las bases
para una estrategia integrada para la politica urbana y habitacional, combinando nuevos mecanismos
de regularizacion y prevencion de asentamientos irregulares, con el mejoramiento vy
profesionalizacién de procedimientos y recursos humanos. La Reforma Urbana también crea en ese
pais el Ministerio de la Ciudad.

A su vez, Colombia, Costa Rica, México y El Salvador han desarrollado politicas publicas
integradoras para fortalecer el planeamiento y la gestion urbana y territorial en los diferentes niveles
de los respectivos paises. En Bolivia se cre6 una base legal para regular la propiedad de la tierra y la
redistribucion de la misma. PerG estableci6 un marco legal para facilitar la participacion de la
comunidad en la toma de decisiones sobre planificacion del uso del suelo para los asentamientos.

Otra tendencia que se observa en la Region es el desarrollo de proyectos urbanos estratégicos
para revitalizar el tejido urbano y mejorar sus areas precarias. Los mas frecuentes se proponen
recuperar areas centrales deterioradas. Un ejemplo es el Proyecto Integrado Apolobamba, en Bolivia,
gue incorpora una planificacién del uso del suelo en las areas protegidas que considera la posibilidad
de desarrollo de actividades productivas sostenibles, provision de infraestructura y gestion
participativa de la poblacién local.

Fuente: Clichevsky (2003).

Aungue muchas agendas urbanas, a igual que el Plan Regional, reconocen formamente los
fendmenos de pobreza y segregacién, son més escasas las propuestas concretas para enfrentarl os.
La experiencia regional aconsegja revisar cuidadosamente la apuesta “implicita’ en estas reformas
modernizadoras, de que a construir una“buena’ ciudad —moderna, eficiente, segura— se arreglarian
de paso gran parte de los problemas de los pobres. Desde la perspectiva de los habitantes pobres y
precarios de nuestras ciudades este supuesto ha resultado ser bastante discutible.

Una primera reflexion sobre las caracteristicas que deberia tener una gestion urbana que
atienda a los problemas de los pobres y habitantes de tugurios requiere distinguir en primer lugar
entre los conceptos de “pobreza urbana” y “precariedad del habitat urbano” para poder distinguirlos
nitidamente a momento de intentar corregirlos. Mientras la pobreza urbana alude en genera a
carencias medidas a través de ingreso o consumo de los hogares, e segundo implica deficiencias
cualitativas del habitat para un sector de la poblacion de nuestras ciudades, ya sea en materia de
tenencia, acceso a servicios bésicos y urbanos, calidad estructura de la vivienda, o hacinamiento.
Como lo sefidlan estudios de CEPAL (Mac Donald, 2004), en nuestra Region la pobreza y la
precariedad urbana no coinciden necesariamente, de modo que no todos los pobres viven de manera
precaria, ni todos los que sufren precariedad urbana son pobres. Este hecho confiere a tratamiento
de ambos fendmenos —a pobreza y la precariedad urbanas— una singular complejidad no siempre
reconocida en la gestion de ciudades.

En segundo lugar, la trayectoria reciente de nuestros asentamientos humanos parecer indicar
gue una “buena’ ciudad para los ricos no o es necesariamente para |los pobres. La persistencia de
una aguda inequidad urbana comprueba que hasta ahora las mejoras en servicios e infraestructura
urbana han tendido a favorecer a los barrios donde residen los grupos de mayor ingreso, y
escasamente implican una mejor calidad de vida de los pobres urbanos. Es mas, muchos de estos
avances urbanos han significado problemas para |os hogares de menores recursos, y han agudizado
su exclusion de la vida urbana

Por otra parte, ha sido dificil articular en la practica la atencion a la pobreza y precariedad
urbanas, con los demés ejes teméticos que plantea €l Plan de Accion Regional para lograr un
desarrollo urbano sostenible. Por gemplo, no es fécil conciliar e objetivo de disminuir la
precariedad ampliando la cobertura de servicios basicos en los asentamientos precarios, con aquel
de megjorar la calidad ambiental de la ciudad asegurando un mejor tratamiento de sus desechos.
Particularmente en ciudades en que prevalece una ata proporcién de precariedad, un aumento

11
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significativo del acceso de los pobres a los servicios incrementard de manera importante las
exigencias de tratamiento de residuos, si se desea controlar los problemas de contaminacion. Algo
similar sucede con otras dimensiones del desarrollo urbano, como por ejemplo la competitividad
urbana: de cara a una escasez de recursos para imprimir al desarrollo urbano la velocidad y calidad
necesarios para ofrecer ventgjas y atraer inversiones, se prefiere acumular esfuerzos y recursos en
barrios que resultan estratégicos para este efecto, como centros de oficinas, negocios o viviendas
para sectores de altos ingresos, en vez de dispersarlos o distraerlos hacia la atencidn de necesidades
acumuladas en los barrios populares. Para algunas de estas reformas urbanas, mantener a los pobres
“fuera de la ciudad moderna’ apareceria justificable “por ahora’, para lograr avances en otras
aress.

Sin embargo la experiencia regional sefiala que existe una enorme urgencia para hacerse
cargo de la ciudad precaria. Tanto la dinamica urbana como aguella de la pobreza regiona nos
ensefian que un retraso prolongado de acciones para aliviar la pobreza podria llevar a situaciones
aln mas criticas que las que ahora presentan las ciudades. Estudios recientes de CEPAL sefialan
que la precariedad urbana no sblo ha aumentado en la Region, sino ademés ha adquirido una
considerable complegiidad (Mac Donald, 2004). La acumulacion de problemas podria generar
desafios inmanejables desde la perspectiva de los recursos técnicos y financieros en determinados
paises y ciudades. Por otra parte, mantener la exclusion de vastos sectores poblacionales ayuda ala
reproduccion y agudizacion de los cuadros de pobreza, y torna cada vez mas dificil la
consolidacién de una ciudad integrada.

Las reflexiones anteriores parecen sugerir que las politicas urbanas deberian hacerse cargo
de manera més explicita que lo que ha sucedido hasta ahora de los problemas y desafios que
presenta la precariedad en las ciudades de la Region, focalizando importantes inversiones e
intervenciones en los sectores menos desfavorecidos. También es necesario que ellas promuevan
una mayor integracién e inclusion urbana, para lo cua los gobiernos centrales y locales de la
Region deberian acoger iniciativas que surjan no solo desde las autoridades o el sector privado,
sino sobre todo desde la poblacién pobre y |os habitantes de areas precarias.

Esta “otra” agenda urbana, que apunta a consolidar y mejorar el habitat de los pobres
urbanos, difiere en varios aspectos de aquellas que se han desarrollado recientemente en el
contexto de las llamadas “reformas urbanas’. Desde luego, para megjorar la ciudad de los pobres
hara falta, a menos por ahora, una presencia predominante del sector publico, que contrasta con el
rol importante que se asigna a actores y recursos privados en los avances de la ciudad formal. Por
otra parte, una condicion crucial para que la gestion urbana contribuya a alivio de la pobreza, es
gue la comunidad se identifique y comprometa con esta tarea, para lo cual se requiere garantizar la
participacion de los grupos excluidos y vulnerables en las instancias de concertacion y priorizacion
deiniciativas e intereses que conciernen alaciudad.?

En e contexto del proyecto “Pobreza Urbana: estrategia orientada a la accion para los
gobiernos e instituciones gubernamentales en América Latinay el Caribe’, la CEPAL haapoyado a
los gobiernos para desarrollar y fortalecer en sus estrategias urbanas, acciones concretas que acojan
las necesidades de |os pobres. Sobre |a base de una primera etapa en que se cuantifico y caracterizd
la pobrezay precariedad urbanas en la Region, se comentan en este documento de manera selectiva
algunas experiencias desarrolladas por los paises en la materia, como son los programas
recopilados por la Secretaria Técnica de la Asamblea General de Ministros y Autoridades Mé&ximas
delaVivienday el Urbanismo de |los Paises de América Latinay el Caribe (MINURVI) a partir de
una consulta a sus paises miembros (recuadro 2). Se identifican ademés algunos desafios
pendientes en las diferentes &reas de accion, para construir una agenda urbana que no solo

3 Para procesos participativos urbanos, ver: Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, Herramientas para una

gestion urbana participativa, Coleccion de Manuales N° 2 (Santiago de Chile: Ediciones SUR, noviembre de 2002).
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incorpore todas estas iniciativas de manera equilibrada en una gestion coherente orientada a los
sectores pobres y precarios, sino que ademas contribuya positivamente a una gestion sostenible de
las ciudades en su conjunto.

El documento se estructura sobre la base de cinco tareas especial mente urgentes de acometer
s se desea atacar con decision la pobrezay la precariedad de las ciudades de América Latinay €l
Caribe. Una primera tarea consiste en ampliar las escasas posibilidades que hoy tienen los pobres
para acceder a suelo urbano. La segunda tarea se refiere a la provision de servicios, en especia
aquellos de agua potable y saneamiento, a los barrios donde viven los hogares con mas carencias.
Un tercer desafio es perfeccionar los caminos para que la poblacion que carece de viviendas o
habita de manera precaria, pueda acceder a alojamientos que satisfagan sus necesidades basicas de
confort, seguridad y salubridad. Ademéds, se requiere contribuir a una mayor integracion de los
pobres a la ciudad, a través de la dotacion de espacios publicos que fomenten e sentido de
pertenencia y la convivencia social, asi como del fortalecimiento de la participacion y la
democracia en € nivel local. Por Ultimo, una tarea importante, pero aln poco incorporada a las
politicas urbanas, es el logro de condiciones que faciliten la insercion labora y el desarrollo de
actividades productivas por parte de los habitantes de barrios precarios, y asi contribuir a la
disminucién de la pobreza urbana.*

Con todo, este primer acopio ya da cuenta de la impresionante cantidad de esfuerzos que se
despliegan alo largo y ancho de América Latinay el Caribe para avanzar hacia la construccion de
ciudades mas equitativas e integradas. Y a solo instalando y ampliando estas iniciativas que en gran
medida ya estan operando o han operado en e pasado, en un nivel de prioridad, continuidad y
coherencia adecuado, se daria un paso decisivo hacia una superacion de la pobreza y precariedad
urbana. Establecer esa “otra’ agenda urbana —aquella preocupada por mejorar 10s espacios urbanos
en que predomina la pobreza y precariedad— aparece por ello como una tarea posible en la medida
que exista voluntad politica paralograr en las ciudades de AméricaLatinay el Caribe que laamplia
mayoria de su poblacion tengaigual acceso alas oportunidades de progreso y calidad de vida.

Recuadro 2
DIFUSION DE LA EXPERIENCIA REGIONAL EN MATERIA DE ALIVIO A LA POBREZA Y PRECARIEDAD

La Secretaria Técnica los Ministros y Autoridades Maximas de la Vivienda y el Urbanismo de los
paises de América Latina y el Caribe (MINURVI) realiz6 una amplia consulta entre sus paises
miembros sobre la experiencia acumulada en materia de mejoramiento del habitat y construccion de
viviendas sociales. Esta iniciativa ha tenido el propdsito de concretar el acuerdo generado por la XlI
Asamblea General de MINURVI realizada a La Paz (2003) de formular un Programa Regional de
Vivienda de Interés Social y Asentamientos Humanos. Este acuerdo fue luego acogido por la XIll
Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno.

A raiz de la consulta realizada, MINURVI recopild6 un volumen importante de antecedentes
provenientes de mas de 45 programas que desarrollan 12 paises. Estos programas, proyectos e
iniciativas orientados a combatir la pobreza en las ciudades latinoamericanas y caribefias, fueron
sistematizados con el apoyo de la CEPAL para facilitar su difusion y hacer mas eficiente su
aprovechamiento en el nivel regional.

Existe un amplio espectro de actores publicos y privados comprometidos con la tarea de
construir ciudades y territorios que brinden mejor calidad de vida a los grupos vulnerables y ofrezcan
oportunidades de progreso a todos sus habitantes. Para ello, este material acumulado en materia de
mejoramiento del habitat de los mas pobres ha sido puesto a disposicién de los paises para asi
facilitar la transferencia horizontal de experiencias y favorecer la creacién de programas cada vez
mas eficaces en este campo.

Fuente: www.cepal.org/pobrezaurbana

4 El desarrollo de este informe incluye los aportes de los siguientes expertos en los capitulos que se sefialan: Nora Clichevsky (suelo),

Lucy Winchester (servicios), Raquel Szalachman (vivienda), Olga Segovia (espacio publico) y Ricardo Jordan (desarrollo
productivo).
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|. Ciudad, desarrollo y pobreza

1. Urbanizaciony alivio ala pobreza

A comienzos de esta década, unos 400 millones de personas
vivian en la Region en areas urbanas, 10 que representaba casi €l 76%
del total de poblacion regional.” De esta poblacion, una proporcion
importante, 138 millones de personas eran pobres, y de ellos, 46
millones eran indigentes.

1.1 Concentracion espacial de los pobres

Al comparar la relacion entre nivel de urbanizacion y pobreza
en diferentes paises se puede estimar que la urbanizacion ha resultado
més bien favorable para superar la pobreza, a proveer condiciones que
facilitarian el meoramiento de muchas carencias. En términos
generales, los paises més urbanizados exhiben hoy una menor pobreza
relativa que los menos urbanizados (gréfico 1). Por otra parte, en las
areas urbanas menos habitantes son pobres, si se los compara con
aquellos que residen en espacios rurales, y la proporcién de pobres es
menor en ciudades metropolitanas que en el resto de los centros
urbanos (gréfico 2). En otras palabras, en las ciudades, y sobre todo en
las mas grandes, la probabilidad de ser pobre es menor que en otros
espacios de la Region.

5 Aunque en América del Sur el nivel de urbanizacion es especialmente elevado (80,1%), en los proximos afios también el Caribe'y
Centroamérica presentardn altos niveles de urbanizacién (73,5% y 77,1% respectivamente) lo constituird un cuadro urbano
homogéneo.
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Gréfico 1
POBREZA Y URBANIZACION EN 11 PAISES (2000)
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Fuente: CEPAL (2004) Panorama Social de América Latina 2002-2003.

Gréfico 2
POBREZA SEGUN AREAS EN 11 PAISES
(Porcentaje de la poblacion total bajo la linea de pobreza, 2000
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Fuente: CEPAL (2004) Panorama Social de América Latina 2002-2003.

Mas all4 de consideraciones gque explican o cuestionan la asociacion entre urbanizacion y
disminucion de la pobreza, es innegable que el peso cuantitativo de la pobreza urbana regiona ha
contribuido a que se pusieran en marcha los primeros programas para superar la pobreza. La
visibilidad del fendmeno de pobreza urbana generé en la mayoria de los paises un notable impacto
politico y social, que a su vez obligd a movilizar recursos a su atencion. Por otro lado, la
concentracion territorial de la pobreza permitié organizar intervenciones fisicasy sociales de mayor
escala, que por lo general resultan menos costosas que la atencién de la pobreza rural, dispersa en
el territorio. Ademés, en las ciudades es posible combinar intervenciones especificas orientadas ala
pobreza con programas mas generales de adelanto urbano que también favorecen alos que no son
pobres. En ciertos casos —aunque no necesariamente asi sucede— las inversiones para aumentar la
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competitividad urbana han tenido efectos positivos adicionales para los hogares pobres, al proveer
equipamientos, generar fuentes de trabajo productivo, o dotar de servicios a los asentamientos
precarios.

1.2 Dinamica urbanay alivio a la pobreza

Dentro del cuadro regiona de elevada urbanizacion, existen notables diferencias en los
niveles y las velocidades de urbanizacién, entre paises y a interior de los mismos. Algunos paises
ya llevan un largo proceso y estan en una fase avanzada de urbanizacién (Argentina, Chile,
Uruguay y Venezuela, con porcentajes de poblacion urbana cercanas o superiores a 90%). En
contraste, otros paises aln presentaban en el afio 2000 menos del 60% de poblacion urbana (por
gjemplo, los paises de América Central o Paraguay), por lo que recién enfrentan los problemas y
caracteristicas de una pobreza altamente urbanizada.’

La trayectoria seguida por los paises més urbanizados sefiala que los programas de pobreza
gue se han aplicado tempranamente no diferenciaron en sus primeras fases entre las acciones
necesarias para enfrentar la pobreza urbana y rural, pese a que su naturaleza, gravedad y
caracteristicas son diferentes. La menor incidencia cuantitativa de la pobreza rura llevo a que las
politicas publicas se orientaran sobre todo a segmento urbano, mientras para los pobres rurales
predominaran las iniciativas centradas en la produccién local. Aquellos programas referidos a la
consolidacién del habitat rural han tenido en general escasa cobertura, y permanecieron como
experiencias piloto’. De manera reciente en los paises més urbanizados se reconoce que la
especificidad de la pobreza rural demanda programas de atencién diferenciados para mejorar €l
habitat rural. Por otra parte, se avanza hacia una Optica mas integradora entre el mundo urbano y el
territorio rural, en la medida que se toma conciencia de las multiples relaciones que existen entre
ellos en materia de residencia, serviciosy empleo.?

A su vez, en los paises menos urbanizados, los programas de atencion a la pobreza y
precariedad del habitat presentan un cierto rezago en la comprension del fendmeno de urbanizacion
de la pobreza. Existe en ellos una percepcion generalizada de que se trataria de “ paises rurales’, si
bien la realidad y las proyecciones sefladlan que experimentan una acelerada urbanizacion. En
algunos de estos paises aln no existe suficiente preocupacion por prevenir en las ciudades los
procesos de segregacion urbana que sucedieron en los paises més urbanizados, por 1o que repiten
précticas como por ejemplo aquella de localizar 1os proyectos de viviendas sociales en sectores
algjados, o bien acuden con demasiada frecuencia a la erradicacion de los pobres de las &reas
centrales o pericentrales, generando su exclusion de la ciudad.’

Desde la perspectiva de los centros urbanos, estudios recientes de CEPAL indican que la
pobreza urbana se da de manera diferenciada en las ciudades metropolitanas y los centros de menor
tamario (gréfico 3), 1o que haria aconsejable utilizar aproximaciones diversificadas que acojan estas

A lo anterior se agregan las variaciones en la incidencia relativa de la pobreza, que permite agrupar a los paises en cuatro grupos: i)
paises con menos del 25% de pobres urbanos (Argentina, Chile, Costa Ricay Uruguay); ii) paises en que entre el 25% y € 40% de
la poblacién urbana es pobre (Brasil, El Salvador, Panamd, Republica Dominicana y Replblica Bolivariana de Venezuela); iii)
paises con una proporcion de poblacion urbana pobre que varia entre e 40% y € 60% (Bolivia, Colombia, Guatemala, México y
Paraguay); y iv) un grupo de paises con més del 60% de su poblacién urbana en condicién de pobreza (Honduras, Ecuador y
Nicaragua) (Mac Donald, 2004).

En esta materia destaca la labor de numerosas ONG que abordaron la pobreza rural con una concepcion integral. Otros proyectos de
énfasis en el desarrollo productivo, no necesariamente incluyeron aspectos habitacionales o de consolidacion de asentamientos.

De una poblacién econémicamente activa agricola de alrededor de 44 millones de personas sdlo 35 millones viven en éreas rurales,
y 9 millones laboran en actividades agricolas pero viven en centros urbanos. A su vez, unos 15 millones de habitantes rurales
desarrollan actividades no-agricolas, en sectores como industria, comercio, serviciosy construccion (Dirven, 2002). Reconociendo
esta estrecha relacion entre vida rural y urbana, las politicas de ordenamiento territorial estan ampliando su alcance mas alé de los
Iimites de las ciudades y aldeas, paraincluir a espacio rural en los programas e inversiones del nivel local.

Por gemplo, e impacto en la poblacidn de los desastres naturales ha significado nuevas migraciones en Centroamérica, con efectos
negativos e irreversibles sobre la ciudad.
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realidades (Mac Donald 2004). En esa busqueda, |as lecciones aprendidas en materia de programas
de alivio a la pobreza aplicados en las grandes ciudades podrian ser utilizadas al interior de los
propios paises para prevenir en los centros medianos y menores los problemas que surgieron de su
aplicacién en las metrgpolis.

Gréfico 3

INTENSIDAD DE LA POBREZA SEGUN TIPOS DE CIUDADES
(Proporcion de hogares urbanos con 3y 4 carencias habitacionales, 2000)
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Fuente: Mac Donald, Joan (2004) Pobreza y precariedad del habitat en
ciudades de América Latina y el Caribe, Serie Manuales N° 38, CEPAL,
Santiago de Chile.

La experiencia latinoamericana parece indicar que la concentracion de la pobreza en las
ciudades también ha implicado dificultades ala hora de tratar de superarla. La cercana convivencia
de ricos y pobres en los espacios urbanos acentla |os contrastes entre |os barrios de unosy otros, y
genera actitudes excluyentes y defensivas que dificultan e desarrollo de programas para la
inclusién de los pobres. Algunos municipios han intentado combatir y revertir los procesos de
segregacion y exclusion urbana, como por e emplo, la Prefectura Municipal de Santo André, de la
Regién Metropolitana de Sao Paulo, Brasil (recuadro 18).

La pobreza regional, aun siendo masiva, aparece como relativamente manejable desde una
perspectiva cuantitativa si se la compara con lo que sucede en otras regiones en desarrollo. Sin
embargo, en varios paises y ciudades ella aln constituye un desafio que excede con creces los
recursos disponibles en € nivel naciona y local. En esos casos, una programacion cuidadosa en el
tiempo, que asegure avances acumulativos en materia de alivio ala pobreza urbana, ha probado ser
un camino redlista. En Chile, por gjemplo, el programa Chile Barrio se disefié para un periodo
acotado, a cabo del cual las iniciativas para adiviar la precariedad del habitat y la pobreza urbana
serian asumidas por programas regulares de las instituciones publicas correspondientes (recuadro
15). En otros casos, en que se presentan situaciones criticas y de rapido empobrecimiento de
carécter coyuntural, intervenciones de emergencia han permitido controlar las expresiones mas
negativas, aunque no han logrado enmarcarse en politicas més permanentes para dar sostenibilidad
alos avances logrados. Sobre todo en aquellos paises en que lainstitucionalidad sectorial es débil o
inexistente, decisiones apresuradas para atender la emergencia cuando ocurren desastres naturales
han originado en las ciudades graves problemas para sus habitantes, en especial 10s mas pobres. Por
ello, los paises han ido desarrollando acciones de orden preventivo o programas estables que se
activan en momentos de emergencia (recuadro 15).
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1.3 Pobreza, precariedad y migraciones

En América Latina y el Caribe suceden hoy importantes traslados de poblacion en e
territorio. Aunque la migracién mas generalizada ha sido a interior de los paises, desde las
ciudades de menor tamafio a las més grandes, también ha adquirido importancia la migracion
internacional, sobre todo a paises desarrollados. Las migraciones entre paises latinoamericanos se
vinculan a los ciclos y crisis econdmicos que ocurren en los paises, ya que e aumento del
desempleo, la disminucion de los ingresos y el agotamiento de los flujos de capital impulsan a
muchos trabagjadores a buscar mejores oportunidades en el extranjero. A las comunidades de
emigrantes bolivianos en Argentina, de nicaraglienses en Costa Rica, de guatemaltecos en México
y de haitianos en la Republica Dominicana, se suma la gran cantidad de poblacion regional que se
desplaza a los Estados Unidos de Norteaméricay a Europa. Este desplazamiento ha conformado un
mercado laboral internacional en que parte importante del dinero percibido es enviado a los lugares
de origen para el mantenimiento de los familiares que ahi permanecen.

En muchos paises las migraciones internacionales no han sido asumidas alin en toda su
complejidad; en algunos casos se perciben como un “problema’ que aumenta la pobreza urbana,
pero en general son escasas las experiencias de programas urbanos y habitacionales que incluyan al
migrante urbano. Sin embargo, las politicas de superacion de la pobreza urbana han debido
reconocer gradualmente la importancia cuantitativa y cuditativa de las migraciones
internacionales, que llevan a la aparicion de grupos especialmente vulnerables en determinadas
ciudades, para cuyas necesidades | as redes de atencion socia no tienen respuestas.™ Los gobiernos,
organizaciones internacionales, universidades, fundaciones e instituciones financieras estan
“descubriendo las remesas’ como recursos para el desarrollo.™* Sobre todo en los paises en que la
migracion es més acentuada se desarrollan diversos proyectos para utilizar de manera efectiva las
remesas para combatir la precariedad (recuadro 3). La experiencia regiona indicaria que es
conveniente involucrar durante todas las etapas de estos proyectos tanto a los migrantes como alos
miembros de la comunidad destinataria. Otro desafio que ha surgido de los encuentros regionales
en que se debate el tema de las remesas, es laimportancia de reducir costos de transferencia para
canalizar mayores recursos hacia la inversion o el ahorro de las familias receptoras, o hacia
proyectos comunitarios de desarrollo en las comunidades a que pertenecen. Para ello se ha
propuesto involucrar a instituciones comunitarias como cooperativas, bancos comunitarios y cajas
de ahorro, para crear canales y redes de enlace entre los migrantes con sus familiares en las
comunidades de origen. ™

Recuadro 3
PROYECTOS DE DESARROLLO VINCULADOS A REMESAS

Durante los Ultimos afios, el Banco Interamericano de Desarrollo ha encargado
estudios, auspiciado seminarios, desarrollado principios basicos y financiado
proyectos para aumentar la conciencia sobre la importancia de las remesas y
mejorar su impacto en los paises, familias y comunidades receptoras. Para el Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo, las
remesas son instrumentos de desarrollo.

(continda)

10 Se trata en muchos casos de personas indocumentados, que presentan problemas de arraigo y con frecuencia son percibidos por la

poblacidn local con desconfianza, o estigmatizados por su origen extranjero.

En 2003, las remesas enviadas en América Latinay e Caribe alcanzaron los 38.000 millones de ddlares, monto que supera la suma
de Inversiones Extranjeras Directa (IED) y Ayuda Oficial a Desarrollo (AOD) que percibe la region. Estos flujos superan de forma
considerable los ingresos del turismo y en la mayoria de |os casos sobrepasan a mayor producto de exportacion.

Se ha destacado que la puesta en marcha de estos telecentros requiere un adecuado marco regulatorio y medidas de control que
eviten su uso para actividadesilicitas.

11
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Recuadro 3 (conclusién)

En México el FOMIN apoya con recursos equivalentes a 2 millones de doélares al proyecto
“Acceso a financiamiento de vivienda para receptores de remesas” ejecutado por la Sociedad
Hipotecaria Federal (SHF). Este proyecto procura mejorar la eficiencia del sistema formal de
financiamiento de vivienda y facilitar su expansion a los segmentos de la poblacion de
medianos ingresos, sobre todo en las zonas afectadas por migracion. A su vez, ayuda a
estimular el mercado hipotecario. Otro proyecto, “Capitalizacion de remesas para desarrollar la
economia local”, intenta aumentar la competitividad de las comunidades en México a través de
la creacion o fortalecimiento de un mecanismo piloto para canalizar recursos de remesas a
proyectos productivos con la participacién del gobierno local, inversionistas privados de la
Region y clubes de inmigrantes de origen mexicano en el extranjero. Un tercer proyecto
mexicano de inversién de remesas contribuye al aumento de ingresos y empleo de las
comunidades rurales afectadas por alta migracién, en los Estados de Michoacan, Oaxaca y
Guerrero.

En El Salvador, el FOMIN cofinancia el proyecto “Promocion de la inversion de emigrantes
en Pequeias y Medianas Empresas”, que mejora la productividad y competitividad de estas
entidades promoviendo la inversién por parte de salvadorefios que residen en el exterior, y
creando mecanismos innovadores para canalizar recursos de la comunidad salvadorefia que
reside en los Estados Unidos.

En Ecuador, un programa de financiamiento de microempresas establece una linea de
crédito para la cooperacion técnica, facilitando entre otras cosas, el flujo de remesas para que
los emigrantes ecuatorianos y sus familias puedan mantener sus ahorros y hacer inversiones
productivas. A su vez, en el Per( se intenta mejorar el impacto de desarrollo de las remesas
de los trabajadores a través de mecanismos de intermediacién bancaria que permitan financiar
la expansion del crédito al sector microfinanciero y de las Pequefias y Medianas Empresas.

Fuente: http://www.iadb.org

2. Desarrollo regional y pobreza urbana

2.1 Evolucion econOmicay pobreza

Aungue en la Ultima década se ha logrado recuperar tasas de crecimiento positivas, esta
tendencia se ha atenuado en el presente milenio. Los paises en su mayoria aln crecen a tasas
insuficientes para crear condiciones estructurales para superar o disminuir la pobrezay lainversion
tiende a disminuir. A su vez, algunos paises han experimentado una importante inestabilidad
econdémica con efectos negativos sobre el empleo. En muchos casos nho se ha logrado sostener o
aumentar el gasto social para proveer a los pobres de mayor acceso a bienes y servicios
indispensables. El gasto publico social en vivienda y saneamiento en la década pasada constituyd
un porcentgje relativamente reducido del gasto total, si se o compara con los demas sectores, e
incluso redujo su importancia relativa. Este virtual estancamiento, que contrasta con las mejoras
gue se observan en otros sectores, asi como las fluctuaciones en el tiempo, dan cuenta de que para
los paises el gasto socia en vivienda y saneamiento aln seria un gasto “prescindible” o a menos
secundario para el bienestar de la poblacién (gréfico 4).
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Gréfico 4

GASTO PUBLICO SOCIAL PER CAPITA EN LOS 4 PAISES
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Fuente: CEPAL 2002(b).

La trayectoria del gasto social varia en los distintos paises (CEPAL, 2003b). Un primer
grupo integrado por Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras, Paraguay, Perd, Republica
Dominicana y Uruguay, tendria menor gasto por habitante y menor porcentaje del PIB para gasto
en vivienda, que el promedio regional. En estos paises seria posible aumentar el gasto publico
sectorial si se logra una mayor adhesién politica alos programas de aivio ala pobreza. Otro grupo
de paises conformado por Bolivia, Nicaraguay Guatemala, tendria un gasto por habitante menor al
promedio, pero un peso relativo del componente vivienda y saneamiento mayor a promedio. Ello
acusaria un mayor relativo esfuerzo relativo por atacar la precariedad del hébitat en un cuadro de
recursos reducidos en el nivel nacional. Por ultimo, aquellos paises de mayor “vocacion sectorial”
—Argentina, Chile, Costa Rica, México, Panamay Venezuela— presentarian tanto un gasto sectorial
por habitante como un peso de este gasto en el PIB mayores al promedio regional, demostrando una
mayor preocupacion por abordar la precariedad del habitat urbano.

En general, aquellos paises que estén logrando de manera més decisiva reducir la pobrezay
precariedad urbanas son aguellos que realizan mayores esfuerzos para conciliar objetivos de
desarrollo con el combate a la pobreza, y destinan de manera mas estable recursos publicos a
programas publicos con este fin.

2.2 Desigualdad urbanay pobreza

Un rasgo caracteristico de la situacion social en América Latina es la desigualdad
distributiva, que tiene una expresion fisica en las ciudades latinoamericanas.® Segregacion e
inequidad urbanas no sélo constituyen temas de discusion académica o denuncia socia, sino
ademés preocupan a las autoridades locales por sus efectos visibles sobre el funcionamiento de las
ciudades. En la Region hay un interés especial por aplicar medidas programéticas como las que se
describen en los capitulos siguientes, con miras a evitar un aumento de la exclusion fisica de los
pobres urbanos, y en lo posible, revertir esta situacion. Por jemplo, se toma conciencia de que es
necesario cuidar que los hogares pobres que residen en barrios mas integrados no sean expul sados
por presiones inmobiliarias 0 en aras de un “progreso urbano” que beneficie solo a los habitantes
de mayores recursos. Algunos paises han intentado inscribir el mejoramiento de los barrios

1 Los cuatro primeros deciles de hogares, es decir el 40% més pobre, percibe en promedio un 13,6% de los ingresos, con variaciones
entre paises (en los extremos se encuentran Bolivia con 9,5% y Uruguay, con 21,6%), y una escasa evolucion en el tiempo.
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precarios en proyectos urbanos mas amplios, e incluir en los grandes proyectos urbanos de
desarrollo inmohiliario, vialidad, transporte e infraestructura, metas concretas de alivio ala pobreza
urbana. Sin embargo, en muchos casos no estén disponibles las evaluaciones que comprueben que
estos grandes proyectos urbanos efectivamente lograron las mejoras esperadas para los pobres, por
gjemplo en materia de acceso a los grandes equipamientos urbanos, cobertura de servicios basicos,
mejora del transporte a lugares de trabajo 0 generacion de nuevos empleos. En el Capitulo 6 se
tratard en mayor profundidad la relacion entre pobreza urbana y desigualdad territorial, asi como
las acciones que se han emprendido en la Regidn para atacar la pobreza en el nivel local.
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Il. Ampliar el acceso al suelo
urbano

1. Informalidad urbana

La poblacion pobre de la Region enfrenta cada vez més
limitaciones para ocupar €l suelo urbano. En la medida que aumenta la
escasez de tierras cercanas a las ciudades y se acentlan los intereses
por ocupar estos suelos en negocios inmobiliarios u otros fines, los
hogares pobres encuentran escasas vias |egales para hacerse de un lote
de manera “regular”. A su vez, en los paises que han establecido
mayores exigencias en cuanto a tamafio minimo de los lotes, la
dotacion de infraestructura o €l equipamiento, el cumplimiento de
tales estédndares ha elevado los precios de los terrenos a punto de
impedir que la poblacion pobre acceda al mercado formal o legal de
tierra. Pero también persisten los altos costos del suelo urbano alin en
aquellos paises en que las normativas urbanisticas son menos
exigentes.

En general, para los pobres de esta Region resulta inalcanzable
comprar un terreno para instalar su vivienda, savo que existan
mecanismos de financiamiento para ese efecto. Enfrentados a barreras
normativas y de costos, se han visto obligados desde hace muchas
décadas a recurrir alas ocupaciones informales —directas o a través del
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mercado informal— para lograr asentarse en las ciudades™ (Clichevsky, 2003).

1.1 Inseguridad de dominio

La informalidad en materia de tenencia se expresa en multiples formas y grados de
irregularidad de ocupacion de latierra. En algunos casos lairregularidad se ha generado a partir de
una ocupacion directa y masiva de terrenos publicos o privados, que da origen en los diferentes
paises alas llamadas “villas’, “favelas’, campamentos, barriadas, asentamientos. En otros casos, la
ocupacion sucede de forma dispersa en la ciudad, a través de una apropiacion individual de lotes
aislados alo largo del tiempo.

Otra fuente de informalidad de creciente importancia son los mercados informales (ilegal es)
de suelos, que se caracterizan por complejos mecanismos de produccion de tierra urbana y dan
lugar aloteos clandestinos o “piratas’ y aloteos irregulares.”® El mercado informal de tierras se ha
constituido hoy en € principal mecanismo de acceso al suelo para los pobres urbanos, superando a
las invasiones que hacia los afios sesenta del siglo pasado se visualizaban como la modalidad
predominante. En San Paulo y Ciudad de México la mitad de la poblacién se ha asentado a través
de mercados informales de tierras; ello también ocurre en ciudades de menor poblacién, como
Managua o San Salvador (Calderdn, 2001). La experiencia sefiala que en |os casos en que €l Estado
posee una politica de distribucion de tierra o cuando “legitima” ocupaciones con la provision de
servicios, se reducen |os espacios para los mercados ilegales.™

1.2 Inadecuacién urbano-ambiental

En esta Region, muchas ocupaciones de tierras no poseen condiciones urbano-ambientales
adecuadas para un uso residencial. Puede tratarse de sectores con riesgo de inundacion por cursos
de agua; terrenos contaminados por la cercania de basurales o sitios de evacuacion de desechos,
lotes que no poseen infraestructura, dificiles o costosos de urbanizar, o con mala accesibilidad a
transporte publico, centros de empleo o servicios urbanos. En otros casos, se trata de terrenos
demasiado pequefios para la cantidad de habitantes que los ocupan, 1o que genera densidades muy
altas, con el consiguiente hacinamiento.

2. Avances en materia de acceso al suelo

Ante los graves problemas de acceso a suelo que enfrentan los pobres urbanos, |os esfuerzos
realizados en la Region para facilitarles una via adecuada a la propiedad de la tierra urbana han
sido esporédicos e insuficientes. Cuando existe, el “submercado detierras’ para los pobres urbanos
est4 escasamente regulado. La experiencia de Argentina hasta la década del setenta del siglo pasado
fue positiva: tanto la produccion de tierra como la comercializacion estaban sujetas a exigencias
minimas para transformar tierra rural en urbana. Bajos precios de produccién, expectativas
moderadas de rentabilidad y la existencia de una politica estatal de comercializacién se tradujeron
en precios de latierra que se g ustaban alos ingresos de |a poblacién pobre, garantizando su acceso

14 En paises como Per(i y Brasil el mercado informal de tierras existe desde hace mucho tiempo; en Argentina comenz6 a operar a

mitades del siglo pasado para luego desaparecer cuando cobraron importancia las invasiones. Hacia fines de los setenta han
resurgido o se han acentuado las transacciones informales en éste y otros paises.

Los loteos irregulares son aquellos que fueron vendidos cuando ain les faltaba alguna de las condiciones que indica la legislacion
vigente, mientras que loteos clandestinos son los que nunca se han presentado ante las autoridades, para su aprobacion y solo podran
ser legales a través de normas especiales. En otros casos se ha vendido como parte indivisa tierra rural que, por su localizacion, no
puede convertirse en urbana; y lotes con menor superficie de lo permitido para subdivisién de tierra, utilizando legislacién sobre
propiedad horizontal, que fue concebida exclusivamente para construcciones.

En Limay sus extensas tierras eriazas, € mercado ilegal —de acuerdo a informacion oficial— cubre al 12% de la poblacién mientras
las barriadas alcanzan a 35%. El predominio de invasiones se registra —al igual que en Caracas— donde e Estado desarrolla o
estimula mecanismos de acceso alternativos, legitimando o incluso autorizando ocupaciones detierra.
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a suelo. En Brasil, la cantidad de poblacion asentada informalmente obligé a modificar en 1979 las
normas urbanas sobre tamaiio e infraestructura exigible de los lotes para permitir e acceso por
parte de los pobres. Estas medidas no lograron reducir los procesos de ocupacion directa de la
tierra, ya que para muchas familias persistieron problemas socioeconémicos para solventar |os
costos del acceso a suelo.

Es interesante destacar que en agunos paises se han puesto en marcha en € pasado
programas orientados a proveer tierras a los més pobres, iniciativas que luego fueron
descontinuadas.'” En la actualidad destaca el programa de lotes servidos en Panamd, que beneficia
a las familias de bajos ingresos con capacidad econdmica para adquirir un lote con servicios
basicos para construir una vivienda, ya sea mediante un préstamo de materiales o por esfuerzo
propio. Sin embargo, estos programas de provision de suelo son escasos 0 de cobertura muy
limitada, por lo que lainformalidad urbana tiende a aumentar en América Latina.

Algunos gobiernos mantienen una actitud ambigua o cambiante frente a los
comercializadores clandestinos o irregulares de la tierra, segin las coyunturas politicas,
econdmicasy sociales. en ocasiones selos“degjahacer” de manera mas 0 menos permisiva, en otros
casos se los sanciona’® La posicion frente a las ocupaciones directas también es variable. Las
invasiones han sido motivo de desalojos no solo en periodos de restriccidn politica como sucedid
en las décadas de los setenta y ochenta del siglo pasado en Chile, Brasil y Argentina, sino también
en situaciones de democracias representativas, como en algunos periodos en Venezuela, México y
Argentina. Aunque algunos paises legislan para prohibir las invasiones, les resulta dificil
finamente aplicar las sanciones que esta legislacion establece, ante los costos politicos que
conllevalgsu aplicacion o la inexistencia de soluciones viables o0 aceptables para adojar a las
familias.

2.1 Regularizacion de la propiedad

Dado que en la mayoria de los paises no se dispone hoy de politicas que impacten
positivamente sobre e mercado legal de tierras para anticipar un acceso oportuno de los pobres
urbanos, las politicas estatales se ven obligadas a actuar “a posteriori” sobre los procesos de
informalidad que genera este blogqueo. En la Region se implementan desde hace varias décadas,
politicas para regularizar la informalidad de modo que la poblacién obtenga con la regularizacion
una seguridad de permanencia, un reconocimiento de su propiedad e inversion, y posibilidades de
incorporarse a mercado forma del suelo y la vivienda. En la mayoria de los paises, las
regularizaciones se gjecutan sobre todo en tierras fiscales, dado que los procesos resultan més
costosos y complgjos cuando se trata de tierra privada

Los primeros programas de regularizacion fueron implementados en paises en que la
informalidad urbana era muy extendida. En Per(, entre las décadas de 1960 y 1980 las barriadas

7 Por gemplo, en Chile, durante los afios de 1960, € Programa “Operacién Sitio” entregaba lotes urbanizados o por urbanizar. La

suspensién del programa se debe en gran medida a las criticas que concité en diversos sectores paliticos, por considerarse que no
entregaba soluciones “dignas’ para los pobres. La historia parece sefialar que mas alla de los problemas asociados a la concepcion
del programa, como son la baja densidad resultante o € riesgo de una consolidacion precaria, la Operacion Sitio tuvo logros
importantes. A partir de la entrega de lotes en una planificacion de barrios, muchos sectores urbanos hoy han progresado hasta
niveles equivalentes o superiores alos que se encuentran en los conjuntos convencionales de vivienda social.

En Brasil, a partir de 1979, la actividad se encuentra penalizada: En Nicaragua se ha despojado de tierras a quienes vendian a plazos
mediante subdivisiones ilegales. Existe una amplia variedad de situaciones intermedias que no pueden clasificarse con claridad. En
muchos casos |os pobladores tienen que pagar por € acceso a suelo pero quien recibe ese pago no es €l propietario sino un lider o
promotor, intermediario entre e poblador y las autoridades, pues posee la capacidad de obtener |a tolerancia gubernamental.

Por gemplo, en Pert la legislacion de 1961 prohibid nuevas invasiones, pero termind acepténdolas por medio de indultos por las
restringidas posibilidades existentes para construir Urbanizaciones Populares de Interés Social.
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fueron encaradas a través de varias instituciones del gobierno central. A partir de entonces, y hasta
1995, |0s gobiernos municipales y provinciales asumieron dicha labor.”

En Argentina, a nivel nacional la regularizacion es un proceso relativamente reciente, aunque
agunos municipios ya han implementado politicas locales desde hace més de 20 afios. La
regularizacion de tierras privadas se rige por e Cdédigo Civil, y aquella de bienes del Estado
Nacional por un marco normativo especifico. EI Programa Nacional de Tierras Fiscales
—Programa Arraigo— se orienta a la regularizacion de las tierras publicas ocupadas, y la Ley N°
24.374/94 a@borda la legalizacion de tierras privadas. En ambos casos, la implementacion es
descentralizada, y la coberturaha sido restringida.

En Brasil, la legalizacion dominial ha sido implementada durante ya varias décadas por los
gobiernos locales y los estados, pues no ha existido una politica nacional en este campo. Los
resultados también han sido insuficientes de cara a las necesidades acumuladas. Con todo, estas
experiencias han aportado ala Regidn algunos mecanismos interesantes, posibles de ser replicados,
como las Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS) y la Concesion del Derecho Real de Uso
(CDRU) que garantiza a los ocupantes de propiedades fiscales una seguridad en la tenencia, aunque
la propiedad de la tierra sigue siendo del Estado. A su vez, e Programa de Mensura y
L egalizacion de Panama ha beneficiado ya a 25.650 familias desde su fechadeinicio en 1981.

También se han implementado politicas diferentes ala venta en otros paises como Colombia.
En Venezuela, se han mejorado primero los servicios y equipamientos de barrios informales
populares, mientras la ilegalidad en términos dominiales recién serd encarada a través de una Ley
aprobada en 2002. En los paises centroamericanos son recientes las politicas de regularizacion;
ellas enfatizan €l aspecto dominial, aunque en algunos de estos paises también se ha comenzado a
aplicar programas de mejoramiento barrial con financiamiento multilateral.

La mayoria de los programas que se han implementado en la Region para facilitar el acceso
al suelo para los pobres urbanos, se orientan més a solucionar problemas derivados de la
informalidad que a prevenir su ocurrencia® Si bien estos programas de regularizacion buscan
integrar el habitat irregular de manera definitiva a la ciudad formal, los logros son alin parciales, y
en algunos casos negativos, cuando |as restricciones de recursos o |os disefios de programas no han
considerado los diversos aspectos de la compleja realidad de los asentamientos informales
latinoamericanos.

Recuadro 4
DOS INICIATIVAS QUE ABORDAN EL TEMA DEL SUELO URBANO

Las dificultades que enfrentan los grupos mas pobres para acceder al suelo
urbano en niveles de calidad y localizaciones que favorezcan su inclusion en las
ciudades, constituyen una limitacion para lograr un desarrollo urbano equitativo.
Dos proyectos desarrollados en los ultimos afios han aportado valiosos elementos
conceptuales y operativos en este campo:

(continda)

2 En 1988 & gobierno peruano, en convenio con  Instituto Libertad y Democracia —ILD- liderado por Hernando de Soto, cred el
Registro Predial Urbano —RPU-, donde podriainscribirse la hipoteca popular, instrumento de crédito en base a la posesion més que
la propiedad. Este registro predia seria mas moderno y eficaz que € Registro de la Propiedad Inmueble —RPI- ya existente en el
pais. La existencia de un registro ad hoc permitiria usar précticamente de inmediato la vivienda producida informalmente como un
colateral de crédito. Este proceso se inicia recién afios después, con la formacion de COFOPRI. Si bien la regularizacion de las
barriadas contemplaba tanto la legalizacién dominial como la dotacion de infraestructura, la limitacién de recursos centré la labor en
latitularizacion.

21 Existen contadas excepciones, més formuladas que instrumentadas, como por ejemplo, & Urbanizador Social en Porto Alegre,
Brasil, o la dinamizacion de la tierra ociosa por implementacion de mecanismos tributarios, como e Impuesto Predial Progresivo,
aplicado, aungue de manera muy parcial también en Brasil, y algunos mecanismos econémicos implementados en Colombia.
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Recuadro 4 (conclusién)

Catastro de Programas/Proyectos de Regularizacion Dominial, Urbana y/o Integral:
El proyecto “Pobreza Urbana: Estrategia orientada a la accion para los gobiernos e
instituciones municipales en América Latina y El Caribe” que desarrolla CEPAL ha realizado
un catastro de programas/proyectos de regularizacion dominial, urbana y/o integral
desarrollados en Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
México, Nicaragua, Paraguay, Perq, Uruguay y Venezuela. Para cada pais se consigna el
marco legal que rige el suelo urbano y las caracteristicas principales de los programas o
proyectos, en relacion con la informalidad urbana. Se incluyen ademas las caracteristicas
fundamentales de los programas y proyectos implementados, y las observaciones
sistematizadas que arroja su andlisis.

Proyecto “Instrumentos de Redistribucion de la renta urbana”. Este proyecto explora la
posibilidad de utilizar instrumentos de legislacién y gestion territorial y urbanistica para
mejorar la distribucién social de la renta urbana en ciudades de América Latina y la Unién
Europea. Estos instrumentos se orientan, entre otros objetivos, a la captacion por parte del
sector publico, de incrementos del valor de la tierra que tienen su origen en intervenciones
estatales y/o por el proceso de urbanizacién, para solventar compensaciones territoriales y
urbanas. Se documentaron y analizaron mas de 35 instrumentos desde una perspectiva
operativa, sus logros en términos de la captacion de renta y su redistribucién, asi como los
resultados de su implementacion en casos especificos. El proyecto forma parte del
Programa URB-AL, creado en el afio 1995 por la Comision Europea para apoyar a las
politicas urbanas y desarrollar el intercambio de experiencias exitosas entre las
colectividades locales europeas y latinoamericanas. Participaron en el proyecto: Ferrara
(Italia) y Lérida (Espafa), Rosario (Argentina), Rio Claro (Brasil) y Malvinas Argentinas
(Argentina) y como “socio” externo, CEPAL.

Fuente: www.cepal.org/pobrezaurbana

2.2 Contexto institucional e instrumentos juridicos

Las politicas de regularizacion son € ecutadas por diferentes entidades de acuerdo con la
organizacion politico-administrativa y la voluntad politica existente en los paises. Cuando se trata
de regimenes unitarios, como Chile y Per(, los organismos encargados de aplicar estas politicas
pertenecen al nivel nacional, alin cuando |os municipios participan en la g ecucion. En otros paises
como Brasil y Argentina, los gobiernos provinciales o estaduales y los municipios tienen mayor
ingerencia en las decisiones. En Argentina se ha integrado €l nivel nacional en |los afios noventa 'y
en Brasi| existe desde fines de los afios ochenta un marco constitucional nacional. En algunos
paises se han creado organismos especificos 0 “unidades gjecutoras de proyectos o programas’ en
diferentes niveles de gobierno.

Los instrumentos juridicos que utilizan los gobiernos para adquirir la propiedad de la tierra
que posteriormente legalizan, difieren seguin se trate de ocupaciones de suelos privados o publicos.
En el primer caso se ha empleado la expropiacion o negociacion directa; cuando se trata de tierra
fiscal se emplean, por ejemplo, instrumentos de cambios de uso o una declaracion de que el predio
no requiere ser destinado a uso que tenia fijado con anterioridad a la ocupacion. A su vez, para
asegurar la tenencia segura u otros derechos a los ocupantes de la tierra se acude a la transferencia
del derecho de propiedad de latierra alos ocupantes, y en otros casos, se prefiere otorgar derechos
reales de la posesion, conservando el Estado la propiedad del suelo. Los programas de mayor
cobertura otorgan la propiedad individual alos beneficiarios.

La lentitud y complejidad de los procesos de legalizacion aplicados en la mayoria de los
paises de la Region se deben a la dificultad de inscribir los distintos tipos de ilegalidad existentes
en marcos legales rigidos y normativas urbanas poco redistas, y a la multiplicidad de agentes y
organismos que intervienen en los programas. Por otro lado, en muchas ciudades aun no existen
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catastros actualizados, ni tampoco se han preparado suficientes recursos técnicos para legalizar €l
suelo urbano.”

2.3 Productos y procesos

Los programas entregan diferentes productos segin la naturaleza de la regularizacion.
Aquellos que se han desarrollado con mayor frecuencia —de regularizacién del dominio— implican
menores costos unitarios que la regularizacion urbana, y tienen una alta rentabilidad politica. Como
ya se menciono, en la Region se maneja en general el supuesto de que a legalizar la tenencia se
facilita ala poblacion el acceso a un mejor habitat y se le otorga un respaldo para obtener créditos
bancarios para mejorar su vivienda o iniciar un emprendimiento productivo. Este planteamiento
est4 siendo revisado en algunos paises a la luz de los bajos niveles de eficacia logrados por los
programas de regularizacion de la tenencia para lograr por si solos estos objetivos. Se considera
hoy que para una insercion urbana efectiva de los beneficiarios, la regularizacion del dominio debe
ir acompariada por otras acciones de mejoramiento del habitat y de apoyo financiero e institucional .

A su vez, los programas que incluyen una regularizacion urbana establecen diferentes
exigencias en materia de densidad de ocupacion, localizacion, servicios y equipamientos. En
algunos casos, estas exigencias son insuficientes, afectando la seguridad o las posibilidades de
urbanizacion futura® En otras ocasiones sucede lo contrario. Instrumentos de planificacion y
regulacion urbana o ambiental que establecen condiciones poco readistas pueden impedir la
regularizacion de asentamientos precarios en localizaciones privilegiadas. En algunos casos se ha
debido acudir a medidas de excepcion para salvar estos problemas, 0 se ha mejorado la dotacion de
infraestructura para atenuar los riesgos ambientales, sin proceder a una legalizacion dominial.?* Sin
embargo, en muchas ciudades de la Region se prefiere postergar una solucién ante la disyuntiva de
erradicar con los costos politicos y sociales que €llo implica, o redlizar las inversiones necesarias para
habilitar los terrenos para unainstalacion definitiva.

Recuadro 5
VULNERABILIDAD AMBIENTAL Y POBREZA URBANA

Sobre todo las ciudades de América Central y el Caribe estan expuestas a numerosos y
ciclicos desastres naturales: sismos, huracanes, tormentas tropicales, inundaciones,
sequias, erupciones volcanicas. Estos desastres no se originan solo en causas naturales,
sino ademas en inadecuadas practicas de asentamiento que afectan especialmente a los
grupos mas pobres, como son la ocupaciéon de areas de riesgo, el empleo de materiales
inadecuados, y en general, una baja inversién en obras que minimicen los riesgos.

La Regi6on demuestra avances en materia de comprension de las causas de los
fendmenos naturales, la vulnerabilidad y el riesgo, y hay mayor conciencia en los circulos
politicos y técnicos acerca de la necesidad de prevenir y mitigar los desastres a través de la
planificacién urbana, la prevencion y la mitigacion, por ejemplo, mediante sistemas de alerta
temprana. Entidades como el Centro de Coordinaciéon para la Prevencién de Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC) y la Agencia Caribefia de Emergencia y
Respuesta a los Desastres, que retne a 16 paises, han promovido medidas para atenuar los
efectos de los desastres en estas regiones. En América Central los paises revisan o
modifican sus legislaciones nacionales para permitir la reduccién de riesgos en el nivel
nacional.

(continda)

2 Recién en la tltima década se han comenzado a organizar los catastros, en muchos casos con financiamiento internacional, y a

capacitar ainstitucionesy técnicos en lamateria.

En ocasiones, se han titulado tierras con minimas superficies (desde 30 m?) en condiciones de ambiente natural inadecuado para la
localizacién residencial (grandes pendientes, tierras en &reas de erosion o con riesgo de inundacién, 0 con escasos 0 nulos servicios y
equi pamientos).

Caracas es € caso mas paradigmético al respecto, dado que la regularizacion dominial ain no se ha realizado luego de varias
décadas de mejoras urbano-ambientales.
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Recuadro 5 (conclusién)

Los graves impactos que caus6 el Huracan Mitch en 1998 resaltaron la importancia del
manejo del riesgo a nivel local, y los municipios empiezan a asumir un rol mas proactivo en
este campo. Varias iniciativas enfatizan la participacion de las comunidades para reducir el
riesgo. En Nicaragua, por ejemplo, se han capacitado a monitores en el sistema de salud en la
mayoria de los municipios, y se formulan planes locales de prevencion de riesgos y manejo de
la emergencia. A su vez, El Salvador ha incorporado de manera exitosa la planificacién
participativa para la reduccion de riesgo y los mapas de riesgo en el manejo de regiones y
cuencas (Cuenca de San Andrés).

Fuente: Simioni (2003).

En cuanto a la cobertura de los programas de regularizacion, sdlo existen datos
sistematizados para algunos casos de legalizacion masiva. Los programas mas exitosos en términos
cuantitativos se encuentran en Per(l y México. Pert desarrollaba estos programas desde hace varias
décadas pero con una implementacion deficiente, hasta que en 1998 se realizaron reformas que
permitieron legalizar en tres afios més de un millén de lotes, la mitad de ellos en la ciudad de Lima.
En México se han legalizado més de 2,5 millones de lotes en dos décadas, y alin se deben otorgar
titulos a més de un millon de familias. Para los demés paises no existen datos consolidados de las
soluciones entregadas, pero se puede afirmar que la cobertura ha sido mas reducida que en Pert y
México.

Dentro de los programas integrales de regularizacion, aquel ejecutado en la ciudad de Rio de
Janeiro es uno de los més exitosos y masivos y favorecio a unos 110.000 hogares. En Colombia,
programas de similares caracteristicas mejoraron los barrios en que habitaban unas 260.000
familias. AlUn en estos casos de intervenciones masivas, se trata de porcentgjes reducidos en
relacion a las necesidades crecientes de la poblacion. En Argentina, e PROMEBA solo atendia a
cerca del 12% de los hogares con necesidades de mejoramiento y legalizacion a momento de la
formulacién del mismo en 1995. En 2003 amplidé su accidn a ciudades con menos de 20.000
habitantes y a Area Metropolitana de Buenos Aires. En este programa destaca la forma de trabajo
de la Unidad Ejecutora Central y las Unidades provinciales descentralizadas, que articula a los
equipos sociales, ambientales, urbanos y de ingenieria potenciando los niveles de eficacia®

La operatoria de |os programas de regul arizacion permite identificar algunas experiencias en
materia de focalizacion, participacion e integracion con otros programas. La focalizacion lograda
varia segun el tipo de regularizacion. Diversos programas de regularizacion solo consideraron una
aplicacion “piloto”, aplicada de acuerdo a variados criterios, pero no dieron lugar a una actuacion
més sostenida en el tiempo. Por otra parte, 1os programas masivos de regularizacién de dominio
han logrado menor focalizacidn en la pobreza ya que favorecen tanto a los pobres urbanos como a
aquellos habitantes de los barrios precarios que poseen mayores ingresos.”> Como ya se menciono,
los programas también han beneficiado més a aquellos hogares que ocupan tierras fiscales que alos
ocupantes de tierras privadas o a los compradores del mercado ilegal, los cuales no necesariamente
son menos pobres que [os primeros.

Los requisitos exigibles a los hogares para postular a programa incluyen por lo general un
tiempo minimo de permanencia en el lote, la condicion de ser jefe o jefa de familia, y la
comprobacion de que no se posee otra propiedad. En la mayoria de los paises no se legaliza la

% No obstante, existen problemas en relacion a la regularizacion dominial, que es la contraparte que debian efectuar las provincias. En

muchas oportunidades ella no se implementa, aunque existe la legislacion respectiva, generando retrasos en la implementacion del
PROMEBA (Argentina).

Por ejemplo PROMEBA se ha focalizado en barrios cuya poblacién ocupa tierra piblicay posee 75% de NBI (Necesidades Bésicas
Insatisfechas).
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tierra a los ocupantes extranjeros, 10 que trae aparejados problemas en éreas fronterizas, por
gjemplo, en el norte de Argentina, donde habitan numerosos hogares bolivianos y paraguayos, o en
los centros urbanos y rurales que reciben migracion internacional. En algunos paises se han
establecido ademas restricciones para la reventa de la tierra legalizada por parte de los nuevos
propietarios. en Perl se prohibia engjenar el predio regularizado por un periodo de 5 afos,
condicion que fue suprimida en 1996. En determinadas provincias argentinas la prohibicion de
venta llega a 10 afios, mientras en otros paises esta restriccion a la venta de una propiedad se
considerainconstitucional .

La cuestion de género y dinamica familiar ha sido tomada en cuenta en muchos programas de
legalizacion, para resolver problemas relacionados por eemplo con las rupturas de hogares.
Muchos programas actualmente consideran ala mujer como sujeto preferente de la legalizacion de
latierra.®

Con relacion a grado de participacion, los programas van desde la legalizacion masiva en
que solo se espera que los beneficiarios aporten documentacion y paguen posteriormente su
terreno, hasta otros que contemplan procesos participativos en que los habitantes definen los
l[imites de “su lote” con los vecinos, ayudan en la demarcacion para su posterior mensura, acuerdan
con la entidad eecutora e monto y manera de pagar € terreno, y establecen prioridades de
reinversion de lo recaudado en e asentamiento ya legalizado.® El grado de participacion ha
variado en € tiempo: mientras en los programas iniciados hace varias décadas la participacion
activa de la poblacion era minima, actualmente se prefiere una implementacion descentralizada,
que incorpora ademas de los gobiernos locales, a las comunidades organizadas. Algunos programas
han intentado incluir en el proceso participativo a otros actores, como por ejemplo, a aquellos que
residen en el entorno del area regularizada. Se ha comprobado que si bien la participacion de la
poblacién en la consolidacion de “su” asentamiento puede implicar confrontaciones con los
VeCinos, estos problemas deberian ser resueltos con mecanismos de concertacion en e nivel local
que permitan una verdadera inclusion social y urbana del antiguo asentamiento informal en el
barrio y laciudad (Clichevsky, 2003).

3. Recursos y modelos de financiamiento

3.1 Financiamiento de los programas

Los recursos requeridos para regularizar asentamientos existentes varian sustancialmente si
se trata de una regularizacién de dominio o de una regularizacion de condiciones urbanas. Para esta
altima, los costos unitarios y generales ademés son muy diferentes segin la topografia, la
disponibilidad de servicios en el &ea cercana, la densidad y complejidad de la trama del
asentamiento. Los costos para el Estado también varian si se legalizan ocupaciones en tierra fiscal
0 se trata de tierra privada, en cuyo caso es necesaria solventar la expropiacion o la compra directa
alos propietarios originales.

Algunos municipios de la Regidn han implementado programas de legalizacion con recursos
locales, a igual que otros organismos del nivel subnacional e incluso nacional. Sin embargo,
muchos programas que incluyen importantes inversiones en infraestructura y/o mejora de las
viviendas, han debido acudir a financiamiento internacional. AUn en los casos en que se opera de

27 por gjemplo, se presentan problemas cuando & cényuge a cuyo nombre estan los “papeles’ ya no habita en el hogar. Sobre todo las

mujeres abandonadas por sus conyuges se encuentran en situacion vulnerable por esta situacion, pues éstos pueden pretender la
propiedad o reclamar parte de los nuevos derechos.

De esta manera, por giemplo, se llevo a cabo un Programa Piloto de legalizacion de tierras en la ciudad de Tegucigalpa de 2.000
lotes, que ya se replica en otros 10.000 casos.
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manera descentralizada, el endeudamiento aln lo asume mayoritariamente el gobierno nacional, el
que traspasa | os recursos de manera parcial o total alas provincias o gobiernos locales.

3.2 Pagos de los beneficiarios

Las formas en que los beneficiarios cancelan la tierra varian segin €l pais, e incluso entre
ciudades de un mismo pais, desde pagos “sociaes’ o simbdlicos, con una ata cuota de subsidio
estatal, a valuaciones catastrales mas o menos actualizadas, hasta la cancelacion de valores
cercanos a |os precios de mercado.® Los programas en general intentan arribar a costos de la tierra
que resulten accesibles a los moradores, por 1o que consideran sblo un pago simbdlico o un
subsidio total para los casos de hogares que no perciben un ingreso suficiente para solventar el
pago de una deuda.

Particularmente en el caso de programas integrales que exceden la sola regularizacion de
dominio resulta imprescindible considerar subsidios para evitar que las soluciones sean imposibles
de costear para los ocupantes de menores recursos, y asi |os excluya, o posteriormente signifique
desalojos y remate de terrenos por incumplimiento de la deuda contraida. En los casos en que la
cuota a pagar por €l terreno no se gjusta a las posibilidades o no existe voluntad de pago, la
morosidad de pago puede llegar a ser muy altay por lo tanto un obstaculo parala replicabilidad de
los programas.® Por ello, se prefiere hoy establecer valores de subsidio diferenciados de acuerdo a
los ingresos particulares de cada familia, e incluir acciones de sensibilizacion de las comunidades
respecto de la conveniencia de regularizar el habitat urbano.

4. Desafios pendientes en materia de acceso al suelo urbano

4.1 Ajustes en los programas de regularizacion

Tanto las politicas de regularizacion de tenencia como fisica presentan logros y limitaciones
que deberian revisarse al implementar nuevos programas. Algunos programas requieren gustes
menores, otros requieren cambios sustanciales en su operatoria para aumentar su eficacia socia y
urbana. Un desafio importante que sefiala la experiencia de los programas aplicados en la Region
consiste en aumentar su escasa cobertura frente a la masiva informalidad urbana, producto de los
procesos de empobrecimiento y precarizacion que ocurren en las ciudades. En segundo lugar,
parece aconsgjable articular de manera mas efectiva los procesos de regularizacion de dominio con
los de mejoras urbanas, para reducir efectivamente la pobrezay precariedad de estos barrios.* Si se
realizan mejoras sin considerar una regularizacion de la tenencia sigue pendiente una inseguridad
juridica que detiene la autoproduccion de mejoras del habitat. A su vez, la regularizacion juridica
de lotes sin la provisién de infraestructura u obras de mitigacion de riesgos no acarreara un
verdadero alivio ala precariedad del hébitat.

Los programas de regularizacion que han estado integrados a politicas de desarrollo urbano
ambiental resultaron més adecuados para planificar y construir la ciudad en su conjunto, y dejar de

2 Ello ha ocurrido en consonancia con los dos organismos que mayormente financian estos tipos de politica en la regién: & Banco

Interamericano de Desarrollo-BID- y € Banco de Reconstrucciéon y Fomento -BIRF. El primero ha asumido sobre todo los
programas de regularizacion urbana (o mejoramiento de barrios), y € segundo atiende més a la titulacion masiva ayudando
financieramente a los organismos dedicados a la regularizacion dominial.

A estos precios se le adiciona, seglin los casos, |os costos de mensuray escritura.

Las explicaciones mas generalizadas para la morosidad son las siguientes: i) la gente no paga porque no posee dinero; ii) la gente no
cree en las ingtituciones; iii) e trémite de pago es dificultoso (vigjar para realizar € pago significa dgjar de trabajar para hacer
trémite y ademés, gastar en movilidad); iv. la poblacién no cree que selava a desalojar si no paga.

Como han detectado estudios recientes, sobre todo en las ciudades principales han ocurrido mejoras fisicas en los asentamientos
precarios sin un correlato en materia de regularizacion legal. Al contrario, en las ciudades medianas y menores hay avances en la
regularizacion del dominio pero persisten carencias de habitabilidad (Mac Donald, 2004).
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lado la dicotomia ciudad legal/ciudad ilegal (Clichevsky, 2003). Asimismo, ha sido exitosa su
articulacion con programas de crédito o subsidio para construir y mejorar las viviendas de los
asentamientos, y con programas de desarrollo productivo que favorecen la generacion de empl eos.

Pese alarigidez del marco juridico de propiedad que impera en los paises de la Region, ha
sido posible aplicar en algunos casos formas de tenencia alternativas o procedimientos innovadores
de gestion predia en Colombia, Brasil y Argentina, posibilitando la radicaciéon de hogares que no
podrian solventar €l acceso a la propiedad de la tierra por la via convencional. Estas experiencias
deberian ser difundidas en la Region para que sean aprovechadas por otros paises.

Decididamente, la participacion de la comunidad ha probado ser beneficiosa durante todo el
ciclo del programa, desde su formulacion hasta la consolidacion del asentamiento. Las mesas de
concertacion, integradas por pobladores y sus diferentes organizaciones, instituciones estatales,
ONG vy otros actores, son una buena instancia para elaborar, acordar y €jecutar las politicas de
regularizacion.

Por dltimo, la experiencia ha sefidado que los intentos por financiar los procesos de
consolidacién posterior de los asentamientos a partir de recursos recaudados en [0s propios barrios
no han resultado demasiado exitosos, ya que |os aportes resultan poco significativos cuando se trata
de poblacion pobre. En los casos en que se establecen los compromisos a valores de mercado
podrian recolectarse mayores fondos para realizar obras que redunden en beneficio de la
comunidad, pero los peligros de desfocalizacion y morosidad parecen desaconsejar este camino.

4.2 Prevencion de lainformalidad

Como se vio anteriormente, los esfuerzos por ampliar el acceso a suelo para los pobres
urbanos se han orientado en la Region mas a corregir la informalidad existente que a prevenir que
ella se produzca. En consecuencia, un desafio fundamental es establecer o reconsiderar programas
gue se anticipen a las necesidades de acceso al suelo de los pobres, y organizar canales adecuados
para darles respuesta. De manera incipiente, se retoma conciencia en la Region de que evitar la
multiplicacién de la informalidad resulta menos costoso que corregir situaciones de hecho por
medio de inversiones posteriores. Para ello es necesario por una parte dinamizar la oferta de tierra
urbana privada en el mercado legal, y por otra parte utilizar tierras de dominio fiscal para
implementar estas politicas. Se requiere ademés avanzar en la aplicacion de instrumentos de
intervencion directa, como los bancos de tierras o reservas territoriales, desarrollar instrumentos
normativos para aumentar la oferta de suelo urbano y reformular las regulaciones poco realistas que
impiden dar solucion a los asentamientos precarios. Asimismo, se exploran formas de financiar
estos procesos a partir de un perfeccionamiento de la base tributaria local y la captacion de
plusvalias del suelo que hasta ahora favorecen sobre todo a los sectores de mayores ingresos. Si
bien existen experiencias interesantes en este campo, ellas presentan alin una cobertura limitada de
caraalamasivainformalidad que caracteriza alas ciudades.
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Recuadro 6
LA TITULACION DE TIERRAS EN PERU: UN EJEMPLO DE REGULARIZACION DOMINIAL MASIVA

En 1996, mediante Decreto Legislativo N° 803 se transfieren en Per( al Poder Ejecutivo
Nacional las competencias y procedimientos municipales relacionados con la adjudicacion, el
saneamiento fisico legal, la titulacion y la habilitacion urbana de asentamientos humanos en
terrenos de propiedad fiscal municipal o privada. En esa fecha, se calculaba que el 50% de los
titulares de vivienda urbana no tenian titulo de propiedad en Perq, lo que significaba 2 millones de
predios avaluados aproximadamente en 20.000 millones de délares. Para enfrentar este problema,
se crea la Comisién de Formalizacién de la Propiedad Informal -COFOPRI-, para desarrollar el
Programa Nacional de Formalizacion. COFOPRI desarrolla su labor en 78 provincias ubicadas en
17 departamentos del pais, abarcando el 46% del area urbana de Pera.

Los objetivos de la titulacion masiva que emprende COFOPRI son incrementar el valor de las
propiedades, integrarlas al mercado inmobiliario y dar a sus ocupantes acceso a servicios de
infraestructura basica y al crédito. Los titulos que se entregan son documentos legales que
acreditan al poblador su derecho de propiedad sobre el lote, con inscripcion registral. La titulacion
se realiza a través de dos procesos:

- Estudio fisico y legal de los terrenos informales, andlisis de los antecedentes de la posesion
informal, georeferenciacion del predio, medicion en campo de las areas, levantamiento del plano
de trazado y loteo;

- Recopilacion de informacioén individual de los lotes para su calificacion e inscripcién en los
Registros; empadronamientos para identificar a los poseedores; procesamiento de la informacién
e ingreso en una base de datos; remision del expediente técnico-legal al Registro Predial Urbano,
para su inscripcion y finalmente, remisién de los titulos a la Municipalidad Provincial
correspondiente, quien procede a la entrega de los mismos.

Entre julio 96 y marzo 2004 se entregaron 1.377.440 titulos en 1.846.574 lotes en 13
localidades, ademéas de Lima. El 52% de los beneficiarios son mujeres (COFOPRI, 2004).
COFOPRI se ha articulado a programas de crédito, especialmente para microempresas. Se ha
dedicado a la Promocion de Cultura del crédito, disefiando una estrategia denominada
CREDICRECE, con el objetivo de generar una demanda de créditos y promover el acercamiento
entre diversas entidades financieras y los pequefios empresarios formalizados. En cambio, por su
disefio institucional y operativo, la accién de COFOPRI no se ha vinculado a programas de
regularizacién urbana. Este hecho genera las principales debilidades del programa.

Se ha criticado que COFOPRI haya titulado tierras destinadas a espacios publicos y legalizado
en afios anteriores, lotes en areas de riesgo, con problemas ambientales o con distintos usos
previstos. También se menciona que el proceso de formalizacion en Per( seria una politica
disefiada y dinamizada desde el Estado. La poblaciéon peruana no poseeria una cultura registral,
por lo que no da gran importancia a la obtencién de un titulo registrado, como el propio Proyecto y
la COFOPRI tenian pensado. Se ha afirmado que las familias mas pobres ignoran la importancia
del registro, por lo que se requeriria entregar mayor informacién y poder de decision para que ellas
puedan decidir si desean registrar su lote. En otro plano, se ha detectado entre un 30% a 40% de
“lotes abandonados”, es decir, terrenos delimitados con propietarios “fantasmas” que habitan en
otros lugares de la ciudad. Esto dificulta la accién social y colectiva requerida para el logro de la
infraestructura y equipamiento urbano.

Fuente: Clichevski (2003).
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l1l. Extender los servicios urbanos

1. Evolucion del acceso a servicios

La provision de servicios, en especia aquellos de agua y
saneamiento, constituye un especial desafio de gestion para superar la
pobreza y precariedad en las ciudades. Los Objetivos de Desarrollo
del Milenio® incluyen lineamientos y metas para lograr que los pobres
tengan un mejor acceso a ambos servicios. Para € segmento de
hogares mas pobres, se redujo la proporcion de hogares afectados por
exclusion, pero en términos absolutos la cantidad de familias sin
acceso a agua es smilar y, aquellas sin saneamiento aumentaron en
més de 1,5 millones® (gréfico 4). Las mayores carencias se encuentran
en los centros de tamafio medio o menor, si bien varias ciudades
metropolitanas también presentan importantes carencias (MacDonald,
2004).

Estos objetivos fueron adoptados por los paises miembros de las Naciones unidas en e afio 2.000. Entre ellos se incluyen los
principales desafios que tiene hoy el mundo en materia de superacion de la pobrezay precariedad (www.un.org/milleniumgoals/).

Se considera aceptable la conexion a red pablica, red general con instalacion internay red publica fuera de la vivienda pero dentro
del edificio. En materia de saneamiento, son hogares conectados a red publica o alcantarillado.
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Gréfico 4

EVOLUCION DE LAS CARENCIAS DE AGUA Y SANEAMIENTO DE LOS HOGARES.
TOTAL CENTROS URBANOS 1990-2000
a. en porcentajes del total de hogares urbanos

49,9

47,3

AGUA SANEAM

b. en miles de hogares urbanos afectados

10.856

9.322

5.171

=1 1990 R 2000

Fuente: Mac Donald, Joan (2004) Pobreza y precariedad del habitat en ciudades de
América Latina y el Caribe, Serie Manuales N° 38, CEPAL, Santiago de Chile.

1.1 Diferencias entre paises

El cuadro siguiente muestra a raiz de algunos indicadores, el acceso a los servicios urbanos
de la poblacion urbana en diversos grupos de paises latinoamericanos y caribefios. Existe una
diversidad de situaciones, que se ain mayor a interior de los distintos paises, 0 de los sectores de
una misma ciudad. El Cuadro 1 sefiala que los dos paises que constituyen la mitad de la poblacion
total de la Regidn, Brasil y México, tienen una cobertura urbana del 95% y 91% en agua potable y
saneamiento, respectivamente. En los paises andinos, la cobertura de agua potable en areas urbanas
alcanza el 90%, y el saneamiento registra niveles de cobertura del 85%. A nivel de paises, en
Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay, el 88% de los hogares urbanos cuenta con servicio de agua
potable, el 61% con saneamiento por acantarillado y € 29% por disposicion in situ. Los paises de
América Central, el Caribe Hispano y Haiti, que representan el 13% de la poblacion total de la

36



CEPAL — SERIE Medio ambientey desarrollo N°117

Region, muestran niveles superiores de cobertura de servicios: en agua potable, € 93%, y en
saneamiento, el 91%. Sin embargo debe tenerse encuenta que el 41% de los hogares con acceso a
saneamiento en estos paises solo cuentan con soluciones in situ. En Chile, Colombia, Cuba,
Guatemala, Jamaica y Uruguay menos del 2% de la poblacion carece de conexiones domiciliarias
de agua, mientras en Argentina, Panama, PerU, Trinidad y Tobago, y Venezuelala proporcion es de
10% a 15%. En Ecuador los hogares sin conexién domiciliaria representan el 19%, en Paraguay €l
30% y en Haiti el 51%. Estos Ultimos paises también muestran altos porcentajes de poblacion sin
acceso a saneamiento adecuado- 30%, 54% y 29% respectivamente (OPS/OM S/Division de Salud y
Ambiente, 2001 citado en UN-H&bitat, 2003).

El porcentaje de efluentes con algin grado de tratamiento es minimo en la Regidn, y varia
entre e 24% y e 12% en las distintas subregiones, proporciones que resultan claramente
insuficientes dado el alto nivel de urbanizacidn que prevalece en AméricaLatinay el Caribe.

Cuadro 1
COBERTURA DE SERVICIOS DE AGUA POTABLE, SANEAMIENTO Y TRATAMIENTO DE EFLUENTES
AREAS URBANAS, AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1998%

Grupos de paises Porcentaje de | Cobertura total Cobertura total Porcentaje de

la poblacién agua potable, saneamiento efluentes con algin
total de ALC areas urbanas areas urbanas grado de tratamiento

Brasil y México 51,79 95,23 91,27b 12,57

Paises Andinos® 21,47 90,30 85,44¢ 11,54

Cono Sur® 12,09 88,23 89,89° 16,54

Am. Central, Caribe 13,12 93,01’ 91,19 23,71

Hispano y Haiti"

Caribe Anglo- 1,53 80,52 92,26

Francés, Hola_ndes, . 85,99

Guyana y Suriname

Fuente: OMS/OPS (2001).

¥ Porcentaje de la poblacién que cuenta con un servicio; ® E| 64,6% es a alcantarillado y el 26,6% con
disposicion in situ; ¢ Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela; 9 El 68,2% es a alcantarillado y el
17,19% con disposicion in situ; ¢ Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay; P 'El 78,8% con conexiones
domiciliarios y 9,3% con sistemas de facil acceso; ° El 60,7% es a alcantarillado y el 29,11% con
disposicion in situ; " Belice, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua,
Panama, Puerto Rico, y la Repuablica Dominicana; ' EI 79,1% con conexiones domiciliarios y el 13,8% con
sistemas de facil acceso; * El 49,7% es a alcantarillado y el 41,4% con disposicion in situ; ' Dos de los
paises mas poblados del grupo, Jamaica y Trinidad y Tobago, comprenden el 50,28% de la poblacién del
grupos. En la mayoria de los demas paises, 22 en total, no hay una separacion clara entre las areas
urbanas y rurales; * Jamaica y Trinidad y Tobago, respectivamente. En la mayoria de los paises con poca
poblacion, la cobertura de agua lograda es muy alta, llegando al 100%.

Segun la Organizacion Panamericana de Salud (OPS/OMS) la disponibilidad de agua en
muchas ciudades es précticamente permanente, pero en otras como Lima, es de 13 horas diarias; en
Puerto Principe alcanza apenas a4 horas (citado en UN-Hébitat, 2003a).*

% Laregularidad y continuidad no siempre es mayor en las zonas donde habitan familias con mayores ingresos, sino depende mas bien
de la calidad de la prestacion del servicio, de eventuales restricciones de oferta del recurso hidrico y del nivel de mantenimiento de
los sistemas.
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Recuadro 7

DEFICIENTE SUMINISTRO DE AGUA Y SANEAMIENTO.
CIUDADES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Cochabamba (Bolivia): El 53% de la poblacién urbana tiene conexiones
domiciliarias a sistemas de agua corriente (internos o externos), y solo el 23% de los
que estan conectados recibe agua durante todo el dia. El Servicio Municipal de Agua
Potable y Alcantarillado (SEMAPA) no ha logrado extender el servicio al ritmo de
crecimiento de la ciudad. Mientras en el casco viejo la cobertura alcanza al 99%, datos
de 1992 muestran que en algunos sectores de los suburbios del norte y del sur, donde
vive la mitad de la poblacion urbana, menos del 4% de los hogares tenia acceso a red
de agua potable; el 18% tenia acceso a agua fuera de su casa; y entre 80% y 90%
obtenia agua de camiones cisterna. Apenas el 46% de la poblacién esta conectado a
la red de alcantarillado.

Guayaquil (Ecuador): El 35% de la poblacién de 1,6 millones de habitantes no tiene
acceso a un suministro de agua adecuado y confiable, y toda la ciudad sufre cortes de
agua generalizados. La red de saneamiento esta al borde del colapso.
Aproximadamente 400 camiones cisterna sirven al 35% de la poblacién urbana total a
un precio que puede llegar a ser 400 veces mas alto que aquel que pagan los
consumidores conectados al servicio publico de agua.

La Paz (Bolivia): El area metropolitana de La Paz El Alto tiene una poblacion de
mas de 1,3 millones de personas. Entre el 83% y el 93% de los residentes de La Paz y
El Alto tiene acceso a alguna forma de servicio de agua corriente (conexion
domiciliaria o un grifo publico cerca). Los hogares sin acceso obtienen agua de
vendedores ambulantes de agua, recoleccién de agua pluvial, pozos domésticos
privados y arroyos proximos. Se estima que solo el 66% de los hogares de La Paz y
entre 30% y 45% de los de El Alto tiene red de alcantarillado. En las casas sin
conexion a red se usan pozos sépticos (en 1992 el 4% en El Alto y el 21 % en La Paz),
letrinas publicas o privadas o se evacua directamente a los cursos de agua.

Lima (Perd): En 1996, casi dos millones de los habitantes de Lima no tenian
suministro de agua, y el 30% de los que si lo tenian, recibian agua de calidad dudosa.
Asimismo, se anticipa que el acuifero que provee un tercio del agua de Lima se agote
hacia el afio 2005 debido a sobreexplotacién.

Montego Bay (Jamaica): Dos tercios de los hogares (muchos de ellos en
asentamientos informales) cuentan con letrinas de pozo o sistemas de pozos sépticos
0 no tienen saneamiento. Los asentamientos mas densamente poblados generalmente
tienen insuficientes letrinas para atender a los residentes.

Tegucigalpa (Honduras): En la actualidad no hay agua suficiente para proveer a los
consumidores que ya estan conectados al sistema municipal. Del total de la poblacion
urbana, se estima que el 32% recibe agua de otras fuentes que no son las conexiones
domiciliarias ni los grifos publicos (Choguill, 1994, citado en UN-Habitat, 2003).

Fuente: UN-Habitat (Programa de Asentamientos Humanos de las Naciones Unidas) (2003b).
1.2 Lasituacion de los pobres urbanos

Como ilustra é gréfico 4, en términos relativos el acceso a agua potable mejoré en la década
de los anos noventa para |os sectores mas pobres. Se observan avances tanto en paises de menor
nivel de urbanizacion como Bolivia, Guatemala, Honduras y Paraguay como en otros mas
urbanizados como Brasil y Uruguay. Entre los paises con menor avance estan aguellos que ya a
inicios de la década tenian una cobertura rel ativamente alta, como Chile y Colombia, y otros de alto
déficit como El Salvador, donde no se amplié la cobertura. En México, Nicaragua y Venezuela
aumentd la proporcion de excluidos del servicio.

A inicios de los afios noventa los hogares pobres e indigentes de las metrépolis exhibian un
menor acceso a redes de agua que aguellos que residian en las demés ciudades. Hoy en cambio
existe una mayor exclusion de los servicios para los pobres e indigentes de ciudades medianas y
pequeias (MacDonald, 2004). Ello es preocupante ya que estos hogares pobres gastan una mayor
proporcién de sus ingresos en agua gque los de mayores recursos que disponen de conexion
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domiciliaria, ya que deben comprar €l agua a camiones 0 aguateros a precios mas altos que los que
cobran |os servicios (OPS/OM S/Division de Salud y Ambiente, 2001).

En materia de saneamiento, la exclusion ya era extendida en 1990, afectando a uno de cada
dos hogares pobres e indigentes. Los esfuerzos publicos por dotarlos de este servicio no parecen
haber sido suficientes, ya que sigue siendo ata la proporcién de hogares que no cuentan con
sistemas de evacuacion de aguas servidas.® Como sefidla e cuadro 3, € 45% de los hogares
urbanos pobres y el 53% de los hogares indigentes alin no cuentan con saneamiento por redes.
Aungue las carencias en materia de saneamiento no afectan sdlo a los pobres, en Argentina,
Nicaragua, Paraguay y Venezuela éstos han experimentado un especial retroceso durante esta
década. La evolucion en los demés paises, siendo positiva, no ha conseguido rebgar
sustancialmente la proporcion de hogares pobres que carecen de saneamiento en las ciudades
(MacDonald, 2004).

Cuadro 3
HOGARES URBANOS POBRES SIN ACCESO A RED DE ALCANTARILLADO 1990 Y 1999
(En porcentajes del total de hogares pobres urbanos)

1990 1999 Evolucién

Pobres no | Indigentes | Pobres no | Indigentes Pobres no Indigentes

indigentes indigentes indigentes
Argentina 29,1 37,7 63,7 72,6 -34,6 -34,9
Bolivia 63,3 61,5 44,7 44,5 18,6 16,9
Brasil 61,0 75,1 64,8 73,0 -3,8 2,1
Chile 25,1 35,2 21,6 26,5 3,4 8,7
Colombia 12,7 24,1 7,3 13,3 54 10,8
El salvador 61,8 77,5 58,5 74,1 3,4 3,5
Guatemala 72,2 78,7 61,5 76,6 10,7 2,2
Honduras 53,1 69,1 41,8 59,2 11,3 9,9
México 32,9 53,1 22,9 39,1 10,0 14,1
Nicaragua 55,9 67,0 70,8 83,8 -14,9 -16,8
Paraguay 78,2 88,9 92,1 87,2 -13,8 1,7
Pert - - 38,8 57,7 - -
Uruguay 73,9 86,3 68,1 72,3 5,8 14,0
Venezuela 10,2 14,0 33,2 42,1 -22,9 -28,1
Region 442 61,7 45,4 52,9 -1,2 8,8

Fuente: Mac Donald, Joan (2004) Pobreza y precariedad del habitat en ciudades de América Latina y el
Caribe, Serie Manuales N° 38, CEPAL, Santiago de Chile.

2. Politicas de extension de los servicios

Para aumentar la cobertura de abastecimiento de agua y saneamiento en las éreas urbanas,
los paises requieren ampliar la infraestructura, ademéas de mejorar 0 reponer las instalaciones
existentes. Las expansiones de cobertura de este servicio conllevan ademas la obligacién de
gjecutar cuantiosas obras de tratamiento a los residuos liquidos para no afectar negativamente la
calidad ambiental en las ciudades. Estas inversiones altamente prioritarias tanto desde una
perspectiva de calidad de vida como de competitividad urbana, no han podido concretarse en
muchos paises que no disponen de suficientes recursos financieros y operativos para este fin. Este

% Hoy, en las ciudades no metropolitanas, por gjemplo, & 55% de los hogares pobres y € 64% de los indigentes esta excluido del
acceso a evacuacion viared publica.
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hecho se reflgja en la escasa proporcion de efluentes con algun grado de tratamiento que sefida el
cuadro 2.

Hasta los afos de 1990, el Estado era el proveedor predominante de |os servicios urbanos. En
la medida que la demanda ha aumentado en forma mucho més rapida que la capacidad de respuesta
de los sistemas publicos convencionales, se debieron buscar nuevas fuentes de recursos e introducir
criterios de eficiencia en la gestion de los servicios. Las caracteristicas relevantes de estas nuevas
formas de gestion han sido la descentralizacion de los servicios y la privatizacion.

Desde la perspectiva del combate a la pobreza urbana, particularmente la privatizacion ha
generado dificultades para atender a los sectores de bajos recursos en forma equitativa. Ante una
percepcion de menor rentabilidad inmediata, el sector privado no siempre se ha interesado en
atender a estos sectores y menos aln, en realizar suficientes inversiones para extender las redes
hasta | os asentamientos informales o barrios populares.® Por ello, una proporcion importante de los
pobres urbanos ain debe recurrir a formas aternativas de acceso a los servicios urbanos
(recuadro 8).

A raiz de estas experiencias, se ha reconocido que es posible asignar ciertas funciones a
actores privados para garantizar la eficiencia econdmica, aunque la naturaleza publica de los
servicios urbanos deberia ser cautelada més alla de los intereses econdmicos particulares (Pirez,
2000). Por otra parte, en algunos paises alin se requiere una presencia importante del sector publico
para proveer servicios a los hogares mas pobres, ademés de flexibilidad y realismo frente a las
ventagjas y limitaciones de |os procesos de privatizacion.

Recuadro 8
PROVEEDORES INDEPENDIENTES EN SEIS CIUDADES EN AMERICA LATINA

La mayoria de los hogares urbanos excluidos total o parcialmente de los sistemas oficiales de
provisién de agua, dependen de pequefios proveedores del sector privado. En materia de
saneamiento, los proveedores privados ofrecen diversos tipos de servicios: construccién y gestién
de alcantarillas y letrinas publicas, construccion de letrinas y servicio de recoleccion de aguas
servidas. Segun estudios recientes, los precios de estos servicios no convencionales pueden
competir favorablemente con los sistemas formales, pese a que operan sin subsidios publicos. En
Guatemala, por ejemplo, mas de 200 operadores independientes proveen servicios a mas de la
mitad de la poblacion del area metropolitana.

Los prestadores alternativos operan de manera movil (camiones cisternas) o por redes de
infraestructura. Estos Ultimos tienden a tener costos y precios menores, pero estan mas expuestos
a perder su inversion inicial por expropiacion, y enfrentan riesgos relacionados a la regulacién. Un
estudio efectuado en Paraguay, Argentina, Colombia, Guatemala, Perd y Bolivia demostré que
sus precios compiten con los de los servicios proporcionados por entes publicos.

En Cérdoba, Argentina, entre el 15% al 20% de una poblacion urbana de 1,2 millones de
personas depende de proveedores independientes de agua potable, agrupados en cooperativas,
empresas que proveen redes de infraestructura y camioneros. Los precios unitarios de las
cooperativas son menores que los de la empresa publica, mientras los de las demas empresas
independientes de redes son entre 3 y 5 veces mayores. En Asuncién, Paraguay, que posee 1
millén de habitantes, los prestadores de redes pequefias sirven al 30% de la poblacién urbana, y
sus precios compiten con los de la empresa formal. Entre 20% y 25% de la poblacion de
Barranquilla, Colombia, de 1,2 millones de personas, recibe servicios de camioneros, carreteros
y de empresas de pequefias redes (de hasta 14.000 conexiones). En Ciudad de Guatemala,
Guatemala con una poblacién de 2 millones de personas, los camioneros, sistemas comunitarios,
y redes privadas proporcionan servicio de agua potable al 32% de la poblacién urbana. Los
precios de los sistemas comunitarios y las redes son competitivos con los del prestador formal,
mientras los camioneros cobran entre 6 y 10 veces mas que el sistema formal.

(continda)

37 En algunos casos, la exclusién se concreté aduciendo que ciertos asentamientos se encontrarian fuera del Iimite urbano. En otros

casos como Coérdoba y Buenos Aires se marginan a algunos hogares pobres dentro de las &reas de contrato por no ser propietarios, a
pesar de que los contratos estipulan que se debe dar cobertura universal en las areas de servicio.
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Recuadro 8 (conclusién)

A su vez, en Perl los camioneros proporcionan agua potable a casi 30% de la poblacién urbana
de Lima; en Ica, redes privadas sirven el 10% de la poblacién y en Cuzco, el 30% de los hogares
tienen sistemas comunitarios. Finalmente, la totalidad de la poblacién de Santa Cruz, Bolivia, de
un millén de personas, recibe servicios de agua de cooperativas locales.

La politica gubernamental puede facilitar o inhibir la escala y calidad de la respuesta de estos
prestadores. Cuando ha trabajado con ellos en vez de ignorarlos o ahuyentarlos, se han
mejorado los servicios de agua y saneamiento en los asentamientos precarios.

Fuente: Solo, Tova Maria (2003).

2.1 Los servicios y el sector publico

En la mayoria de los paises de América Latina se reconoce la necesidad de reformular y
fortalecer €l sector agua potable y saneamiento. La tendencia a una mayor participacion de la
iniciativa privada ha implicado cambios en la ingtitucionalidad y legislacién para establecer
marcos regulatorios renovados y dar un enfoque més empresarial a las entidades proveedores de
estos servicios. Se reconocen las ventgjas de separar las funciones de planificacion, regulacion,
inspeccién y control de los operadores, del ambito de la provision y gestién de los servicios y
sistemas. La experiencia regiona ha demostrado que esta divisién de funciones es importante tanto
en la opcién de mantener una provision publica de los servicios, como cuando se procede a su
privatizaciéon .

En Argentina, Brasil y Chile las empresas publicas y de economia mixta todavia tienen gran
importancia, si bien los modelos de organizacién y gestiéon de los servicios se han reformado. En
Argentina, donde €l 70% del servicio lo presta el sector privado, cada provincia cred su ente rector
para dar seguimiento a los contratos de concesion (Corrales, 2002). En Brasil predominan sistemas
integrados estaduales 0 municipales, mientras se incorpora de manera incipiente la privatizacion en
algunos municipios o ciudades intermedias. En Chile existe un ente de regulacion -una
superintendencia- y diversas entidades regionales, y la privatizacién sucede por medio de venta de
acciones (Recuadro 10). En América Central y en el Caribe la formacion de Institutos Nacionales
de Acueductos y Alcantarillado aln constituye la modalidad de organizacion mas difundida. En
México la Comision Nacional de Agua tiene funciones de rectoria del sector que incluyen la
formulacién de politicas y normativas aplicables a los organismos operadores estatales,
intermunicipales o0 municipales. En Honduras no existe un ente de rectoria, y en dos casos (San
Pedro Sula 'y Puerto Cortés) la regulacion se contrata a entidades locales. En este pais coexisten
diversos model os de gestion: empresas publicas nacionales, empresas publicas municipalesy juntas
administradores de agua. En Nicaragua, la Empresa Nacional de Acueductos y Alcantarillados
opera en todo € pais. En Colombia, la Direccion General de Agua Potable y Saneamiento Basico
esta adscrita al Ministerio de Desarrollo Econdmico, y posee una fuerte influencia en el sector. En
este pais las funciones de regulacion y control estan separadas, a cargo de la Comisién de
Regulacion de Agua (CRA) y la Superintendencia de Servicios Domiciliarios, respectivamente. Los
servicios son integrados y de competencia municipal, y han sido privatizados en ocho ciudades
intermedias. En Colombia existen més de 1500 entes prestadores urbanos. En Pert, € modelo de
gestion es descentralizado excepto en Lima, donde se mantiene la prestacion bajo la competencia
del Gobierno Nacional.
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Recuadro 9
AGUA Y SANEAMIENTO EN SANTIAGO DE CHILE

El servicio de agua y saneamiento en Santiago de Chile opera bajo una modalidad de
gestion mixta. La prestacion esta a cargo de tres empresas distribuidoras, una de las cuales,
la Empresa Metropolitana de Obras Sanitarias S.A. EMOS, (filial de la Corporacién de
Fomento a la Produccién), atiende al 90% de la poblacion. EMOS es una empresa publica
autbnoma organizada como sociedad por acciones, a la cual la Superintendencia de
Servicios Sanitarios asignd el derecho de explotar cuatro concesiones, incluyendo la
produccion y distribucidon de agua potable y la recoleccién y tratamiento de aguas residuales.
En 1989 atendia a 4,5 millones de habitantes con su red de agua y 1 millén con saneamiento.
EMOS esta controlado, como empresa por acciones, por la Superintendencia respectiva vy,
como empresa estatal, en sus presupuestos e inversiones, por el Ministerio de Hacienda y el
Ministerio de Planificacion y Cooperacion. En tanto empresa del sector de agua y
saneamiento, estd supervisada por la Superintendencia respectiva, que depende del
Ministerio de Salud.

La concesién es acompafiada por un régimen de politica social que permite que los
grupos de menores ingresos tengan reales posibilidades de acceso a los servicios. Si bien la
tarifa es uniforme, los sectores de menos recursos pueden acceder a un subsidio que
financia el 50% del consumo de hasta 20 metros clbicos. Este apoyo se financia desde el
presupuesto nacional y opera a través de la municipalidad respectiva. Los subsidios se
adjudican sobre la base de las condiciones socioecondémicas de la poblacion. Ademas,
existen programas de crédito y planes especiales de pago para que las familias mas pobres
puedan cubrir el costo de las nuevas conexiones. La poblaciéon que no recibe agua en sus
viviendas la obtiene sin costo de grifos publicos o de pozos. Donde no existen esas
posibilidades la municipalidad se encarga de repartir el agua.

En 15 comunas atendidas por EMOS, mas del 90% de las viviendas tiene servicio de
agua potable; otras tantas comunas tienen entre el 80% y el 90% de cobertura. Solamente
dos tienen una cobertura inferior al 80% y son las mas pobres del area metropolitana. La
calidad del servicio es calificada como buena. Para lograr la cobertura que ofrece, la empresa
ha realizado constantes inversiones financiadas con recursos internos y parcialmente con
préstamos del Banco Mundial.

Fuente: Pirez, Pedro (2000).

2.2 Municipios y los servicios béasicos

Durante los ultimos veinte afios, en el &rea de los servicios de agua potable y saneamiento
sucede una acelerada descentralizacion y transferencia de competencias a los municipios. En la
mayoria de |los paises de la Regidn la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento esté4
hoy a cargo de los municipios, o cuenta con algun grado de participacion de éstos ya sea como
prestadores directos, como encargados de asegurar la prestacion a su poblacién, o como
responsables del control, fiscalizacion, supervision y regulacion de los servicios.

En Bolivialos municipios y las cooperativas estén a cargo de la prestacion de los servicios,
con la excepcion de las ciudades de La Paz y El Alto. En Colombia existen mas de mil entidades
prestadoras, cuya propiedad es mayoritariamente municipal. La participacion municipa en la
prestacion de los servicios es también significativa en Ecuador, Guatemala, México, Peru (con la
excepcion de Lima) y Venezuela. En Brasil, la prestacion es competencia municipal, aunque €l
70% de los municipios delegan esta responsabilidad a las empresas estaduales. En América Central
existen algunos casos de buena prestacion municipal, especialmente en las ciudades medianas y
pequefias y en las areas rurales de Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama
(Jouravlev, 2003). En otros casos, ella se ha logrado en municipios de gran tamafio, elevados
ingresos o alta importancia politica, que lograron crear empresas auténomas manejadas de manera
estable, profesional y despolitizada. Sin embargo, en la mayoria de los paises los proceso de
descentralizacion y transferencia de las competencias a nivel municipal no han logrado alin generar
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organismos operativa y financieramente aptos para cumplir con las expectativas que genero la
descentralizacion.

En e Caribe angléfono se ha debatido extensamente acerca de las ventajas de proveer los
servicios en e nivel local, en vez de situar su provision en organismos de nivel central. La
experienciaindicaria que en las localidades es mas facil compatibilizar las crecientes demandas con
los recursos disponibles, ya que se pueden discutir directamente con la comunidad las prioridades,
posibilidades y costos involucrados, con lo cual ella estard luego mas dispuesta a pagar por 1os
servicios. Ademés, la mayor cercania a los consumidores que tienen los gobiernos locales frente a
los organismos centrales les ha permitido en algunas ocasiones proveer servicios de manera més
econdmica, répiday efectiva. Otra razon esgrimida en la subregion para situar en €l nivel local la
administracién de los servicios, es la posibilidad de lograr mejor coordinacion que lo que sucede en
algunos casos entre la accion de los ministerios nacionales, para compatibilizar sus éreas de
operacion y procedimientos con los territorios y competencias de los gobiernos locales, o que
permitiria evitar la duplicidad de esfuerzos. Sin embargo, la relacion de los municipios con el
gobierno central sigue siendo de fuerte subordinacion en términos de decisiones y financiamiento
en la mayoria de estos paises. La integracion horizontal con dependencias y servicios
descentralizados del gobierno central también ha sido débil. Los gobiernos del Caribe han
reconocido los problemas que presentan los actuales modelos de provision de servicios — tanto
centralizados como descentralizados y locales, y buscan nuevas aproximaciones a desarrollo local
y la gestion de servicios. Sin embargo, alin no se observan mayores avances que en €l resto de la
Region en este campo (Commonwealth Secretariat, 2005).

2.3 Los procesos de privatizacion

Laprivatizacion en el sector de aguay saneamiento se inicia a principios de los afios 1990 en
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Republica Dominicana, Ecuador, Honduras,
México, Puerto Rico, Uruguay y Venezuela® Algunos contratos de privatizacion han
experimentado dificultades. Por ggemplo, la crisis financiera en Argentina en diciembre de 2001
tuvo efectos importantes sobre las concesiones de agua en proceso. En la Provincia de Buenos
Airesy Tucuman, Argentina, asi como en Cochabamba, Bolivia, y Trinidad y Tobago fue necesario
anticipar € término de contrato de los operadores por desempefio deficiente, y devolver la
provision de estos servicios a sector publico. Un gjemplo notable fue la concesién en Cochabamba,
donde un aumento en tarifas de un 200% ocasiond protestas violentas que obligaron a dar término
al contrato. La mayoria de las concesiones en las ciudades de la Region han sido co-financiadas por
préstamos multilaterales; en otros casos el sector privado local también tuvo presencia, ya sea de
forma asociada o independiente.

La experiencia de privatizacion de servicios demuestra que aunque su éxito depende de
factores locales, su futuro se presenta incierto parala Region. Durante la Ultima década se pusieron
en marcha 40 grandes proyectos de privatizacion en el sector de agua y saneamiento, pero existen
indicios de que el proceso podria estancarse en el mediano plazo.

Si se observan de manera general las reformas de gestion de los servicios basicos en la
Region, no es posible afirmar que los pobres urbanos resultan mejor atendidos por e sector
privado. Sin embargo, también se encuentran experiencias en que se halogrado mejorar la atencion

Las formas de participacién privada mas utilizadas en América Latina son, en primer lugar la tercerizacion de los servicios y en
segundo término, la concesion de los mismos. A su vez, la extension de la privatizacion en laregion se atribuye a factores como: i)
ciudades grandes; ii) estados de finanzas publicas débiles y con endeudamiento, iii) empresas publicas ineficientes; y iv)
incorporacion de politicas neoliberales en laregion, en parte por presiones de las instituciones internacionales financieras.

En los contratos establecidos en Argentina. los precios estaban indexados a ddlar americano para proteger a las empresas
multinacionales de la devaluacion de la moneda local. Cuando € peso argentino fue devaluado del 70%, este arreglo se volvid
inviable. Hasta octubre 2003, no habia una solucién definitiva de la situacion.
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de los grupos de bajos ingresos con participacion del sector privado. La concesion para La Paz,
gue incluye El Alto, un sector urbano pobre, fue disefiada para extender los servicios a los barrios
populares, y contiene obligaciones contractuales disefiadas para este fin. Por jemplo, estipula que
todas las nuevas conexiones deben extender €l servicio al interior de la vivienda en parametros de
calidad predefinidos. Se contempla la participacion comunitaria y los trabajos con las
organizaciones de barrio para extender las redes de saneamiento por medio de tecnologias de bajo
costo,”® capacitacion y acceso a pequefios créditos. Las dificultades inherentes a la puesta en
marcha de estas medidas se reflgjan en la baja demanda para nuevas conexiones y en un consumo
doméstico reducido por parte de los pobres, que contribuyen a que la concesion de La Paz opere
con pérdidas después de tres afios del contrato (Buddsy McGranahan, 2003).

En Buenos Aires, laempresa privada, obligada contractualmente a ampliar la cobertura alos
sectores pobres, se vinculd con una organizacién no gubernamental para la g ecucién de un plan de
accion para la provision de agua potable y cloacas en barrios con carencias. En un sector de
extrema indigencia se implement6 un sistema especia de cobro y mantenimiento del servicio con
una tarifa reducida. Se desarrollé ademés un sistema de ductos adecuado para terrenos sujetos a
inundaciones con alta napa fredtica y contaminacion. Para concretar la iniciativa colaboraron una
universidad local, la empresa Aguas Argentinas, el gobierno local, la comunidad, organizada en
cooperativa, una fundacion extranjeray una ONG de la ciudad (Pirez, 2000).

Los gjemplos anteriores sefialan que es posible atender a los sectores pobres flexibilizando
esténdares de calidad y estableciendo modalidades de gestion apropiadas. Los paises han
comenzado a especificar estas condiciones en los contratos de concesion. En otros casos se han
aplicado instrumentos como las obligaciones universales de servicio (OSU), que aobligan a
prestador de servicios a dar acceso a todos los usuarios dentro del érea de servicio, a un nivel
minimo de calidad y precio accesible. Las OSU son usadas en forma extensiva en el noroeste de
Brasi| (Estache, Gomez-Lobo y Leipziger, 2000).

2.4 El costo de los servicios basicos

Uno de los mayores desafios que enfrentan las entidades que proveen agua potable y
saneamiento es lograr la recuperacion de los costos que demandan las inversiones y la operacién de
los servicios. En la mayoria de los casos, la facturacion de los servicios, de acuerdo a los sistemas
de tarifas vigentes, no cubre estos costos. Los nuevos modelos de gestion basados en la
privatizacion y la descentralizacion experimentan serias dificultades en este campo, que se hacen
criticas a la hora de satisfacer las necesidades acumuladas de los sectores de bajos ingresos. Los
agentes privados no estén dispuestos a invertir en esta tarea en forma significativa, sobre todo en
areas de mayor riesgo como son los barrios en que habitan los pobres, por 1o que no parece realista
suponer que las demandas acumuladas en |os asentamientos precarios serén atendidas sobre la base
de recursos privados. En aquellos casos en que a raiz de las reformas aumentaron las tarifas, se
eliminaron esquemas de subsidios ineficientes y se redujeron los niveles de recursos publicos para
la provision de agua potable y saneamiento a los pobres urbanos, éstos se han visto gravemente
afectados por una acentuada exclusién de los servicios (OMS/OPS/Division de Salud y Ambiente,
2001). En la medida que no se acancen metas de cobertura especialmente en |las &reas donde mas
Se necesita, gran parte de la poblacién urbana pobre continuaré dependiendo de aquellos servicios
que operan con recursos publicos, o de los prestadores informales. Si bien algunos paises, como
Chile, han logrado instrumentar subvenciones dirigidas a la demanday concentradas en |os pobres,
en otros paises persisten las dificultades para aplicar estos instrumentos.** Los cobros de conexion

4 La tecnologia de condominios de bajo costo desarrollado en Brasil considera un sistema ramificado por manzanas y conexiones

individuales por lote, con tuberia plastica de didmetros pequefios a 30-40 centimetros de profundidad.
Los casos de conflicto socia en Cochabamba, Bolivia, y los problemas surgidos en Buenos Aires, Argentina, en € suministro de
estos servicios alos pobres, son un gemplo de estos aspectos.
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también son dificiles de asumir para los grupos de bajos ingresos, y pueden ser significativamente
altos cuando se trata de asentamientos no planificados en localizaciones alejadas. En algunas
experiencias, estos costos son absorbidos de manera general por todos los usuarios de érea; en otros
casos se han facilitado créditos para financiar las conexiones o permitido la contribucién de los
hogares con trabajo y/o materiales propios; por Ultimo, estén las conexiones y medidores de tipo
colectivo aplicados en Buenos Aires y Cartagena gque desincentivan |las conexiones ilegales, aunque
no resuel ven plenamente | as dificultades de pago.

En resumen, la experiencia de los Ultimos afios demuestra que se requiere mantener
contribuciones significativas de recursos desde el sector publico para responder a los rezagos de
inversion en infraestructura bésica, sobre todo para atender alos pobres urbanos.”

2.5 Otros servicios urbanos

Desde la perspectiva del aivio a la pobreza deberia tenerse en cuenta ademés del agua
potable y el saneamiento, otros servicios urbanos que inciden en las posibilidades de progreso de la
poblacion pobre. En materia de energia, la Region presenta un consumo per capita sostenido y en
aumento como resultado del crecimiento econdmico y la adopcion de modelos de desarrollo
intensivos en energia® Sin embargo, los niveles de consumo energético de los pobres
latinoamericanos pueden considerarse bajos si se los compara con otros segmentos Socio-
economicos. La fuente més importante de energia de estos hogares es la biomasa, sobre todo en los
pequefios centros urbanos. El consumo excesivo de |efia ocasiona en varios paises serios problemas
ambientales, ademas de implicar una baja eficiencia en e consumo de energia, problemas de salud
por contaminacion del aire en la vivienda, y altos costos de tiempo para proveerse del recurso. En
forma incipiente, los programas de alivio ala pobrezaincorporan medidas para ampliar el acceso a
la energia para atender a la satisfaccion de necesidades bésicas y apoyar € desarrollo de
actividades productivas en precios y cobertura adecuados. Asi por gjemplo, €l Programa Rosario
Habitat, financiado por un préstamo del BID en Argentinay llevado adelante por la Municipalidad
de Rosario, apoya proyectos integrados de mejoramiento de asentamientos irregulares combinando
inversiones en infraestructura, con acciones de desarrollo social. En su componente de
urbanizacion, el programa considera ademés de otras obras la construccion, ampliacion y/o
mejoramiento de redes de distribucion de energia eléctrica, incluyendo, en los casos que
corresponda, la subestacion transformadora y la red de media tension, y acometidas hasta el pilar
de cada lote. A su vez, € Subprograma de Mejoramiento de Barrios que gjecuta en Bolivia e
Viceministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, también incluye inversiones para dotar de
electricidad y alumbrado a los asentamientos precarios. Las obras incluyen tanto conexiones
domiciliarias de energia el éctrica como alumbrado publico, con el fin de mejorar las condiciones de
habitabilidad y seguridad en los barrios popul ares.

La accesibilidad urbana constituye otro aspecto importante para la inclusion de los pobres a
la ciudad y sus oportunidades. El transporte urbano consume hoy el 3,5% del Producto Nacional
Bruto de la Region, el costo del tiempo de vigje equivale a otro 3% (Bull, 2003).* En la medida
que las ciudades se extienden y la dindmica del mercado de suelos obliga a los pobres a localizar

42 En un estudio reciente (Navajas, 2002, citado en Corrales, 2002) que analiz6 la relacién entre carencia de cobertura urbana en
cloacas y desigualdad en la distribucion del ingreso, en paises en la regidn, se encontrd que e 72% de los hogares sin cobertura de
agua corresponden a 40% més pobre de los hogares; y para cloacas, € 62% de los hogares sin cobertura pertenece al 40% més
pobre.

4 Seglin estudios de CEPAL; la region demuestra ineficiencias en e uso de energia debido a (i) insuficiente empleo de tecnologias

eficientes en materia de energia, (ii) base industrial obsoleta, y (iii) consumo elevado e ineficiente de combustible por parte de

vehiculos motorizados.

A partir de los inicios de la década de los noventa la demanda creciente por transporte e infraestructura vial ha aumentado la

congestion, los accidentes, los tiempos de viaje y ocasionado problemas de contaminacion en las ciudades. El parque de vehiculos

particulares, sobre todo por los sectores medios y atos, es el principal factor de contaminacion, mientras el transporte pablico sigue
siendo € principal medio de movilizacién de la poblacién urbana, sobre todo, de la mas pobre.
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sus viviendas en areas alejadas de equipamientos y servicios urbanos, estos hogares han enfrentado
en las Ultimas décadas un aumento significativo del costo y tiempo de vigjes, lo que limita su
utilizacion de los servicios y oportunidades de empleo que ofrece la ciudad. Se han adoptado
importantes medidas para reducir la congestion en las grandes ciudades, orientadas tanto a la oferta
(vias segregadas, mejor calidad del parque, gestion del transito) como a la demanda (limitacion de
estacionamientos, restriccion vehicular y educacién (Bull, 2003). Sin embargo, estas medidas alin
tienden a favorecer a los sectores de mayores ingresos, por |0 que sigue pendiente € desafio de
poner a alcance de los pobres urbanos soluciones de desplazamiento simples y efectivas para
incorporarlos en mayor medida alavida de la ciudad.

Recuadro 10
CRECIMIENTO URBANO, POBREZA Y CARENCIA DE SERVICIOS
EL CASO DEL MUNICIPIO DE CARREFOUR, HAITI

En Haiti, la pobreza crénica generalizada puede asociarse con un sostenido estancamiento
econdmico y contraccion del ingreso, que hoy es de s6lo 360 ddlares per capita. El 56% de la
poblacién subsiste con un ingreso de menos de 1 ddlar diario, y la esperanza de vida
disminuy6 de 52,6 afios en 2002 a 49,1 afios en 2003. Menos del 40% de los habitantes tiene
acceso a agua potable. Mas de la mitad de la poblacion econémicamente activa esta
desempleada o subempleada, y las actividades informales representan el 80% de todas las
transacciones y el 95% del empleo. Los persistentes niveles de pobreza en las zonas rurales,
la contraccién de la actividad econdmica y una descapitalizacion extrema, han generado
migraciones masivas hacia los principales centros urbanos del pais. Los principales centros
receptores de poblacién son las municipalidades de la Zona Metropolitana de Puerto Principe
(ZMPAP) en particular la Municipalidad de Carrefour, y las cabeceras departamentales.

La Municipalidad de Carrefour triplicé su tamafio entre 1982 y 2003, pasando de 213.815
habitantes a mas de 600.000. El acelerado crecimiento y la debilidad del sector servicios han
originado severas carencias de infraestructura basica y equipamiento urbano, congestion vial
y deterioro del medio ambiente. La red vial se ha deteriorado, y las calles se encuentran
invadidas por la venta ambulante y la acumulacion de residuos, mientras la falta de conexiones
transversales y la discontinuidad de algunos ejes principales genera congestion del transito y
contaminacién del aire. Existen importantes carencias en materia de abastecimiento de agua
por red: hoy so6lo el 40% de los residentes tiene acceso a conexiones domiciliarias, mientras en
1985 la cifra era del 60%. La contaminacion generalizada del agua afecta también a aquella
distribuida por redes, que esta disponible sélo en algunos barrios del municipio. Los demas
habitantes compran el agua de los vecinos con conexion a la red (pagando hasta dos veces
mas que el precio del acceso por red), la adquieren de camiones cisterna (a un precio cinco
veces superior al de la red) o la obtienen de agua de rios, arroyos, o pozos de agua
superficiales con contaminacién salina u organica. Ante la incapacidad del servicio encargado
de operar las redes (Central Autébnoma Metropolitana de Agua Potable CAMEP) para
abastecer a la poblacién, han surgido pequefios sistemas locales, basados en pozos
administrados por vecinos con algin apoyo de organizaciones no gubernamentales. A su vez,
Carrefour carece por completo de sistema publico de alcantarillado, por lo que la poblacion
debe utilizar letrinas o verter los desechos al exterior. A ello se suma un deficiente sistema de
recoleccion de residuos, los cuales deben ser depositados en contenedores. Sélo el 37% de la
produccion de desechos es recogida, mientras el 31% se arroja en vias publicas, drenajes y
quebradas, y el resto es quemado.

Si bien la Constitucion de Haiti prevé la autonomia financiera y administrativa de las
municipalidades, y les otorga responsabilidades para operar los servicios, la aguda escasez de
recursos fisicos y humanos en un marco de veloz crecimiento urbano impiden que ellos
provean adecuadamente estos servicios.

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2005).
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3. Algunas ensefianzas a partir de las reformas

3.1 Sector publico y las carencias de servicios de los pobres

Si bien la Region ha experimentado avances importantes en materia de cobertura de
servicios, los pobres urbanos siguen experimentando agudas deficiencias que requieren ser
enfrentadas con nuevos model os de provision. La interesante experiencia acumulada en 1os paises
sefiala que respetar la naturaleza publica de muchos servicios urbanos no significa necesariamente
que ellos sean provistos por organismos del sector publico, y que es posible introducir reformas
importantes sin dejar de lado la responsabilidad socia de atender a los més pobres. Sin embargo,
también se ha evidenciado que los procesos de descentralizacion y privatizacién asociados a estas
reformas han favorecido sobre todo a los sectores medios y altos. Para mejorar €l acceso de los
pobres urbanos y los asentamientos informales, las decisiones sobre aternativas de gestién no
deberian considerar solo categorias extremas -servicios centralizados o descentralizados; servicios
publicos o privados- sino adoptar opciones més flexibles y realistas que permiten conjugar criterios
de eficiencia con eficacia social.

3.2 Financiamiento de los servicios

La experiencia indica ademés que se requiere de medidas explicitas para que |os procesos de
descentralizacion y privatizacion de los servicios también favorezcan a los pobres urbanos. Resulta
importante poner en marcha procedimientos y financiamientos que garanticen una cobertura
adecuada en los asentamientos informales. Desde esta perspectiva, la mayoria de las propuestas
exitosas desarrolladas en la Region en un contexto de privatizacion de servicios, incluyen la
participacion de las comunidades durante el proceso de privatizacion, informacion oportuna a los
grupos de bajos ingresos, y medidas que favorecen una gestion equitativa, la inclusion explicita de
los barrios pobres en los contratos, asi como una flexibilizacion de estandares cuando se requieren
soluciones realistas.

Por otra parte, ampliar el acceso de los pobres urbanos a los servicios bésicos,
particularmente en las ciudades medianas y pequefias de la Regién, va a requerir de importantes
inversiones en infraestructura, tanto para extender las redes como para evacuar y tratar los
desechos. Los costos de estas inversiones exceden con creces las posibilidades de los municipios
pobres de la Regidn, y es probable que los habitantes de barrios precarios no puedan solventar
tarifas que permitan recuperar estas inversiones y los costos de operacion. Un desafio central para
proveer suficientes servicios a los pobres urbanos es por lo tanto € disefio de mecanismos
financieros y subsidios que hagan operables los servicios. La Region dispone de interesantes
experiencias en este campo, que requieren ser difundidas entre los municipios y comunidades.
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Recuadro 11
INNOVACIONES EN MATERIA DE DOTACION DE SERVICIOS

Dos iniciativas se desarrollan en Bolivia y Chile para dotar de servicios a los barrios de
menores recursos con participacion de la comunidad.

En Bolivia, el Proyecto Piloto “Baterias de Bafios en Unidades Educativas de la
ciudad de El Alto” comenzo6 en el afio 2002, con la participacion del gobierno nacional, el
gobierno municipal de El Alto, un consorcio constructor, una junta de padres de familia,
juntas vecinales y el estudiantado y personal administrativo y docente de 73 Unidades
Educativas de la ciudad de El Alto. El proyecto provee baterias de bafios con los
artefactos necesarios como lavamanos, duchas y bebederos en un area de esta populosa
ciudad, en especial para el uso de nifios y jovenes.

El Programa de Pavimentacién Participativa de Chile opera ya por una década, y
se pretende mantenerlo hasta cubrir el déficit de pavimentos en los sectores populares.
Participan el gobierno central, los gobiernos regionales, las municipalidades, los Comités
de Pavimentacion (organizaciones vecinales que requieren el programa), las Juntas de
vecinos, empresas constructoras, bancos y otras empresas privadas. A través del
programa se pavimentan calles y pasajes. Si bien su ambito de accién comprende todo el
territorio nacional, se da prioridad a los sectores urbanos donde habitan las familias de
menores recursos, en todas las comunas y regiones del pais. Cuando resulta necesario,
el programa también incluye otras obras como el mejoramiento de redes publicas de agua
potable o la evacuacion de aguas lluvias.

Fuentes: www.minvu.cl; www.cepal.org/pobrezaurbana
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I\VV. Proveer y mejorar viviendas

1. Panorama habitacional

1.1 Los problemas de vivienda a comienzos
del milenio

El déficit habitacional para la Region se calcula entre 41,5 a
50,2 millones de unidades, dependiendo del criterio que se utilice para
cuantificar e componente cualitativo (Miquel, 2004). Se necesita
construir casi 20 millones de viviendas para aojar a las familias que
carecen de alojamiento, ademés de corregir cuantiosas carencias de
servicios, materialidad o seguridad de permanencia (cuadro 3).

Cuadro 3
PROBLEMAS HABITACIONALES REGIONALES
. o - . (@
Sobre la base de carencias cuantitativas y cualitativas de los paises

Necesidades

regionales
Viviendas que se requieren construir 19 738 909
Viviendas con problemas de saneamiento 31 462 063
Viviendas con problemas de agua potable 24 546 625
Viviendas con problemas de materialidad 21828 743
Viviendas con problemas de tenencia 30479 423

Fuente: Miquel, José (2004).
a) estas cifras consideran a los hogares pobres y no pobres, en areas
urbanas y rurales.
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A continuacién se grafica la incidencia de las diferentes carencias habitacionales sobre el
total de los hogares de la Region, tanto urbanos como rurales. Mientras una proporcion menor
(15%) carece de vivienda, la incidencia de problemas de saneamiento y seguridad de tenencia
afectan a uno de cada cuatro hogares.

Gréfico 6

HOGARES AFECTADOS POR CARENCIAS HABITACIONALES ANO 2000
(en porcentaje del total de hogares)

23,9
. 23,2

Faltavivienda S/saneamiento S/aguasegura Material. precaria No propietarios

Fuente: Miquel, José: Déficit habitacional 2000, CEPAL, agosto 2004, sin publicar.

Solo & 41,5% de los hogares urbanos latinoamericanos habitan libres de carencias, y entre
los hogares pobres, esta proporcion se reduce a 26.5%. La situacion varia a nivel de los paises,
como ilustra el Gréfico siguiente. La mayoria de los hogares urbanos experimentan una o dos
carencias de un total de cuatro, lo que da cuenta de un déficit cualitativo mas bien moderado.

Gréfico 7
CALIDAD DEL PARQUE HABITACIONAL EN LOS PAISES
(Proporcion de hogares urbanos, 2000)
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Fuente: Mac Donald, Joan (2004) Pobreza y precariedad del habitat en
ciudades de América Latina y el Caribe, Serie Manuales N° 38, CEPAL,
Santiago de Chile.
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Las politicas habitacionales han impulsado en general una produccion habitacional de bajo
costo unitario en estédndares de disefio y calidad que varian en cada pais. En un grado menor ellas
se han hecho cargo de mejorar |os asentamientos precarios, tarea que en muchos paises desarrollan
otras entidades situadas fuera del sector habitacional. En general, |as entidades publicas encargadas
en nuestros paises de desarrollar las politicas de vivienda presentan una mayor vinculacion con
politicas de inversion fisica (obras pablicas, infraestructura) que con aquellas de tipo socia, lo que
explicaria la insistencia en aplicar esquemas de “construccién de vivienda barata’ y descartar en
muchos casos |a consolidacion del hébitat precario existente.”

1.2 Evolucién reciente del cuadro habitacional
Laevolucion del panorama habitacional durante la década pasada se sefidla en el cuadro 4.

Cuadro 4
COMPARACION DEFICIT ANO 1990 Y 2000
Afio Falta de viviendas | Viviendas deficitarias’
1990 17 335 786 20713 162
2000 19 738 909 31 462 063
Variacién en la década 2403 123 10 748 901

Fuente: Miquel, José (2004).
a/ viviendas sin saneamiento adecuado, que es la deficiencia méas generalizada.

El significativo incremento del déficit total, de unos 13 millones de viviendas, representa el
35% de aumento respecto del déficit existente a comienzos de la década. Ademas, es interesante
destacar que ambos componentes del déficit evolucionaron de forma diferente, para transformar de
manera significativa la composicion del panorama habitacional. Los hogares que requieren de
saneamiento aumentaron en 52%, mientras solo hubo un aumento del 14% de la falta de viviendas.
Como se ve en el Gréfico 8, € relativo equilibrio que existia a comienzos de 1990 entre problemas
defaltade viviendasy problemas de calidad, hoy ha evolucionado hacia un amplio predominio de
estos ultimos.

Gréafico 8

INCIDENCIA DE LOS PROBLEMAS CUANTITATIVOS Y CUALITATIVOS
EN EL PANORAMA HABITACIONAL
(América Latina y El Caribe, 1990- 2000, porcentajes)

1990 D Falta viviendas 2000 E Probl. Cualitativos

Fuente: Miquel, José (2004).

% A su vez, existe la idea de que prestigia més a gobierno nacional o local la construccién de casas nuevas y convencionales que
mejorar las viviendas precarias, aln a costa de la cobertura. Otro factor importante parece ser la asociacion de las formas
tradicionales de provisién de viviendas con intereses creados en € sector construccion.
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2. Respuestas a la falta de viviendas

2.1 Politicas y tipos de necesidades

Considerando las tendencias demogréficas y la disminucion del tamafio de los hogares que
ocurre en la Region, se puede estimar que hasta el afio 2010 los hogares aumentaran en promedio
2,8 millones cada afio. Esta cifra establece necesidades de ampliacion del parque solo por concepto
de formacion de nuevos hogares, a las que habra que agregar aquellas para reponer unos 10
millones de viviendas hoy irrecuperables, y las que genera la depreciacion del stock habitacional,
que a tasas convencionales del 1% anual representan alrededor de 1 millon de viviendas anuales.
En resumen, los desafios de ampliacion del parque se pueden estimar desde 4,5 a 5 millones de
viviendas a afio parael conjunto de paises de la Region.

Un panorama habitacional desfavorable puede contribuir de manera significativa a la
reproduccion de la pobreza en la ciudad, y fomentar la informalidad urbana. Dado que un elevado
porcentaje de la poblacion regional no cuenta con ingresos suficientes para acceder a una vivienda
através del mercado, las politicas de Estado han asumido la tarea de proveer viviendas a los mas
pobres. Sin embargo, los esfuerzos no parecen haber sido suficientes, si se considera el deterioro
del panorama habitacional regional que se describid anteriormente (Miquel, 2004). Se hainsistido
en aplicar de manera casi excluyente, programas de produccion de nuevas unidades de estandares
convencionales, que no resultan sostenibles parala mayoria de los paises si se pretende lograr una
provision suficiente y oportuna de viviendas sociales. De esta forma, gran parte de los hogares
pobres se han tenido que hacer cargo de su aojamiento, dando lugar a nuevos asentamientos
precarios.”® Con todo, las politicas sectoriales que han focalizado la mayoria de sus recursos en la
provision de nuevas viviendas no han logrado coberturas suficientes para detener o disminuir las
necesidades acumuladas y las que se generan anualmente, de acuerdo a los antecedentes de
produccion de las entidades sectoriales.”’

2.2 Avances en materia de financiamiento

En la mayoria de los paises de la Region, han existido entidades publicas especializadas que
asumian social, técnicay politicamente toda |a responsabilidad de poner viviendas de interés social
al alcance de la poblacion hasta comienzos de |0s afios noventa.®® Para alcanzar a los sectores més
postergados, |las politicas tradicionales en general subsidiaron la oferta de viviendas reduciendo los
precios de venta a menos de sus costos de produccion, y otorgando subsidios crediticios con tasas
nominales de interés de los créditos para vivienda que no consideraron la inflacion en curso.® Si
bien estas politicas cumplieron un importante papel en la produccion de viviendas econdmicas, sus
esfuerzos fueron insuficientes para resolver los problemas habitacionales en un contexto de un
considerable déficit acumulado, elevados ritmos de urbanizacion y rpido aumento de la poblacion.

Los g emplos de programas consignados en el Recuadro 12 sefialan que ya a partir de fines
de los afios setenta surgen en algunos paises otras formas de proveer vivienda socia, que

4 A suvez, y como se ha mencionado antes, los programas de regularizacion del parque precario no han logrado escalas y cobertura
paraimpactar de manera significativa en la precariedad urbana aumenté de manera explosiva durante la década pasada.

Por ello, € aumento discreto del déficit cuantitativo durante la década pasada no puede ser atribuido tanto a la produccién
convencional, sea de orden publico o del mercado habitacional, sino sobre todo a la capacidad de los propios hogares para producir
o consolidar alojamientos de caracteristicas permanentes.

En Chile se cred la Corporacion de la Vivienda (CORVI) en 1953; en Costa Rica se puso en marcha € Instituto de Naciona de
Vivienda y Urbanismo (INVU) en 1954; mientras en Colombia € Instituto de Crédito Territorial (ICT) inicié sus actividades en
1939. Estas entidades asumieron amplias responsabilidades como definidores de politica, disefiadores de proyectos, urbanistas,
repartidores de vivienda, y entidades financieras (Grynspan y Meléndez, 1999; Chiappe de Villa, 1999).

En e caso de trabajadores en sectores formales de la economia, habitualmente se procedia a descuentos a la planilla de sus
remuneraciones.
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gradualmente se extienden a los demas paises de la Region. Chile, Costa Ricay Colombiainiciaron
estas nuevas politicas poniendo énfasis en el subsidio alademanda, e ahorro previo® y e crédito a
la vivienda en condiciones de mercado. Se da preferencia alos subsidios directos; esto es, aquellos
gue se asignan, no a la oferta, sino a los jefes de hogar y personas que demandan las viviendas.
Estos subsidios aportan capacidad de compra a los beneficiarios, y por lo tanto, crean y fortalecen
una demanda efectiva por viviendas sociales. Al menos en teoria, se posibilita asi a los hogares
concurrir al mercado paraelegir sus viviendas.”

La asignacion de responsabilidades entre los sectores publico y privado varia de un pais a
otro segun el desarrollo que demuestran los mercados involucrados, y las posibilidades existentes
para trasladar o asignar tareas al sector privado. En términos generales, el sector privado ha ido
adquiriendo un papel cada vez mas importante, mientras las entidades publicas siguen a cargo de la
fijacién y € control de normas, estdndares y precios de las viviendas, y en algunos casos llevan a
cabo el proceso de postulacion y asignacion de subsidios de modo de garantizar una adecuada
focalizacion. A su vez, las empresas privadas y otras entidades del sector (cooperativas de vivienda,
sociedades mutuales y otras organizaciones de vivienda) son las principales responsables de
construir y ofertar las viviendas de interés social. En ciertos paises y periodos, sobre todo al inicio
de las reformas, el sector privado no ha estado interesado o capacitado para actuar en el segmento
de mayor pobreza, debiendo el sector publico intervenir como oferente “subsidiario” de viviendas a
familias y personas en situacion de extrema pobreza, o bien aportar terrenos, obras de
infraestructuray equipamientos complementarios.

Por su parte, se ha traspasado gradualmente la gestion financiera a bancos y otras
instituciones privadas. Estas administran las cuentas de ahorro y los créditos hipotecarios para
adquirir las viviendas de interés social. También en materia de financiamiento, algunos paises han
debido flexibilizar las posturas respecto a una privatizacion “a ultranza’ para asumir
procedimientos mas realistas que contemplan un traspaso parcial, manteniendo por eemplo la
tuicion publica sobre e manejo de carteras hipotecarias de alto riesgo como son aquellas que
generan |os més pobres;>* asimilando pérdidas a causa de la morosidad, e incluso incentivando con
financiamiento directo a la oferta la produccion de viviendas sociales por parte de empresas
privadas cuando el mercado no estuvo interesado en hacerlo. En este proceso fue necesario abrir
acceso de bancos y de otros intermediarios financieros a fondos de pensiones y de seguros de vida,
lo que implico reformas financieras y de regulacién prudencial para una gestion solvente de esos
fondos. De esta forma se ampliaron 1os recursos de largo plazo que requiere el funcionamiento del
mercado hipotecario. Surgio ademas la necesidad de un mercado secundario para viviendas de
interés social, a raiz de las dindmicas necesidades habitacionales de las familias |atinoamericanas,
las que demandan una mayor movilidad residencial .

Recuadro 12

El aporte previo lo realizan los jefes de hogar y las personas que califican para recibir subsidios habitacionales en funcién de sus
respectivos niveles de ingreso y de sus posibilidades, ya sea a través de ahorros previos, un lote de terreno, materiales de
construccion, o su propia mano de obra. El establecimiento de requisitos de ahorro previo en bancos y otras entidades, trae consigo
el imperativo moral de proteger esos ahorros de los riesgos de inflacion y de insolvencia de esas entidades. La cobertura del primero
de esos riesgos pasa por la indizacion de fondos o por tasas nominales ajustables de interés, y la del segundo implica habitualmente
una garantia estatal a esos fondos.

Para cautelar que las viviendas resulten accesibles a los beneficiarios de los programas publicos, éstos han establecido condiciones
de calidad, superficie, precios y disponibilidad que, en la préctica, determinan en € mercado un segmento de oferta de viviendas
sociales subsidiadas al que pueden optar las familias més pobres.

Dados los riesgos y altos costos de transaccion de estas operaciones, se han debido subsidiar los costos de transaccion. Se
establecieron fondos o instituciones de garantia que comparten e riesgo de no pago de esos créditos (contra €l pago de una prima).
Estas medidas persiguen contrarrestar las desventajas de esos créditos e incentivar € desarrolla del respectivo segmento de mercado.
Las normas para incentivar ese mercado consideran, por eiemplo, una devolucion parcial o nula de los subsidios habitacionales
obtenidos, cuando la familia aplica los fondos de la venta de sus viviendas a la adquisicion de una nueva vivienda con mejores
estandares o nueva localizacion.
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PROGRAMAS DE PROVISION DE NUEVAS VIVIENDAS

El actual Sistema de Subsidio Habitacional de Chile tiene su origen en una serie de
programas que operan a partir del aflo 1978. Se orienta a la poblacién de ingresos
medios-bajos y bajos con cierta capacidad de ahorrar y servir un crédito hipotecario,
como a sectores medios que poseen ingresos para acumular ahorro y acceder a un
crédito de mayor envergadura. El sistema es administrado por la entidad rectora del
sector habitacional -el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) y sus organismos
integrantes.

El Programa Ahorro-Bono-Crédito (ABC) de Costa Rica permite a los estratos
medios y medios bajos de ese pais la compra de una vivienda existente, la compra de un
lote y la construccién, y/o la construccion en lote propio. En el Programa ABC esta
presente el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos junto con el Banco
Hipotecario de la Vivienda (BANHVI), las Entidades Autorizadas del Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda (SFNV), ademas de empresas constructoras y familias
potenciales. Para los sectores de mayor pobreza, ya opera por casi 20 afios en este pais
el Bono familiar de Vivienda (BFV), que da acceso a una solucién de vivienda a las
familias en condicién de pobreza y pobreza extrema. Comprende la construccién en lote
propio, compra de lote y construccion, compra de vivienda existente, reparacion,
ampliacion, mejora y terminacién de vivienda.

De menor desarrollo en el tiempo, en Repulblica Dominicana también opera un
subsidio habitacional para familias de ingresos medio y medio-bajo por medio del Bono
Monetizados y Bono Tierra. Permite completar el valor de una vivienda construida y
financiada por el sector privado. Intervienen la Gerencia de Investigacion, la Division de
Bono Habitacional, promotores privados e instituciones financieras.

Otros paises también han adoptado el subsidio directo a la demanda. En México el
Programa de Ahorro, Subsidio y Crédito para la Vivienda Progresiva "Tu Casa" que
opera a partir del afio 2002, prevé el otorgamiento de subsidios y créditos federales para
la adquisicion, edificacidon y/o mejoramiento fisico de viviendas. Con un campo de accion
que abarca todo el territorio nacional, cuenta con la participacion de entidades del nivel
central como la Secretaria de Desarrollo Social, el Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares (FONHAPO), los Organismos Estatales de Vivienda Banco del
Ahorro Nacional y de Servicios Financieros y la misma ciudadania que participa a través
de la Contraloria Social. A su vez, Techo propio con el Bono Familiar Habitacional
opera a partir del afio 2002 en Pert como parte de la politica nacional de vivienda que
lleva adelante el Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. Colaboran el Fondo
Hipotecario de Promocién de la Vivienda y otras instituciones financieras intermediarias
gue conforman un sistema integral de financiamiento hipotecario para adquirir, construir o
mejorar viviendas de interés social. Su implementacion paulatina ha permitido dar
cobertura a 15 regiones del pais. También en Bolivia opera desde fines de la década
pasada el Subprograma Subsidio Directo a la Vivienda con la participacién de
entidades del gobierno nacional, financieras, juntas vecinales, representantes de la
Camara de la Construccion entre otras instancias. A diferencia de las experiencias recién
mencionadas, en este caso el programa se disefié para un plazo acotado. Los subsidios
se orientan a la compra de viviendas de caracter social y al mejoramiento y/o refaccion de
viviendas populares.

Fuente: www.cepal.org/pobrezaurbana.

2.3 Integralidad y focalizacion en grupos vulnerables

Las politicas habitacionales han reconocido que la atencién a grupos muy pobres requiere
gue los programas de vivienda se integren con otros programas que enfrenten los problemas de
nutricién, salud y educacién de esas familias y personas. Por ello, han tendido a proveer, ademés de
la solucién habitacional, otros productos y servicios necesarios para constituir barrios de cierta
calidad que faciliten la inclusion social de los pobres en la ciudad. Asimismo, algunas politicas
habitacionales de la Regién han considerado la participacion del usuario en la produccion de
nuevas viviendas, aungue €llo sucede en general de manera menos frecuente que en los programas
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de mejoramiento. Un ejemplo de las aproximaciones mas convencionales es el Proyecto Piloto
Cooperativas de Viviendas por Ayuda Mutua de Paraguay, en e cua el CONAVI inicidé su
participacion en € afio 2003, y que beneficia a familias de escasos recursos organizadas en
cooperativas de viviendas por ayuda mutua. En otros casos, como € Fondo Concursable para
Proyectos Habitacionales Solidarios (Fondo Solidario de Vivienda—FSV) de Chile, de creacion
relativamente reciente, las familias pobres pueden organizarse y presentar un Proyecto
Habitacional, para ser financiado por los Servicios de Vivienda y Urbanizacién (SERVIU)
regionales. El fondo comprende la adquisicion de viviendas usadas, la densificacion predial, la
construccion en sitio residente y la construccion en nuevos terrenos.

Ademas, se demuestra de manera explicita que, mas ala de una preocupacion por los
sectores pobres en general, es necesario incluir algunos programas gque atiendan a determinados
grupos especialmente vulnerables. Por gemplo, en Costa Rica e Programa de Ahorro Bono
Crédito Vertical privilegia a familias de determinados rasgos socioecondmicos y culturales
(familias indigenas, hogares con algin miembro con discapacidad, hogares encabezados por
mujeres) o localizadas en zonas de ciertas caracteristicas (zonas célidas, zonas de inundacion).
También en ese pais, la aplicaciéon del Bono Familiar de Vivienda mediante €l articulo 59 de Ley
del Sistema Financiero Nacional para la Vivienda (SNFV) permite considerar casos de adultos
mayores, miembros con alguna discapacidad, familias en asentamientos precarios entre otros. En
Guatemala, el Programa de Subsidio Directo para poblaciones Desarraigadas y Desmovilizadas
(Programa integrante del Fondo Guatemalteco parala vivienda -FOGUAV ) fue creado en el marco
de los Acuerdos de Paz en 1997 para otorgar lotes con servicio y/o viviendas a la poblacion
desarraigada y desmovilizada. En este programa participan el Ministerio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda de Guatemala, el Viceministerio de Vivienda, e Fondo Guatemalteco
para la vivienda (FOGUAVI), Municipalidades locales, ONG, empresas privadas, e Banco
Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Otro gemplo es el Programa Federal de Emergencia Habitacional de Argentina, que
contempla la construccion de viviendas por Cooperativas de Trabajo creadas a tal fin, atendiendo
las necesidades habitacionales al mismo tiempo que la reinsercion labora de los integrantes de
dichas asociaciones. Junto a los programas de carécter continuado, se inicié en Panamé en 1997 el
Programa de Apoyo Répido para Viviendas de Interés Socia (PARVIS), cuya fecha de término fue
prevista para el afio 2004, para dotar de una unidad bésica de vivienda o € mejoramiento funcional
del alojamiento existente afamilias en emergencia habitacional .

En e camino hacia una comprension més integral de los proyectos de vivienda, pueden
incluirse intentos explicitos de vincular la provision de vivienda con la creacion de ciudad, como lo
gemplifica el Recuadro 13. Combinando una buena localizacion y una gama de viviendas de
diferentes esténdares en un proyecto de vivienda social, se ha favorecido la heterogeneidad social y
se ha atenuado la segregacion socio—espacial. En los proximos afios deberian surgir mas ejemplos
de articulacion entre politica habitacional y politica urbana en |os paises de la Region.
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Recuadro 13
METROVIVIENDA, UNA RESPUESTA A LA INFORMALIDAD URBANA EN BOGOTA

Los asentamientos informales han experimentado un crecimiento espectacular en la
periferia de Bogotd, y se han densificado las areas "consolidadas" irregulares urbanas. Cada
afio se incorporan 190 hectareas en forma ilegal al casco urbano, carentes de servicios, areas
libres y equipamientos. Se estima que en los préximos afios la poblacion de la ciudad
aumentara en cerca de 1.800.000 personas, el 80% de las cuales corresponde a estratos
pobres. Ello determina la necesidad de construir 360.000 viviendas nuevas anuales.

En 1999 se creé Metrovivienda, empresa de capital publico de la Alcaldia Mayor de
Bogota, con caracter de una inmobiliaria de segundo piso. Metrovivienda estimula la
construccion de viviendas de bajo precio facilitando la disponibilidad de tierra urbanizable y
legalizada a bajo costo, construyendo equipamiento urbano, asegurando mercado y activando
demanda en el sector social. Se identifican y adquieren grandes predios —en algunos casos en
zonas de expansion de la ciudad— para dotarlos de infraestructura y venderlos en lotes a
constructores particulares, quienes se entienden con los compradores. En otros casos
Metrovivienda se asocia con propietarios de terrenos, aportando los recursos necesarios para
su desarrollo. Para asegurar la accesibilidad por parte de los sectores de menores ingresos,
Metrovivienda controla el precio maximo de venta de las viviendas. Con el fin de hacer viable
las operaciones y evitar una segmentacion urbana, la entidad favorece proyectos de vivienda
en que se combinan soluciones minimas con otras de mayor costo.

En los tres afios que lleva operando esta entidad, la produccién de viviendas sociales
aumento significativamente, y se elevaron los estandares manteniendo los niveles de costo
unitario. Ademas, se ha logrado impactar positivamente las areas urbanas mas pobres de la
ciudad, dotandolas de equipamientos y servicios que no solo benefician a la poblacién incluida
en los proyectos. Se redefinié el papel del Estado y del sector privado: el primero hace ciudad y
el segundo hace viviendas. En el ambito fiscal, se canalizan sostenidamente capitales privados
(inversion y crédito) a sectores y segmentos de poblacion vulnerables, permitiendo adelantos
con una menor participacion del sector publico.

Para que el modelo planteado por Metrovivienda llegue a ser realmente competitivo en el
mercado inmobiliario destinado a estratos de menores ingresos, se requiere reducir ain mas
los costos de las obras urbanas y las viviendas, acortar los plazos de edificacion, y mejorar la
focalizacion para que los grupos de menores recursos puedan calificar en el programa. A nivel
urbano, se ha mencionado que el esfuerzo por incorporar nuevos suelos requiere ser
complementado con otras iniciativas de reconstruccién urbana a partir de procesos
comunitarios activos, asi como de recuperacion de sectores deteriorados. El principal desafio
de Metrovivienda es aumentar significativamente la escala de sus intervenciones para hacer
frente a la masiva ocupacion ilegal de suelos de proteccion, de areas de riesgo y de terrenos
adyacentes al Distrito en los municipios vecinos.

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogotéa, 2004, “Prevenir la marginalidad, el papel de los niveles de Estado: el caso
de Bogota".

3. Mejoramiento de viviendas precarias

3.1 Consolidacién del parque urbano y rural

Tal como se analizo al inicio de este capitulo, el déficit cualitativo representa mas del 60%
del déficit total; sin embargo, las acciones destinadas a corregirlo siguen siendo mucho menores
que los esfuerzos que se realizan para producir nuevas viviendas. Aln con el ato nivel de
urbanizacion que ha acanzado la Regidn, una parte muy significativa del déficit cualitativo total se
localiza en e espacio rural, como lo ilustra el gréfico 8. Sobre todo las carencias de servicios
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basicos de la poblacion rural constituyen un desafio importante en términos de inversion, teniendo
en cuenta lalocalizacion dispersa que caracteriza a muchos asentamientos.>

Gradualmente las politicas habitacionales estan dando mayor atencién a la consolidacion de
asentamientos informales, en vez de optar por tradadar a sus habitantes a conjuntos de nuevas
viviendas. De esta forma se logra preservar las redes sociales, €l arraigo y otros factores que
contribuyen afortalecer el capital socia de los pobres urbanos. Mas y mas paises optan por radicar
los asentamientos informales antes que erradicarlos a nuevos conjuntos, o que ha ocasionado un
aumento importante, aungue aun insuficiente, de los programas de mejoramiento. Estos programas
de mejoramiento han ido evolucionando desde la provision aislada de infraestructura o propiedad
(lotes con servicios) a una mirada més integral a alivio a la pobreza, en parte por impulso de
agencias internacionales.

Gréafico 8
DEFICIENCIAS DEL PARQUE HABITACIONAL POR AREAS URBANA Y RURAL, ANO 2000

Saneamiento 18!153/610 13.308.453 I
R
Tenencia 23103403 7.376.020|
L
Agua 112.183V.885 11.708.740 I
B
Materialidad 111959166/ 11.444.738 I

[ urbano [] Rural

Fuente: Miquel, José (2004).

Las experiencias de mejoramiento habitacional mas innovadoras han sido ejecutadas por o
general por entidades gjenas al sector publico de vivienda. Por una parte, las ONG en los diversos
paises llevan adelante ya por varias décadas intervenciones en barrios precarios con apoyo de
organismos de cooperacion. En varios de estos proyectos, en general de pequefia escala y fuerte
componente participativo, se consideran mejoramientos de viviendas. Es posible en estos casos
avanzar desde proyectos experimentales a una politica de gran escala con programas nacionales 'y
locales estables.

De manera mas reciente se han puesto en marcha en la Regién proyectos masivos de
regularizacion urbana de los asentamientos informales, con financiamiento de entidades
multilaterales, como se describe en el Capitulo 3 de este documento. Los “programas de
mejoramiento barrial” sdlo en escasas ocasiones incorporan subprogramas de mejoramiento
habitacional. Aunque la regularizacion de servicios y propiedad por parte de los gobiernos
incentiva de manera esponténea a las propias familias a mgjorar sus alojamientos,> cuando se ha
planificado una accién concertada entre municipios, ONG locales y la comunidad se han logrado

Por €llo, algunos paises han puesto en marcha programas de atencién ala vivienda rural en villorrios que permiten proveer servicios
y equi pamientos esencial es desde |a perspectiva de combate a la pobreza.

Aunque se carece de estadisticas completas para dimensionar esta forma de produccién de viviendas, existen evidencias de que en la
region la autoconstruccion de viviendas continta siendo un recurso importante, que se podria activar y mejorar a través de un
reconocimiento explicito como linea de atencién habitacional dentro de la politica de vivienda.
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resultados més efectivos para reducir el déficit cualitativo en los asentamientos. Estos programas
de mejoramiento del habitat impulsados en gran medida por los organismos multilaterales, en
términos generales se caracterizan por considerar una gama de intervenciones en el hébitat
precario, ya sea de dotacion de infraestructura, regularizacion dominial o equipamiento social. Solo
en algunos casos se incluyen programas de mejoras de las unidades de vivienda propiamente tales.

Resulta importante incorporar de manera decidida los programas de mejoramiento barrial a
las politicas de vivienda para un manejo equilibrado de los problemas cuantitativos y cualitativos
de vivienda,® aunque ello implique dificultades para integrar diversos componentes o coordinar
esfuerzos con instituciones de otros sectores.

3.2 Algunas experiencias destacadas

Los antecedentes recopilados a raiz de la Consulta programética efectuada por la Secretaria
Técnica de la Asamblea General de Ministros y Autoridades Maximas de la Vivienda y €
Urbanismo de los Paises de América Latina y el Caribe (MINURVI) a los paises integrantes,
permiten identificar diferentes categorias de programas de mejoramiento barrial. Por una parte
estén los programas “clésicos” como el Programa de M gjoramiento de Barrios (PROMEBA) de
Argentina, que beneficia alas familias de los barrios precarios barrios -con excepcion de la Capital
Federal. Contempla el acceso a dominio de la tierra mediante titulo de propiedad, la instalacion o
ampliacién de redes de infraestructura bésica, y la construccién de espacios publicos,
equipamientos comunitarios y obras de mitigacion ambiental. PROMEBA esta concebido como un
programa de plazo acotado, en que intervienen el BID como institucién de financiamiento externo,
instituciones del nivel central, provincial y local, asi como la propia comunidad. En Bolivia, €
Subprograma de Mejoramiento de Barrios, también de plazo acotado, contempla la
participacion del Viceministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, el Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR), empresas constructoras y los vecinos del barrio beneficiado. Se
orienta sobre todo a las familias bolivianas de més bajos ingresos de zonas peri-urbanas. Cada
proyecto incluye componentes fisicos (agua potable, acantarillado sanitario, mejoramiento vial,
drengje pluvial, electricidad y alumbrado, médulos sanitarios, equipamiento social, arborizacion)
junto a elementos no fisicos (desarrollo comunitario, educacion sanitaria, regularizacion derecho
propietario). EI Programa Habitat de México es relativamente reciente. La Secretaria de
Desarrollo Social es la institucion impulsora del programa, en que también intervienen otros
organismos del gobierno central. Los beneficiarios, que participan a través de la denominada
Contraloria Social, son sobre todo hogares en situacion de pobreza asentados en las ciudades y/o
zonas urbanas seleccionadas. El Programa Hébitat no solo mejora la infraestructura, el
equipamiento y los servicios, sino ademés entrega servicios sociales y fomenta el desarrollo
comunitario. Panamé cuenta con un Programa de Mejoramiento habitacional que se inicié en
1982, y lleva 23 arfios a la fecha, focalizado en familias de escasos ingresos. En Paraguay,
Mg oramiento de la Comunidad también es de reciente operacion, y concierta a una serie de
entidades publicas y privadas (CONAVI, Camara Paraguaya de la Vivienda e Infraestructura) para
construccion y mejoramiento de viviendas, dotacion de infraestructura, servicios bésicos, creacion
de espacios de produccion comunitariay regularizacion de latenencia en asentamientos informal es,
y asi favorecer una mayor equidad urbana. Un caso de interés dentro de este grupo de programas
“clésicos’ en nuestra Regiéon es Meoramiento Integral de Barrios -MIBARRIO de Pert. De
reciente puesta en marcha, MIBARRIO forma parte de la politica de vivienda y es regido por €l
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento. Esta inclusion explicita deberia permitir un
mejor manejo de los problemas habitacional es que otros programas que operan desvinculados total
o parciamente de la politica habitacional. En MIBARRIO participan el Banco de Materiales, las

% Este hecho podria asociarse al origen de muchos programas de mejoramiento barrial, que tiene que ver méas con una inquietud por
rescatar sectores urbanos deficitarios que de mejorar € parque habitacional precario.
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municipalidades y la comunidad organizada. Su &mbito de accién son los barrios calificados como
"urbanos marginales' con poblacion pobre y extremadamente pobre, donde se efectlian acciones de
remodelacion urbana, regularizacion de edificaciones habitacionales, provision de infraestructura
urbanay equipamiento urbano comunitario.

Otro grupo de programas de mejoramiento se aplican a determinados territorios o centros
urbanos. Por gjemplo, el Programa de Asentamientos I rregulares Rosario Hébitat en Argentina
financia proyectos integrales de mejoramiento de asentamientos irregulares del Municipio de
Rosario, combinando inversiones en infraestructura con acciones de desarrollo social, para lo cual
colaboran instituciones del nivel central, del nivel provincial, varias instancias de la Municipalidad
de Rosario, fundaciones, ONG, asociaciones profesionales y la comunidad. Otro ejemplo notable es
Favela Barrio de Rio de Janeiro, que se inicié en 1995 con financiamiento del BID, para integrar
en un periodo de 5 afios a 105 tugurios de tamafio medio a tegjido urbano. Se complementa con
intervenciones municipales para construir infraestructura, calles, equipamiento social y de
recreacion, préstamos para materiales de construccion e iniciativas de desarrollo productivo
(capacitacion, formalizacidn de comercio, cuidado infantil). Las comunidades se sel eccionaron con
un sistema transparente de puntaje basado en indicadores de pobrezay eficienciade lainversion.

La existencia de estos programas de mejoramiento que se insertan en estrategias més amplias
de desarrollo de determinados territorios o centros urbanos, da cuenta de una mayor apertura de las
politicas de vivienda hacia objetivos méas amplios que las tradicionales metas sectoriales que las
caracterizaron en el pasado. Algunos de estos programas han formado parte de una gama de
acciones destinadas a compensar situaciones —permanentes o coyunturales— de desventgja de
determinados territorios. Tal es e caso, por gemplo, del Programa Federal de Solidaridad
Habitacional, en Argentina, que desde el afio 2004 ha provisto viviendas e infraestructura urbana a
18.000 familias en las provincias del noroeste y del noreste argentinos, a través de una accion
coordinada de entidades del nivel nacional, provincial y en algunos casos, local y privado. El
programa ha logrado ademaés aliviar los agudos problemas de desempleo en esa parte del pais. De
manera similar, el Programa de Desarrollo Social en Areas Fronterizas del Noroeste y Noreste
Argentino (PROSOFA) contempla la realizacion de peguefios proyectos para mejorar la calidad
de vida de los habitantes de las provincias limitrofes de la Cuenca del Plata, que presentan
necesi dades bésicas insatisfechas. Las obras de saneamiento basico, agua potable, salud, educacion
se efectiian con €l apoyo de organismos del gobierno central, provincial y municipal, empresas
constructoras y otros actores locales.

Algunos programas de mejoramiento abordan problematicas especificas —por gemplo, de
salud- en algunos paises. En Bolivia, € Subprograma de M gjoramiento de Viviendas en Zonas
de Enfermedades Endémicas de Chagas opera desde el afio 1999, focalizando sobre todo en la
poblacién que habita en estas éreas. También aca intervienen el gobierno central a través de dos
ministerios, los gobiernos municipales, ONG junto a Programa Mundial de Alimentos y la
comunidad beneficiada, para meorar el nivel habitacional de decenas de miles de familias
bolivianas, tanto rurales como urbanas.

Como se menciond anteriormente, muchos programas de mejoramiento barrial enfatizan més
el entorno del barrio y los servicios que el mejoramiento habitacional propiamente tal. Sin
embargo, también hay eemplos interesantes de programas que dan especial importancia a este
aspecto. El Programa de Reparaciones, Ampliacion, Mgora y Terminacién de Vivienda
(RAMT) de Costa Rica, iniciado en 1989, busca prolongar o restituir la vida Util de las viviendas
sociales y facilitar a las familias beneficiarias, de una mejor calidad de vida. Intervienen en € el
Banco Hipotecario de la Vivienda, las empresas constructoras y las familias involucradas. Se
privilegia la mejora de viviendas que requieren de sustitucion parcial o total de los componentes
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constructivos, 0 una mayor terminacion.”’ En Replblica Dominicana, Mejoramiento y/o
Reconstruccion de Viviendas (Urbano y Rural) hace posible que familias pobres que residen en
asentamientos urbanos y rurales mejoren sus casas, les instalen un piso de cemento o las
reconstruyan. Actlan en este programa la Gerencia de Meoramiento Habitacional del Instituto
Nacional delaVivienday el Banco Interamericano de Desarrollo.

Recuadro 14

PROGRAMA CHILE BARRIO: UN ENFOQUE ACOTADO PARA ENCARAR LA POBREZA' Y
PRECARIEDAD DEL HABITAT

La experiencia chilena en el campo del alivio de la precariedad existente en los
“campamentos” hacia fines de la década de los 1990, entrega algunas lecciones
interesantes. En 1996, se licitd la realizaciéon de un Catastro Nacional de Asentamientos
Precarios, que permitié identificar a un total de 972 campamentos en 213 comunas del
pais, en que habitaban 117.361 familias. Dentro de este universo, el programa
selecciond un nimero acotado de campamentos a ser intervenidos entre 1997 y 2003,
aplicando criterios de viabilidad técnica (factibilidad de su radicacion o erradicacion),
operativa (disposicion de los respectivos municipios a colaborar en el programa) y social
(cumplimiento por parte de los propios pobladores de algunos compromisos y aportes
minimos exigidos). El programa era dirigido por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, y
en él participaban ademas otras instituciones publicas (Ministerio de Bienes Nacionales,
Ministerio de Planificacion y Coordinacién, entre otras entidades) y los respectivos
municipios. Se abordaron cuatro ambitos de intervencion: i) desarrollo comunitario e
insercién social; ii) habilitacion laboral y productiva; iii) mejoramiento habitacional y
barrial; y iv) fortalecimiento de municipios y comunidades para asumir el desafio de
superacién de la pobreza.

La aproximacién adoptada facilitd6 el cumplimiento de metas precisas establecidas al
iniciar el programa. Al “congelar” la poblacién objetivo a partir del catastro y aplicar
criterios objetivos de seleccion, se atenuaron las presiones politicas y sociales. Sin
embargo, también surgieron criticas a este enfoque: se argumenté que él desconoceria
el caracter “de proceso” que tiene la precariedad del habitat (durante el desarrollo del
programa aparecieron nuevos campamentos y se detectaron otros no incluidos en el
catastro). Segln estimaciones recientes, existiian entre 220 y 250 nuevos
campamentos, por lo que no se podria sostener que Chile Barrio “soluciond” la
precariedad del habitat en el pais.

La institucionalidad transitoria que utiliz6 el programa se desmantelé una vez
finalizado el proyecto, lo que cred una incertidumbre sobre como se encararia mas
adelante la precariedad urbana y se aprovecharia la experiencia acumulada. A su vez, al
situarse como un programa un tanto ajeno a las lineas programaticas “normales” del
Ministerio rector —hecho necesario para integrar diversas tareas y productos que exceden
el ambito sectorial- se generdé una confusion para los postulantes de los programas
normales de vivienda social, quienes percibieron que los habitantes de campamentos
conseguian antes una nueva vivienda que aquellos que utilizaban mecanismos regulares
establecidos para los demas programas sectoriales.

Fuente: Programa Chile Barrio y Fundacién Hogar de Cristo, Santiago de Chile, 2002.

4. Desafios en materia de vivienda

A partir de la experiencia desarrollada por los paises en materia de vivienda es posible
identificar algunos desafios futuros tanto para los programas de provision de viviendas nuevas,
como para aquellos que se orientan amejorar el parque existente.

57 No pueden postular a este programa ocupantes de viviendas financiadas con Bono Familiar de Vivienda.
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4.1 Asimilacion de innovaciones para la provision de nuevas
viviendas

La evolucion reciente del déficit habitacional en la Region sefidla que el aumento de las
necesidades de nuevas viviendas sigue siendo importante, pero probablemente se desacelere en los
préximos afios en la medida que disminuya la presién demogréfica en las ciudades. También
deberia influir en esta dindmica la produccion social del hébitat, que genera y consolida en la
Region una cantidad considerable de viviendas a partir de iniciativas particulares y colectivas de
los propios habitantes, y la accion de los organismos centrales, los municipios y € mercado. Con
todo, sigue siendo un desafio importante para las politicas de vivienda aportar cada afio a menos
dos millones de viviendas para que el cuadro habitacional no empeore en la Regién.

Los paises muestran hoy una gran apertura hacia las experiencias innovadoras que se han
efectuado en materia de politicas habitacionales. A su vez, con frecuencia el acceso a
financiamientos provenientes de la banca multinacional est4 condicionado por parte de los
prestatarios, a la adopcion de estos gjustes “modernizadores’. La experiencia regional parece
sefialar que dicha transferencia deberia hacerse con cautela, considerando de manera realista las
posibilidades efectivas de trasladar la atencién del problema habitacional de los pobres al sector
privado y los plazos que tomarian esos gjustes. El disefio de estrategias flexibles y progresivas, que
consideren las realidades locales y mantengan un rol importante del sector publico donde sea
necesario y por los plazos que se requiera, podria ayudar a que en la Regidn el proceso se redlice de
manera gradual y sostenida, sin afectar con interrupciones imprevistas una produccion de nuevas
viviendas a ritmo de las necesidades.

4.2 Mantenimiento del parque habitacional

La precariedad de los alojamientos de los pobres urbanos es el problema cuantitativamente
mucho mas relevante para e sector. Sin embargo, hemos visto que las politicas de vivienda hasta
ahora lo asumen de manera limitada, ya que se orientan de manera preferente a promover la
produccion de nuevas unidades. A su vez, los programas que abordan la precariedad a través de la
regularizacion lega y fisica, rara vez incorporan el mejoramiento habitacional. De este modo, la
consolidacién de las viviendas estd en la Region entregada a las propias familias pobres, cuyos
escasos recursos con frecuencia no les permiten lograr niveles suficientes. En la medida que €
mejoramiento habitacional se integre de manera efectiva a las politicas habitacionales, se lograra
un sustancial avance en el panorama habitacional regional.

Los problemas cualitativos no estan presentes solo en los asentamientos espontaneos. Los
paises con politicas habitacionales de larga trayectoria comprueban que los conjuntos de viviendas
sociaes construidos en el pasado con estandares minimos experimentan procesos de deterioro
fisico y funcional, envejecimiento o abandono de la poblacion original, irregularidades en la
tenencia, hacinamiento e inseguridad. Para prevenir estos procesos se requiere aplicar programas de
mantenimientos del parque de viviendas sociales, y completar y renovar 1os conjuntos existentes
con nuevos servicios en lamedida que los barrios se consoliden.

4.3 Politicas de suelo y ampliacion del parque habitacional

Las politicas de construccion masiva de viviendas sociales presionan sobre el mercado de
suelo en el radio urbano y en la periferia de las ciudades, ocasionando azas de precio de los
terrenos. Esto no solo limita el acceso de familias de menores ingresos a terrenos urbanizables o
viviendas bésicas, sino ademés eleva los costos de las soluciones que contemplan las politicas de
vivienda, u obliga a optar por localizaciones algjadas que acentlan la exclusion y perpettan la
pobreza. Para mitigar estos efectos indeseados, algunas politicas de vivienda de interés social han
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contemplado medidas para reservar suelo y compartir la plusvalia en el precio de los terrenos para
esas viviendas. Sin embargo, estas medidas son aln escasas, |0 que reduce drésticamente la
efectividad de las politicas en relacion a alivio la pobreza.

En un contexto de dindmico proceso de urbanizacion y escasez de suelos para vivienda
social, aumenta la importancia de densificar € tejido urbano. En varios paises, las politicas de
vivienda aln no se han hecho cargo de esta exigencia, y contintan con la aplicacion de estdndares
que llevan a un uso extensivo del suelo urbano. Los paises que han aplicado patrones de mayor
densidad ya exhiben experiencias interesantes que deberian ser aprovechadas. Por otra parte,
muchos barrios populares tienden hoy naturalmente a densificarse, debido a las restricciones que
existen para ampliar o replicarlos en la periferia urbana. En vez de combatir esta tendencia con
normas urbanisticas poco readlistas, se deberia apoyar un uso mas intensivo del suelo urbano por
parte de las familias.

4.4 Situaciones de emergenciay consolidacion de politicas

Los importantes desafios que enfrenta la Region en materia de vivienda exceden, en muchos
paises, |os recursos disponibles para hacerles frente. Con mayor razon ello sucede en situaciones de
emergencia causadas por desastres naturales, en que gran parte del parque habitacional se destruye
o0 dafa. En esas ocasiones, la cooperacion internacional, tanto financiera como técnica, ha jugado
un rol importante para aliviar 1os problemas habitacionales de los més pobres. La gecucion de
programas de emergencia habitacional con financiamiento de la cooperacion, sobre todo a raiz de
los desastres ocurridos en América Central afines de |os afios noventa, entrega varias lecciones. En
primer lugar, se constata que aln en estas situaciones de emergencia resulta importante proveer a
los damnificados desde un comienzo soluciones que permitan una integracion socia y urbana
Cuando se ha recurrido a localizaciones alejadas de los centros urbanos o no se ha provisto el
equipamiento necesario, se han generado situaciones de segregacion y exclusion imposibles de
revertir més adelante. Asimismo, ha probado ser importante contemplar en los procedimientos la
participacion de los beneficiarios y los gobiernos locales, para instalar procesos sostenibles de
consolidacion del habitat.

Otras lecciones surgen de la observacion del tipo de relacion que ha establecido la entidad de
cooperacion con el marco sectorial local. La capacidad de didlogo, negociaciéon y eecucion que
presentan los paises receptores ha demostrado ser muy variada, segin el grado de estructuracion
que tiene e marco institucional del sector. Ante una institucionalidad frégil o inoperante, los
organismos cooperantes se han mostrado renuentes a trabajar con las entidades sectoriales o
publicas, para no arriesgar la efectividad de |as intervenciones. Han preferido en cambio establecer
sus propias instancias ejecutoras para operar los programas y asi cumplir con las metas
establecidas. Estas modalidades no siempre han aportado al fortalecimiento del sector o de las
politicas nacionales. El escaso impacto que han tenido los importantes recursos captados desde la
cooperacion internacional en un plazo mayor sefidla la necesidad de dar mayor atencion al
fortalecimiento del sector vivienda en los paises receptores de ayuda de emergencia.

Una buena relacion entre donantes y receptores de cooperacion no depende solo de una
actitud positiva de los primeros. Los paises expuestos a situaciones de emergencia deberian
construir condiciones adecuadas para que sea posible concertar las ayudas mas necesarias,
programar conjuntamente las intervenciones y participar en su gjecucion. La instalacion previa de
estas condiciones es la mejor garantia para un aprovechamiento eficaz y eficiente de la
cooperacion, de modo que ellafortalezcay no debilite al propio sector.

Un tercer aspecto se refiere a los estédndares que utilizan los programas financiados por
cooperacion externa en situaciones de emergencia, y sus efectos sobre los posteriores desarrollos
de la politica habitacional. Con frecuencia, se intenta construir unidades terminadas “dignas’ mas
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acordes a parametros externos que ala propiarealidad local, en vez de detonar procesos sostenibles
de mejoramiento de las condiciones de vivienda de los pobres. Los proyectos de viviendas nuevas
de altos estandares de terminacion y superficie pueden distorsionar seriamente las expectativas de
los habitantes acerca de lo que pueden esperar de la politica de vivienda socia de su pais més
adelante. Ademés, los atos niveles de subsidio de las viviendas de emergencia, que pueden
justificarse plenamente en periodos de emergencia cuando se atiende a familias que lo han perdido
todo, han resultado dificiles de sostener en etapas posteriores de normalidad. Précticas ya asentadas
en los paises en relacién a la responsabilidad de pago de las deudas habitacionales contraidas se
han visto debilitadas cuando unas familias perciben que en periodos de emergencia, otras reciben
viviendas mejores que |las suyas sin tener que pagar por €llas.

Estas y otras situaciones pueden dificultar el desarrollo de politicas habitacionales
auténomas, por lo que es importante que los programas financiados por la cooperacion en
situaciones de emergencia no sblo solucionen los urgentes problemas de | os af ectados, sino ademéas
sean capaces de inducir, apoyar 0 acelerar procesos de consolidacion del habitat més permanentes.

Recuadro 15
PROGRAMAS DE VIVIENDA Y DESASTRES NATURALES

En una Region expuesta a frecuentes desastres naturales, los paises han instalado
diversos programas para atender al alivio de las graves consecuencias que estos desastres
tienen sobre el parque habitacional. Algunos de estos programas han sido concebidos con
un caracter permanente, mientras otros se han originado para responder a determinados
eventos catastroficos, aunque con frecuencia han permanecido.

Entre los primeros encontramos el Subprograma de Prevencién, Mitigacion de
Riesgos y Atencion de Emergencias de Bolivia, que se origind a consecuencia del sismo
acaecido el afio 1998 y se prolonga hasta el afio 2004. Atiende a familias de escasos
recursos econdmicos damnificadas por desastres naturales tales como derrumbes,
inundaciones, incendios en areas que han sido declaradas Zonas de Desastre, y contempla
la construccion, reconstruccion, relocalizacion y ocasionalmente subsidios para alojamiento
temporal.

El Programa de Construccion de Viviendas Nuevas de Emergencia de Republica
Dominicana, también de caracter permanente, esta a cargo de la Gerencia de Construccion
y Proyectos del Instituto Nacional de la Vivienda (INVI). El programa entrega viviendas
nuevas terminadas a familias de ingresos minimos que se encuentran en situacion de
emergencia ocasionadas por incendios o desastres naturales, o a hogares que requieren
ser reubicados por habitar en zonas de alto riesgo 0 que se encuentran en areas de
remodelacion urbana.

En El Salvador, el Programa Reubicacién de Comunidades en Riesgo iniciado en
1992, provee lotes en lugares seguros y a materiales para la construccion de una vivienda
temporal a familias de bajos ingresos que habitan en zonas de riesgo. En una accién
conjunta, el Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano, los gobiernos municipales y las
comunidades organizadas han logrado reubicar a casi 24.000 familias entre 1999 y 2003.

A partir de 1999 opera en Honduras el Programa de Reconstrucciéon Solidario de
Vivienda (PRSV), por un periodo que terminaria en el afio 2005. Participan instancias del
gobierno nacional central, la Secretaria General de la OEA y las alcaldias municipales
beneficiadas. El programa contempla la construccién de viviendas en lugares seguros para
comunidades afectadas por el huracan Match. Durante el afio 2002, se puso en marcha en
el pais un nuevo programa por parte del gobierno central, alcaldias municipales, la
Fundacién para el Desarrollo de la Vivienda Social Urbana y Rural (FUNDEVI) y varias
ONG: el Programa de vivienda post-Huracan Mitch. Este programa ofrece cuatro
alternativas de atencion: i) la compra y la legalizacion de lotes, ii) la compra y legalizacion
ademas del mejoramiento de la vivienda, iii) el mejoramiento de la vivienda y iv) la
adquisicién de una vivienda incluyendo el costo del terreno y la infraestructura de servicios
basicos.

Fuente: www.cepal.org/pobrezaurbana
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V. Fomentar el encuentro
ciudadano y la participacion
local

Durante los ultimos afios, la puesta en marcha de programas de
alivio de la pobreza urbana ha resaltado la importancia de aplicar un
enfoque participativo que entiende a los grupos de menores recursos
como agentes activos del cambio socia. En este contexto, merecen
analizarse dos aspectos importantes de una agenda urbana sensible ala
pobreza. Un primer aspecto, de carécter més bien fisico, es la
provision de espacios publicos como lugares privilegiados para
acumular capital social. Se trata de una condicion indispensable para
que aguellos que viven en condicion de pobreza lleguen a ser sujetos
activos de su propio progreso. Otro aspecto, que tiene componentes
organizativos, institucionales y de financiamiento, es la consolidacion
de una gestion urbana participativa e inclusiva, que haga posible que
las prioridades y necesidades de los pobres urbanos sean consideradas
en latoma de decisiones en €l nivel local.
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1. Espacios parala construccion de ciudadania

Los habitantes de las ciudades latinoamericanas valoran los espacios plblicos.® Asi lo
muestran los datos de una encuesta realizada en cinco ciudades de Sudamérica: Mendozay Rosario
en Argentina, Talca en Chile y las capitales de Montevideo y Asuncion.”® Esta alta valoracion
coincide con e uso intensivo de los espacios publicos que realiza un ato porcentge de la
poblacion, en especia |os pobres urbanos.

Sin embargo, algunas dindmicas urbanas recientes han debilitado €l valor y la utilizacién de
los espacios publicos. Entre ellos merece destacarse la congestion de las areas centrales y el
abandono de sus espacios publicos, que permite su ocupacion por actividades comerciaes
informales y/o ilegales, con frecuencia asociadas a atos niveles de inseguridad. La utilizacion
masiva del automovil y lainstalacion de una vialidad urbana que fragmenta y extiende la ciudad, y
la aparicion de productos urbanos especializados y cerrados -centros de negocios, centros de
compra, condominios cerrados- con frecuencia en localizaciones alegjadas de los centros. Por
altimo, la violencia urbana también contribuye a la gradual renuncia a uso de los espacios publico
que se observa en la Region (Borjay Muxi, 2003).

También se han degradado los precarios espacios publicos con que cuentan las &reas
habitadas por los sectores de menores recursos, ya que l0s recursos para generar y mantener
equipamientos urbanos se han concentrado en proyectos e iniciativas que favorecen a los barrios
donde habitan, consumen y trabajan los sectores acomodados. A eso se agrega que las distancias
fisicas y psicolégicas para acceder a los espacios publicos de la ciudad han aumentado para los
pobres a la par de los procesos de segregacion y exclusion. En contraste, ha disminuido en general
la superficie habitable con que ellos cuentan en su vivienda, |0 que haria aliin mas necesario
disponer de espacios colectivos para actividades recreativas y productivas que ya no tienen cabida
al interior de los aojamientos.

Desde la perspectiva de la superacion de la pobreza urbana son particularmente relevantes
dos tipos de espacios publicos: los que se localizan en el ambito cotidiano del barrio, y aguellos
gue relacionan a los pobres con el territorio amplio y complejo de la ciudad. En ambos se dan
situaciones particulares que pueden favorecer o dificultar la sociabilidad, diversidad y seguridad en
lavida urbana.

Diversos proyectos desarrollados recientemente en la Regién dan cuenta de nuevos enfoques
y formas de tratamiento de los espacios publicos. La diversidad de procesos de disefio, produccién
y gestion que se han aplicado en los paises se giemplifica a continuacion en algunos proyectos
seleccionados. En primer lugar se presentan proyectos 0 programas gue se sitlan en una escala mas
bien local, que intentan atender a necesidades vecinales de |os sectores populares, como recreacion,
incremento del capital social de una comunidad o de un barrio, y en muchos casos, apoyo a las
capacidades de gestion y decisién de las comunidades pobres a través de mecanismos
participativos. Estas iniciativas crean nuevos espacios publicos en asentamientos y barrios

Més alla de la definicién juridica de cada pais, la naturaleza del espacio publico esta dada por su uso. Se trata de espacios de
dominio publico, uso socia colectivo y diversidad de actividades (Borja, 2003), cuyos rasgos de gratuidad y accesibilidad los
convierten en elementos de convergencia urbana. El espacio publico es un lugar de relacion y de identificacion, de manifestaciones
politicas, de contacto, animacién urbanay expresién comunitaria.

% Seglin esta encuesta reslizada el afio 2003, apoyada por UNIFEM y aplicada en Chile por SUR Profesionales, Mendoza y Rosario
presentan un mayor porcentaje de valoracion: 92,4% y 90,4%, respectivamente. Asuncion presenta 79,4%; Montevideo 75,7% y
Talca 73,2%. Las principales razones mencionadas para la alta valoracion del espacio publico fueron: i) la posibilidad de
esparcimiento y recreacion que brindan; ii) el espacio publico es considerado un lugar de encuentros; iii) € espacio publico es un
lugar fundamental para los nifios; iv) la gratuidad y v) la posibilidad de realizar actividad fisica al aire libre. Entre las principales
razones para no utilizar 1os espacios publicos estan la preferencia por otros espacios, la falta de tiempo, lainseguridad y los costos
que acarrea su uso.
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informales o precarios, aseguran la existencia de estos espacios en |os conjuntos de vivienda social,
0 recuperan espacios publicos deteriorados en barrios centrales y pericentral es consolidados.

Otro grupo de proyectos de mayor escala urbana podrian beneficiar, a menos en teoria, la
inclusion de los mas pobres en la vida socia de la ciudad. Se distinguen dos tipos de experiencias
en esta mayor escala urbana: 1os proyectos de renovacion de los espacios ubicados en los centros
historicos urbanos, y aguellos que buscan recuperar 1os entornos o recursos naturales para la
ciudad.

1.1 Espacios publicos a escala vecinal

En los barrios y municipios pobres suelen existir restricciones de recursos tanto para
construir espacios publicos como para darles mantenimiento. Por ello, resulta importante destacar
las experiencias de pequefios proyectos que pueden resultar decisivos para e éxito de los
programas de superacion de la pobreza. Los proyectos exitosos tienen en comun la produccion
participativa de los espacios publicos. La comunidad que habita el entorno inmediato a ellos
generalmente estuvo involucrada en el proceso, y en el disefio y construccidén participaron
activamente, dirigentes y vecinos y vecinas.®® Estas experiencias han detonado por lo general
procesos comunitarios que también enriquecen a otros ambitos de la vida cotidiana de los pobres, y
contribuyen a generar una confianza colectiva para emprender nuevas obras y establecer demandas
de colaboracion a las autoridades respectivas. En muchos barrios pobres, 10s proyectos han logrado
valorizar terrenos baldios en que se acumulaba basura 'y desperdicios, convirtiéndolos en espacios
que entregan calidad fisica, funcional y ambiental alos barrios.

Algunos proyectos son iniciativas aisladas, otros corresponden a estrategias mas complejas
en que participan ademés de los vecinos, otros actores situados fuera del &mbito de los vecindarios
beneficiados. Dos € emplos interesantes fueron promovidos por una ONG en el Norte de Chile.® El
primero es la construccion de siete plazas en Calama, ciudad vecina a mineral de cobre de
Chuqguicamata. En el marco de la estrategia de desarrollo de la ciudad se construyeron espacios
publicos para reforzar la seguridad ciudadana.®® Ademés de la comunidad, intervinieron junto a
Municipalidad local la Gobernacién del Loay la empresa minera CODEL CO, allegando recursos
gue permitieron financiar las obras y dar posterior mantenimiento a las plazas. Una estrategia
diferente fue aplicada en M ar quesa, un pequefio pueblo ubicado en el Valle de Elqui, que al igual
gue otros poblados semirurales de la zona, solo cuenta con una escuela e internado de ensefianza
basica, un posta rura y una capilla. En este caso, |0s objetivos centrales de la intervencion fueron
apoyar la capacidad de iniciativa y gestion de la organizacion local, e impulsar un proceso de
identidad a través de un espacio colectivo disefiado y construido de manera participativa. La
intervencion formd parte de una estrategia de innovacién en materia de acceso a programas de
viviendas sociales. Un aspecto relevante de las dos experiencias de Marquesa y de Calama es la
realizacion de actividades de animacion y gestion cultural una vez concluidos los proyectos, que
contribuyeron significativamente a fortalecer el tejido social local de los barrios pobres.

En Palmira, Colombia, se realizd otro proyecto paraintegrar alos jévenes de la localidad,
provenientes de una poblacion desplazada por el conflicto bélico y con atos indices de
vulnerabilidad y pobreza.® La intervencion apunta a mejorar la convivencia a partir del espacio
publico, con intervenciones directas en las &reas de Recreacion, Deporte, Cultura, Medio Ambiente
y Formacion para el Empleo. Para atenuar el ato grado importante de estigmatizacion de los

60
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Es importante subrayar la mayoritaria participacion de las mujeres.

Proyectos realizados por SUR, Corporacion de Estudios Sociales y Educacién, entre los afios 2000 y 2002. La intervencion en
Calama fue premiada con € primer lugar en e concurso de mejores précticas urbanas del MINVU y la de Marquesa con € tercer
lugar.

Siendo en gran medida “lugar de paso”, esta ciudad exhibe altos indices de inseguridad y delincuencia

Proyecto apoyado por: Banco Mundial, PNUD, y Programa presidencial Colombia Joven.
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jovenes de la comuna, la propuesta promovié actividades culturales y recreativas abiertas, con €l
proposito de no "enclaustrar” ala gente en su barrio 0 comuna. Se promueve ademas la convivencia
cotidiana incentivando a los participantes a establecer sus propias reglas de juego para los
encuentros interpersonales, y se gecutan talleres y una “gira vecinal” por € érea de intervencion
del proyecto, en la cual los jévenes identifican formas de recreacion, espacios de convivencia,
espacios inseguros, costumbresy tradiciones.

De acuerdo con las experiencias analizadas, |a creacion participativa de espacios publicos en
centros y barrios pobres urbanos contribuye a fortalecer la identidad de los habitantes respecto de
su barrio, pueblo o ciudad. A su vez, cuando se ha aplicado un proceso de capacitacion vinculado a
la accion de organizaciones y vecinos, se generan y fortalecen acuerdos y apoyos entre los actores
locales, 10 que confiere mayor sostenibilidad en el tiempo a los proyectos y hace surgir nuevas
iniciativas en el futuro. Los proyectos han contribuido ademés a la integracion entre nifios, jovenes
y adultos, y ala colaboracion para el mantenimiento de los espacios compartidos.

Otra érea de preocupacion reciente en materia de espacios publicos para los sectores de
menos ingresos, son las fuertes carencias que presentan los conjuntos de vivienda social que
proveen las politicas publicas. Estos conjuntos de carécter masivo, construidos con esténdares
habitaci onal es bésicos con frecuencia no tienen servicios y espacios de convivencia, por |o que hoy
presentan en diversos paises graves carencias de espacios publicos que contribuyen al acelerado
deterioro socia y fisico. Algunas politicas habitacionales, como es el caso de Chile, contemplan
financiamientos especiales para facilitar la construccion de espacios vecinales en |os conjuntos que
ellas mismas han gecutado en afios anteriores, con favorables efectos sobre la convivencia 'y la
colaboracion de los vecinos en la manutencion de sus viviendas y barrios (recuadro 16).

Recuadro 16
PROGRAMAS PARA LA EJECUCION DE ESPACIOS PUBLICOS EN CHILE

El Programa de Mejoramiento de Condominios Sociales es un Programa
concursable y participativo, destinado a mejorar la calidad de vida de los habitantes de
Condominios de Vivienda Social. Participan en su financiamiento tanto los Municipios,
como los copropietarios y el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Su objetivo fundamental es brindar apoyo técnico y financiero para la ejecucion de
mejoramientos en condominios que apoyen una mejor convivencia entre los vecinos y
fomenten su organizacion en torno a la deteccion de necesidades comunes y la
busqueda de soluciones reales a dichas carencias. El programa cofinancia la
ejecucion de cierros exteriores, reparacion de fallas estructurales, pintura de fachadas,
iluminaciéon de espacios comunes, areas verdes con juegos infantiles, pavimentos
interiores, reparacion de redes de agua, gas, luz. Ademas, entrega asistencia técnica
para la elaboracién y formalizacion del Reglamento de Copropiedad del Condominio,
documento indispensable para postular a obras de mejoramiento.

A su vez, el Programa Concursable de Espacios Publicos iniciado en el afio
2002 sin fecha de término determinada, se aplica para recuperar lugares identificados
por su valor patrimonial que se encuentran en estado de deterioro y abandono. Los
beneficiarios del programa son la poblacion que habita en o cerca de estos espacios,
los que trabajan en su entorno, pasean o hacen turismo en ellos. Intervienen en su
ejecucion el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), los Servicios de Vivienda y
Urbanizacién regionales (SERVIU), los Municipios y la Comunidad. Se trata de un
programa de reciente puesta en marcha, que aborda un area relativamente novedosa
en el pais como es el patrimonio histérico.

Fuente: www.minvu.cl
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1.2 Recuperacion de espacios vecinales deteriorados

Un gjemplo interesante de este tipo de programas se realiz6 en un barrio central deteriorado
de México D.F. En este proyecto se intentd recuperar un espacio publico para el uso de los vecinos.
La Plaza General Gabriel Hernandez esta localizada en una zona que posee los problemas
caracteristicos de las éreas céntricas de las grandes ciudades de esta Region: una acentuada
degradacion y deterioro urbano, con enclaves de pobreza e inseguridad. En estos casos, € deterioro
de los espacios publicos se relaciona con una creciente inseguridad, una incapacidad del gobierno
local para proveer servicios de calidad -en este caso de recoleccion de basuras- y la ausencia de una
cultura de conservacion. Lainquietud por recuperar este espacio publico situado en el centro de la
ciudad surgio de |os propios vecinos.

Las acciones de recuperacion contemplaron la supresién de los vertederos de residuos
clandestinos, desarrollo de jornadas de recuperacion de plazas, calles y parques, mejoras de la
iluminacion, reparacion del mobiliario urbano y aumento de la vigilancia en la plaza. Las obras,
relativamente sencillas, contemplaban la instalacion de juegos infantiles, bancos metélicos y
papeleras, restauracion y limpieza de la fuente y otros equipamientos existentes, plantaciones y
poda. Los resultados positivos del proyecto son atribuibles sobre todo a la participacion de los
vecinos en el mantenimiento del mobiliario y las éreas verdes, la difusion de la normativa legal
acerca del correcto uso de los bienes publicos y un incentivo a la vigilancia ciudadana para una
correcta actuacion policial. Se logro erradicar los focos de basura e incrementar |la seguridad, dar
un uso intensivo a lugar de esparcimiento y atraer a los juegos infantiles tanto a los nifios
residentes en la zona como a aquellos que asisten a escuelas vecinas. Con ello, mejoré la imagen
del barrio, la comunidad acumul6 confianza en su potencial de organizacion y las autoridades
locales acanzaron una mayor credibilidad. Esta experiencia, constituyé ademas, un eemplo
motivador para la recuperacion de otra érea verde del centro de la ciudad.*

1.3 Proyectos paralainclusion urbana

Muchos pobres urbanos, sobre todo aquellos que habitan en barrios segregados y
asentamientos precarios, no usan la ciudad. Menos aln se sienten representados por 1os simbolos y
lugares historicos que fortalecen el sentido de pertenencia de los deméas habitantes de la ciudad.
Los proyectos realizados en la Region para rescatar los grandes espacios publicos y centros
historicos no se plantean por |o general objetivos explicitos de inclusion de los pobres urbanos a la
ciudad; sin embargo, ellos podrian contribuir de manera significativa a lograrla. A raiz de los
gemplos que se presentan a continuacion se pueden identificar algunas posibilidades para
fortalecer el sentido de pertenencia de los pobres ala ciudad.

Una intervencion a gran escala ha sido la revitalizacion y reacondicionamiento de los
espacios publicos del centro de M ontevideo. En esta ciudad, cuyo € e estructurante esta constituido
por la cale Sarandi y la Avenida 18 de julio, sucede por varias décadas un proceso de degradacion
y €l consecuente abandono de actividades culturales y comerciales. La Intendencia Municipa de
Montevideo elaboré junto con una universidad local un proyecto de revitalizacion de la avenida 18
de Julio, que contempla el ensanche de las aceras, iluminacién, arbolado y equipamiento urbano,
reacondicionamiento del transporte publico y reubicacion de quioscos y puntos de venta informal.
Para las obras més ornamentales —adecuacion de marquesinas, interconexion de galerias e
iluminacion de fachadas de edificios con valor arquitecténico y testimonial— se contd con
participacion del sector privado. Se incluyeron ademas propuestas en el area social y cultural. El
proyecto se articula con obras en otras zonas de la ciudad, como reacondicionamiento de plazas,

64 Una sefidl de la aceptacion lograda por este proyecto es e hecho de que los habitantes de las zonas contiguas a la plaza acordaran
con las autoridades colocar unaimagen de la Virgen de Guadalupe en reconocimiento alos avances que significo e proyecto parala
vida de la comunidad.
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renovacion y dotacion de espacios publicos en Centros Comunales Zonales, e instalacion de
refugios peatonales.

Otra propuesta que ejemplifica la posibilidad de impactar de manera amplia el tejido urbano
en su conjunto, es e programa Rio-Cidade localizado en Rio de Janeiro (Borja'y Muxi, 2003).
Este programa, promovido por la autoridad municipal de Rio de Janeiro entre 1993 y 1998,
permitié recuperar una veintena de grandes espacios de la ciudad, emblematicos por su posicion
central en los barrios urbanos. En estas &reas de gran extension se modernizo la precaria red de
infraestructuras y se recuperaron |os espacios publicos.®

El Programa de Espacios Publicos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile
permite construir o rehabilitar espacios publicos que generen un impacto urbano, pertenecientes a
&reas consolidadas de la ciudad de caracter patrimonial, definidos como tales por la municipalidad
correspondiente. Financia propuestas integrales que pueden estar compuesto por varias obras tales
como: plazoletas, pasgjes peatonales, areas de juego y recreacion para jovenes como pistas de
patinaje, muros para graffiti, areas verdes, espacios urbanos para uso alternativo de encuentro e
instalacion de ferias libres, mobiliario urbano, tratamiento de pavimentos, iluminacién y otros.

En muchas ciudades de la Regidn, los habitantes han quedado gradual mente excluidos del
usufructo de atributos y recursos naturales que en otros tiempos contribuyeron a la formacion o
desarrollo de estos s centros, o enriquecieron la calidad de vida de su poblacion. Bordes maritimos,
lacustres y fluviales, montafias y cerros, o espacios silvestres que antes podian ser utilizados para
fines de produccion o recreacion, ahora ya no son accesibles de manera generalizada porque €l
negocio inmobiliario o la propia dinamica urbana establecieron barreras y los aislé de la trama
urbana. Sobre todo los sectores mas pobres pierden las escasas posibilidades de recreacién o
sustento que el medio natural antes ofrecia en forma gratuita.

Una intervencion pararecuperar parala ciudad un recurso natural se efectué en Rosario, una
de las tres principal es ciudades de Argentina. El rio Parana es parte indisoluble de la historiay vida
de la ciudad. Como en muchas ciudades portuarias, las instalaciones ferroviarias, los depositos y
los equipos del puerto conformaron una fuerte barrera que separé la ciudad de Rosario de su rio.
Para establecer una nueva relacion de uso entre la ciudad y € rio se han realizado muchos
proyectos e intervenciones de espacios publicos en la Ultima década. Entre ellos destacan el
redimensionamiento del area portuaria y de las infraestructuras ferroviarias para liberar tierras
riberefias para el uso publico; reconversion del antiguo Puerto Norte y anexion al centro tradicional
de la ciudad; intervenciones sobre la ciudad universitaria; construccion de nuevas avenidas y
nuevos espacios verdes sobre la costa, asi como habilitacion de nuevos espacios publicos tanto en
la ribera central como en la zona norte. Para lograr una gestion exitosa, estas intervenciones
combinan operaciones de prestigio, de infraestructura, socialesy de mercado.

En muchas de las experiencias de este tipo, la necesidad de atraer recursos privados para
solventar el ato costo de las obras, o la busgueda de una imagen urbana que se asimila mas a
patrones de disefio y uso de los sectores acomodados, pueden contribuir a que el uso de estos
espacios publicos por parte de |os hogares pobres que habitan la ciudad sea considerado indeseable.
Desde una perspectiva de superacién de la pobreza, y de disminucion de la segregacion urbana, es
pues un desafio importante que dichos proyectos contemplen de manera explicita la incorporacion
de los sectores de menores recursos. Los habitantes pobres de las areas a renovar tienen derecho a
ser realojados en ellas para preservar su sentido de arraigo y pertenencia a la ciudad, o bien
participar activamente en la seleccion de alternativas de alojamiento cuando ello no sea posible. En
este sentido, las autoridades locales pueden tener un rol activo de proteccion a la poblacion

% El conjunto del proyecto (80 Km. de callesy sesenta plazas) ha significado una inversion de 400 millones de délares.
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vulnerable que esté en riesgo de sufrir procesos de expulsién por parte de iniciativas privadas que
buscan maximizar el negocio urbano.

Recuadro 17
APOYANDO LA INCLUSION SOCIAL: EL PROYECTO EIXO TAMANDUATEHY

La Prefectura Municipal de Santo André, de la Regién Metropolitana de Sao Paulo, Brasil,
lleva adelante el Proyecto Eixo Tamanduatehy para recuperar un area industrial cuyo
potencial productivo y urbano se encuentra estancado. El objetivo principal del proyecto es la
revalorizacion del espacio y las actividades urbanas. Se convoco a diversos actores locales
(gobierno local, comunidad, iniciativa privada e instituciones) y se impulsé una dinamica
colectiva para dar sostenibilidad social, econémica y ambiental al sector.

Para lograr lo que el proyecto llama una forma de “urbanismo incluyente y participativo”,
se priorizan cuatro areas tematicas: i) generacion de trabajo e ingreso apoyando y atrayendo
actividades productivas; ii) promociéon de una mejor habitabilidad e inclusiéon social; iii)
participacion en los procesos de decision y iv) transferencia de valores materiales (propiedad
y renta) y simbdlicos (gestiébn democratica y participativa, promociéon de la equidad social,
derecho a la ciudad) que conduzcan a una revalorizacién urbana.

Con el proposito de favorecer la inclusion social, se programa la localizacion en el sector
de hogares de diversos niveles de ingreso, la recuperacion de areas tugurizadas y la
constitucion de un banco de tierras para viviendas de interés social, considerando la alta
demanda por este tipo de alojamientos que existe en Sao Paulo.

En coordinacion con la Secretaria de Vivienda e Inclusiéon Social, los proyectos
denominados "Santo André Mais Igual" y "Projeto Melhor Ainda", promueven por una parte la
participacion e inclusion social, y por otra parte generan una renovacion urbana para ofrecer
a la poblacion un mejor acceso a educacion, salud, seguridad, centros de servicios y
comercio. En el area denominada “Capuava” se desarrollan con recursos del Banco
Interamericano de Desarrollo, procesos de mejoramiento de favelas que apoyaran la
inclusion social de sus habitantes a través de la consolidacion de sus viviendas. El proyecto
comenzo su accionar en el afio 1998, y esta en pleno funcionamiento.

Fuente: Prefeitura Municipal de Sao Paulo.

2. Descentralizacion y lucha contra la pobreza

Los programas para aliviar la pobreza urbana, que originalmente se manegjaron desde
instituciones del nivel nacional, han avanzado en la Regién hacia model os mas descentralizados en
gue las entidades del nivel subnacional y local asumen mayor protagonismo. De esta forma se
intenta extender los beneficios del desarrollo a la poblacién mas desfavorecida. El gasto pablico
administrado por los gobiernos subnacionales aumentd en las Ultimas décadas de 8% a casi 15%.
Sin embargo, €l grado de descentralizacion varia entre paises como Argentinag, Brasil y Colombia,
en que més del 40% del gasto de gobierno es manejado por el nivel subnacional, a otros como
Costa Rica, Republica Dominicana y Panama, en que los gobiernos subnacionales administran
menos del 5% del gasto gubernamental.

En general, persisten importantes limitaciones institucionales y financieras para que los
gobiernos subnacionales puedan asumir mayores responsabilidades en la provisién de servicios e
infraestructura, y ser actores que promuevan el desarrollo de sus territorios. Las atribuciones de las
autoridades gubernamentales del nivel nacional y sub-nacional son a menudo ambiguas cuando se
trata de gjecutar programas para superar la pobreza. Argumentando necesidades de eficiencia, los
gobiernos central es frecuentemente mantienen un gran poder de decision para asignar recursos para
este fin, y solo traspasan a los organismos locales la responsabilidad de su administracion. Los
municipios en general siguen dependiendo de manera fundamental de las transferencias desde €l
gobierno central, ya que los limitados recursos que €ellos captan 0 generan no confieren suficiente
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autonomia fiscal. En la medida que las transferencias no han logrado compensar las desigual dades
territoriales en la Region, los municipios mas pobres enfrentan agudas limitaciones para efectuar
inversiones que favorezcan a sus habitantes mas vulnerables. Los mecanismos de redistribucion
entre municipios, necesarios para equilibrar la capacidad de inversion con fines sociales y urbanos,
son alin escasos, pese a su importancia para atacar la pobreza en las regiones y ciudades mas
postergadas al interior de |os paises (recuadro 18).

Recuadro 18
CHILE, MECANISMOS DE COMPENSACION TERRITORIAL: EL FONDO COMUN MUNICIPAL

En Chile existen tres categorias de transferencias desde el gobierno central hacia los
niveles descentralizados. La primera contempla el financiamiento de inversiones a través de
los gobiernos regionales en la forma de los llamados Fondos de Inversién de Asignacion
Regional. Al nivel municipal, destacan los subsidios a la educacién y la salud, 21 subsidios
sociales administrados por el sistema municipal y el Fondo Comin Municipal (FCM). El
FCM contempla aportes de todas las comunas, siendo la contribucion de los municipios de
mayores ingresos (Santiago, Providencia, Vitacura y las Condes) algo mayor como
porcentaje de sus ingresos que lo establecido para el resto del sistema. Ademas, el FCM se
incrementa por medio de una contribucién del gobierno central. EI FCM distribuye recursos
que representan entre el 35% y el 40% de los ingresos propios municipales.

La distribucion de los recursos a los municipios considera diversos factores, de los
cuales dos (pobreza relativa y menor ingreso propio por habitante) se orientan al objetivo de
equidad territorial. Mas de la mitad de los municipios logran mejorar por esta via el ingreso
propio municipal por habitante.

El disefio del FCM ha sido objeto de debate, a raiz de las criticas sobre su desempefio
en materia de redistribucion de recursos fiscales y sus efectos negativos para la generacién
de fondos propios del sector municipal. Se ha reconocido que la estructura actual del FCM
adolece de debilidades, y que la equidad territorial no debe implicar sélo una redistribucién
de fondos publicos "entre" gobiernos locales, sino ademas considerar una mayor
redistribucion entre personas a nivel nacional, basado en un esquema mas adecuado de
transferencias hacia los municipios por parte del gobierno central. Si bien los municipios
podrian seguir realizando aportes, se deberian fomentar su preocupacion por incrementar la
generacion local de recursos, y asi favorecer una efectiva autonomia financiera.

Fuente: Universidad de Chile, Instituto de Asuntos Publicos; Departamento de Gobierno y Gestion Publica,
Mayo 2003 www.inap.uchile.cl.

Recuadro 19
FRAGMENTACION ESPACIAL Y DEMOCRACIA LOCAL

Desde la perspectiva de su institucionalidad urbano-territorial, la Regién presenta una
compleja realidad. Existen mas de 100 estados y provincias (también Illamadas
departamentos o regiones) y 14.000 municipalidades. La mayoria de las municipalidades
son pequefias: 90% tienen menos de 50.000 habitantes y mas de 30%, menos de 5.000
habitantes. Sin considerar Jamaica y Uruguay, la poblacién promedio de los municipios es
de 36.000 habitantes, mientras en los paises de la Unién Europea esta cifra es de 12.000
personas. Los municipios mas pequefios (con menos de 10.000 habitantes) son el 53% del
total, aunque alojan solo al 8% de la poblacién. Su tamafio reducido, en general asociado a
escasos recursos humanos y financieros y baja densidad de ocupacién, les causa
problemas para una provision eficiente de servicios. Un segundo grupo de municipios, que
incluye a aquellos con una poblacién entre 10.000 y 100.000 personas, representa el 42%
del total y aloja al 40% de la poblacién. Estos municipios también enfrentan debilidades
institucionales y financieras. El tercer grupo de municipios, con poblaciéon que va desde los
100.000 a 1.5 millones de habitantes, representa solo el 4,5% del total, aunque en ellos
vive el 40% de la poblacion regional. Se trata de un grupo de gran importancia, ya que en
general incluye a ciudades de tamafio medio que crecen de manera mas acelerada que
otras areas urbanas.

(continda)
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Recuadro 19 (conclusién)

Por ultimo, las extensas areas metropolitanas con frecuencia se extienden mas alla de los
limites administrativos de los municipios, e incluyen a varios gobiernos locales. En estos
territorios, las responsabilidades para proveer servicios se debilitan y traslapan. La creciente
complejidad en la gestiéon del transporte, los problemas ambientales y los desafios de
competitividad de estas aglomeraciones con frecuencia sobrepasan las capacidades
institucionales de los municipios.

Por otra parte, la democratizaciéon politica y social de las estructuras publicas y los
procesos de gestién que acompafié en los noventa a la descentralizacion ha agregado
complejidad a la labor de los municipios. Por ejemplo, la Constitucion de Brasil, instituyo
mecanismos de participacion directa de los ciudadanos, como son la iniciativa popular, el
referendo, el plebiscito, las consultas y audiencias publicas, los consejos de gestion de
politicas y servicios publicos. En el nivel municipal también contempla la participacion de la
sociedad civil en la gestiobn presupuestaria. Mas de 100 municipios del Brasil ya han
adoptado la modalidad de presupuestos participativos.

Fuente: Brasil, Estatuto da Cidade (2002).

Los procesos de descentralizacién gque se han promovido en la Regién se basaron, en gran
medida, en la intencién de favorecer un desarrollo més equilibrado de las oportunidades en y entre
los espacios subnacionales. Sin embargo, las lecciones que demuestran algunas experiencias
desarrolladas por los municipios parecen indicar que en materia de superacion de la pobreza y
precariedad urbana, |os avances siguen dependiendo en su mayor parte de esfuerzos que se realizan
anivel central, mientras |os municipios demuestran escasa capacidad de gestion en este campo.

Ademés, persisten importantes diferencias entre las posibilidades enddgenas que tienen los
mas de 14.000 municipios de América Latina y el Caribe para encarar estas tareas. Un factor
decisivo que podria explicar el potencial de los municipios para lograr avances significativos es el
contexto territorial a que pertenecen.®® Algunos logran incorporarse a las dindmicas econémicas y
sociales que suceden en los paises y la Region en su conjunto, y asi acopiar mayores recursos
locales para derivarlos a alivio de la pobreza, y ademés captar mayores recursos desde el nivel
central a aumentar su importancia estratégica para el desarrollo del pais. En cambio, otros
municipios permanecen excluidos de los procesos econdmicos, por |0 que tienen menores
posibilidades de generar recursos propios, y ademéas se ven postergados de las prioridades de
inversion por su menor interés desde la perspectiva de la economia nacional. ES asi como en
algunas ciudades de la Regidn se observan avances notables en el tema que nos preocupa, y en
otras persisten cuadros de aguda pobreza y precariedad urbana, y escasas posibilidades para
superarlos.

La comparacion entre municipios de acentuada precariedad habitacional que logran reducir
las carencias del hébitat, con otros que permanecen estancados, permite identificar otros factores
para explicar su potencialidad para combatir la pobreza (Arriagada, 2004). Por ejemplo, destaca la
importancia de factores propios del entorno pais, como por ejemplo su nivel de urbanizacién,
asociado a la velocidad del aumento demogréfico en general, y de la poblacién urbana en
particular. En un marco de menor crecimiento urbano los municipios podrian tener menos
obstacul os para proveer suficiente cobertura en materia de servicios, equipamientosy vivienda, que
cuando las ciudades crecen de manera acelerada. También parece explicar la evolucion favorable
del cuadro de precariedad urbana la presencia, a nivel nacional, de un sector habitacional
relativamente consolidado, capaz de proveer suficientes viviendas y servicios basicos a los méas

Utilizando criterios similares a los que se han empleado para construir una tipologia de territorios desde una perspectiva de
desarrollo productivo (Silva, 2003) existen por una parte, espacios locales 0 municipios con mayor o menor intensidad y presencia
de pobreza y precariedad urbana. Si para ambos tipos de municipios se analiza la evolucién de la pobreza en la década de |os afios
noventa, es posible distinguir entre los que muestran un progreso por cuanto han disminuido o controlado la incidencia de la
pobreza, y aquellos que exhiben un estancamiento o retroceso (Arriagada, 2004).
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pobres. Entre los factores que tienen que ver con la realidad especifica de los municipios, el nivel
de urbanizacién existente en € territorio municipal y el tamafio de los centros urbanos parecen
incidir en las posibilidades de disminuir la pobreza, de modo que aquellos més pequefios y rurales
se ven particularmente desfavorecidos.

2.1 Experiencias municipales en materia de alivio a la pobreza

Més dla de los problemas existentes, la activacion de mayores recursos en el nivel
subnacional podriaincidir de manerafavorable en el financiamiento de programas de superacién de
la pobreza. México representa un caso interesante en que se combinaron reformas para crear
incentivos de comportamiento fiscal responsable en los espacios subnacionales, con la creacion de
mercados de créditos locales. Junto con traspasar importantes responsabilidades a los gobiernos
subnacionales en materia de agua y transporte, se eliminaron las obligaciones del gobierno central
de responder por eventuales fallas de devolucion de préstamos a los estados y municipios, y se
calificaron los gobiernos subnacionales que podrian acceder al crédito De 75 estados y municipios
calificados como medianos y pobres, 50 recibieron atas calificaciones.”’

Considerando las oportunidades para consolidar espacios democréticos para mitigar la
pobreza y las inequidades en la Region, se llevé adelante un proyecto® (FLACMA-PGU-Alianza
de Ciudades, 2004) analiz6 y compard experiencias de municipios de América Latinay el Caribe
para comprobar |as potencialidades que tendrian los sistemas locales de caracter democrético para
reducir la pobreza a partir de alianzas entre |os sectores publico y no publico. Se comprobd que los
sistemas democraticos locales, con diversas alianzas que implican la participacion de la ciudadania,
permiten realizar politicas efectivas de lucha contra la pobreza. Algunos ejemplos sefidan la
importancia del gercicio de participacion en la formulacion de programas, €l control de la politica
publica y la facilitacion de la gestion, no solo para lograr eficacia, sino también para combatir la
exclusion urbana y afirmar los derechos ciudadanos de los pobres. Por ejemplo, en Brasil, los
muni cipios -en especial |os de mayor tamafio- son actores importantes en las estrategias de combate
alapobreza. La descentralizacion fiscal que se inicia con la Constitucion de 1988, |a recuperacion
de la capacidad de gasto en el nivel municipal, la modernizacion de las administraciones locales y
la apertura de las programas sociales del nivel federal a una mayor ingerencia del nivel local sobre
el gasto social, abren espacios para précticas innovadoras de manejo local. Los municipios encaran
la pobreza y precariedad urbanas aumentando la eficiencia en el uso de recursos que transfiere el
nivel central, y movilizan nuevos recursos por medio de alianzas con organismos de |la sociedad
civil y el sector privado (Azeredo y Lobo, 2005). Es interesante revisar las experiencias realizadas
por tres municipios de este pais, que difieren radicalmente en cuanto a poblacion, carécter urbano,
recursos y estrategias aplicadas. En primer lugar, en el caso del municipio de Sdo Paulo se trata de
una gran metropolis cuyo gobierno municipal establecié en 2001 como meta prioritaria, mejorar las
condiciones sociales de la poblacion.” Para ello busco efectuar alianzas con distintos sectores,
sobre todo con los sectores populares. Los “consegjos populares’ participaron de maneraimportante
en las decisiones en materia de salud, educacion, tierrasy vivienda. Se pusieron en marcha politicas
focalizadas directamente en la poblacion de bajos ingresos —creacion de empleos, mejoramiento
habitacional y asistencia social- y politicas universales— salud, educacion, alimentacion -que

57 En este caso se complementd la colaboracion de entidades internacionales con una reforma de la normativa de descentralizacion, el

sistema naciona de pensiones, la reglamentacion bancaria y financiera. De este modo se establecio y desarroll6 un mercado de
bonos en e nivel nacional. Ante una vigorosa demanda por recursos para infraestructura, el aumento de la oferta proveniente del
sistema de pensiones en un contexto de transparencia para evaluar riesgos permitio la consolidacion de un mercado subnacional de
bonos (Vetter D., 2003).

El proyecto abarco el andlisis de 10 experiencias en los municipios de Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, Chile, Ecuador, México y
Uruguay.

El municipio de Sao Paulo tiene una poblacion de més de 10 millones de habitantes y forma parte de una regién metropolitana que
comprende 17,8 millones de personas (FLACMA—-PGU-Alianza de Ciudades-2004).
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también beneficiaron a la poblacién pobre. Entre 2001 y 2002 aumenté la proporcion del gasto
social en el presupuesto municipal, y casi lamitad de este gasto social municipal fue destinado ala
poblacion bajo lalinea de pobreza. En vez de construir grandes conjuntos habitacionales, se abordd
laregularizacion de latenencia, el megjoramiento y urbanizacion de favelasy se amplié la cobertura
de la infraestructura. Una nueva Secretaria de Desarrollo, Trabajo y Solidaridad (SDTYS)
implement6 programas de redistribucion de ingresos, de insercién de los pobres en e sector
productivo y de desarrollo econémico local. La asistencia socia incluyd programas de integracion,
proteccion social y promocion de ciudadania en las poblaciones vulnerables, ademés de los
tradicionales programas de educacion, salud y alimentacion. La experiencia de Sao Paulo indica
que ain en e caso de un municipio de gran importancia y considerables recursos, resulta muy
dificil contrarrestar los efectos de coyunturas nacionales adversas, que implican bajo crecimiento
econémico, desempleo, caida de ingresos y atas tasas de interés.”® También se constataron
dificultades para establecer alianzas efectivas y estables entre el gobierno municipal y las
autoridades metropolitanas, estaduales y nacionales, asi como entre reparticiones del propio
municipio.

Otra experiencia destacada en Brasil ha sido aquella de Porto Alegre, Brasil, por la
importancia que ha tenido |a participacion popular paralograr eficaciaen e combate ala pobreza.™
El municipio desarrollé entre 1989 y 2002 un proceso de profundizacion de la democracia cuyo
principal instrumento —el “Presupuesto Participativo”— fue complementado con otros mecanismos -
consejos municipales, congresos anuales y alianzas con organizaciones de la sociedad civil. Las
nuevas politicas urbanas de Porto Alegre y su modo de gestion se generaron en €l marco del
proceso de transicion hacia la democracia en Brasil, que conllevé una activa movilizacién social y
reestructuracion de organizaciones de la sociedad civil, asi como de un debate sobre el derecho ala
ciudad en que participaron amplios sectores de |la sociedad, incluidos |os movimientos sociales de
lucha por la vivienda y por la extension de servicios urbanos. A través del “cambio en las
prioridades’ asumido por la administracion popular en Porto Alegre, se focalizo la accion del
gobierno local hacia las demandas de los sectores historicamente excluidos del poder. La
experiencia desarrollada por e municipio de Porto Alegre sefiala que se lograron alianzas exitosas
con los organismos de la sociedad civil, pero fue mas dificil involucrar a sector privado.
Instrumentos de gestion innovadores como el presupuesto participativo, facilitaron la gjecucion de
politicas eficaces de combate a la pobreza, y abrieron espacios para la participacion directa y
concreta de la ciudadania en las decisiones de inversion. Con €llo, se logro reasignar en buena parte
lainversion publicay la provision de servicios, de modo de favorecer las zonas periféricas donde
reside la poblacién pobre.

El municipio de Icapui,” un municipio pequefio, desarrolla una experiencia que parece
reafirmar la importancia de abordar el combate a la pobreza con dos elementos esenciales:
participacion ciudadana y alianzas entre sectores y actores. Desde que en 1985 se movilizara
activamente para lograr la independencia del municipio de Aracati, la poblacion de Icapui se
congtituye en protagonista del desarrollo local, rompiendo con précticas paternalistas y de
clientelismo heredadas de la antigua colonizaciéon. Si antes de independizarse de Aracati, la
poblacion de Icapui era excluida del acceso a la educaciéon y la salud publica, ahora dichos
servicios pasaron a ser considerados como prioridad en las politicas publicas, y su universalizacion
dio lugar a un proceso colectivo de construccién de ciudadania. Los actores de ese proceso fueron
las bases populares y jévenes lideres universitarios, dos de los cuales estuvieron a frente de la

" En efecto, en @ perfodo aument6 la poblacion que reside en favelas de 9,2% del total en 1991 a 11,1% en 2000, llegando a

1.160.590 personas.

Este municipio de 1,4 millones de residentes (2000) se sittia en €l corazén de un &rea metropolitana integrada por 24 municipios en
Rio Grande do Sul, Brasil.

Icapui es un municipio costero de 16 mil habitantes, en € Estado de Ceara, Brasil.
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administraciéon municipal en las gestiones sucedidas desde 1986. La estrategia participativa
contempla un ato grado de articulacion entre € sector publico y una sociedad civil atamente
organizada. Si en una primera fase se pone énfasis en la universalizacion de la educacion primariay
la salud publica, luego se adopta una estrategia més amplia, que pone especia atencién en la
promocion de nuevas fuentes de trabgjo, empleo e ingresos, como respuesta a las dificultades
econdmicas por la declinaciéon de actividades tradicionales (pesca de langosta y extraccion de sal
marina). Se efectuaron cambios en la educacion para adaptar las capacidades a las demandas del
mercado y € Plan de Salud se orientd principamente a la prevencion y la creacién de una
conciencia sanitaria en la poblacion. La estrategia incorpora a los distintos sectores en el debate y
la aprobacién de un Plan de Desarrollo Local Sostenible del Municipio de Icapui (PDLSMI) y de
diferentes planes sectoriales. La experiencia de Icapui ejemplifica los efectos positivos de una
conciencia popular fuerte: es una de las primeras ciudades de Brasil que opera a través del
instrumento “ Presupuesto Participativo”, instaurado en 1997, y halogrado excelentes resultados en
materia de educacion y salud, aln cuando su poblacion es de bajos ingresos.

Otro elemento rescatable de la experiencia desarrollada a nivel municipal es la enorme
incidencia de factores del contexto nacional sobre los logros de los programas que se emprenden en
los espacios locales. Ello es especialmente evidente en los municipios de menor tamafio y/o nivel
de urbanizacion, pero también se da en ciudades de gran tamafio. Un gemplo es el municipio de
M ontevideo, capital del Uruguay, con una poblacion de 1,4 millones de habitantes (1996), donde
se descentralizd la gestion pero no el disefio ni la evaluacion de las politicas. En € municipio se
emprendieron acciones para aumentar |os espacios de participacion y decision de la sociedad civil,
desconcentrar los servicios y descentralizar. Para ello el municipio se regionaizo en términos
funcionales y administrativos en 18 Centros Comunales Zonales (CCZ). Junto con aumentar la
eficacia en la provision de servicios, se puso énfasis en la atencion de la poblacién més postergada.
Se crearon Concejos Vecinales y Juntas Locales para asesorar, proponer, participar en la ejecucion
y controlar los proyectos. La estrategia de desarrollo se baso en un conjunto de politicas de salud,
alimentacion, tierras y vivienda, cultura, mujer, juventud, infancia, tercera edad y discapacitados,
financiadas con e 29% del presupuesto municipal. Dichas politicas son impulsadas por €
Departamento de Descentralizacion y gestionadas desde las estructuras zonales. Los equipos
técnicos de los CCZ se encargan de identificar demandas, promover acciones y eecutar las
politicas sociales, en coordinacion con los Concejos Vecinalesy el Gobierno Municipal. A raiz de
la experiencia desarrollada en estos afios se ha logrado redistribuir recursos hacia las zonas
periféricas histéricamente postergadas, tanto en gasto sociad como en inversiones en
infraestructura. Sin embargo, han surgido dificultades operativas ya que a pesar de la transferencia
de competencias a unidades descentralizadas y a la ciudadania, predomina unaldgica central sobre
lalocal.

Ciudad Juérez, México, es un centro de 1,2 millones de habitantes (2000) que conforma
con El Paso y Tres Cruces una conurbacion de 2,5 millones de personas. La ciudad se ha visto
afectada por el menor crecimiento de la maguilay e aumento del desempleo (3,3% en 2003). La
ciudad presenta grandes desigual dades en materia de cobertura de servicios publicos y calidad del
habitat, y altos niveles de violenciay criminalidad. Frente a esta situacion, el municipio desarrolla
politicas sociales, formuladas y aplicadas por la Direccion de Desarrollo Social, y politicas de
desarrollo territorial conducidas por e IMIP, érgano autonomo, con personeria juridica y
patrimonio propio. Aunque ambas entidades han auspiciado espacios de participacion ciudadana,
como foros, talleres comunitarios y comités vecinales, no ha sido posible lograr una integracion ni
unareal participacion de la comunidad en los programas municipal es contra la pobreza.

A nivel de ciudades de menor tamafio, Bucaramanga, Colombia, con 550 mil habitantes
(2002) dentro de un é&rea metropolitana que duplica esta poblacion, también permite comprobar las
dificultades que enfrentan los municipios de la Region para abordar de manera auténoma
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problemas de pobreza y precariedad en sus jurisdicciones. En este municipio, €l proceso de
violencia y guerra que existe en Colombia determina la llegada de hogares desplazados y dificulta
el desarrollo social y econémico. Los sucesivos gobiernos locales han carecido de un plan de
desarrollo coherente en el territorio, y de una adecuada coordinacion vertical con el gobierno
nacional y la Region. Sobre todo a partir de 1999, la ciudad fue afectada por la crisis econémicay
por el incremento de la poblacion desplazada, situaciones que Ilevaron aun aumento del desempleo
y de la economia informal. Ante estos desafios, e municipio ha aumentado las inversiones
sectoriales en vivienda, educacion, salud, saneamiento bésico, infraestructura urbana vial y de
servicios, y se formularon programas dirigidos a las poblaciones marginadas, sobre la base de la
Ley 60 sobre transferencia de competencias y recursos. Hacia fines de los noventa se incluyen por
primera vez programas para las personas desplazadas, y en 2001-2003, proyectos de generacion de
empleo y reactivacion econdmica, atencion de juventud y poblaciones vulnerables. El sector
privado cred la Corporacion Metropolitana de Planeacion y Desarrollo, en la que participa €l
municipio. Aungue existen numerosas instancias de desarrollo del sector privado y la sociedad
civil, no se ha logrado ain una articulacion efectiva con las entidades gubernamentales, que
conduzca ala construccion de un proyecto de desarrollo en el largo plazo.

La trayectoria de Cienfuegos, capital de la provincia de Camagtiey, Cuba, con 163 mil
habitantes, parece haber sido més exitosa a encarar la crisis naciona que se presentd desde
comienzos de |os afios noventa, primero mediante subsidios temporariosy asistencia social, y luego
complementando las acciones del gobierno nacional con un conjunto de programas propios como el
Programa de Agricultura Urbana y €l Programa de Desarrollo Integral del Municipio. Ambos
programas son operados en coordinacion con los niveles jurisdiccionales nacional y provincia y la
participacion de las unidades de organizacion de la poblacion, tanto al nivel municipal como en el
territorio urbano. El Programa de Agricultura Urbana busca diversificar las practicas agropecuarias
realizadas por |0s propios habitantes de |os asentamientos para asegurar un autoabastecimiento. Se
lleva a cabo mediante la entrega de tierras en usufructo y la produccion cooperativa, involucrando a
los Consegjos Populares tanto en las decisiones como en la gestion. La intervencién tiene el apoyo
de una red de instituciones de ciencia y tecnologia del nivel nacional. En Cienfuegos, el programa
demuestra resultados positivos, ya que se logro un incremento del autoabastecimiento de alimentos,
el mangjo sostenible del medio ambiente, la intensificacion tecnoldgica y buenos resultados
econdémicosy sociales. Por su parte, el Programa de Desarrollo Integral del Municipio considera un
Plan General de Ordenamiento Territorial, que integra los planes de inversion de las empresas y
organismos del Estado; un Programa de Perfeccionamiento Empresarial, para transformar empresas
para lograr mayor eficienciay un programa ambiental de la bahia de Cienfuegos, con objetivos de
esparcimiento y ambientales. La estrategia logro reducir el desempleo de 7,6% (1995) a 2,1%
(2002), y mejorar los indicadores de salud, educacion, seguridad social y medio ambiente.

Como se menciond anteriormente, en los centros de menor tamafio resulta alin mas dificil
encarar la pobreza urbana de manera més autonoma. La transferencia de competencias del nivel
provincial a los gobiernos locales representd para Camilo Aldao, municipio rural de 4.903
habitantes (2001) en Coérdoba, Argentina, un verdadero desafio. Sus experiencias y recursos
resultaron insuficientes para hacer frente a un agudo incremento de la pobreza y la desigualdad
social que afectaba a pais entero, y que localmente deprimid la actividad econémica de este
municipio, centro de servicios en la Regidon. Mientras el gobierno naciona entrega de manera
relativamente directa, subsidios y asistencia a la poblacion desempleada y pobre, las iniciativas
municipales buscan crear lazos de confianza entre la poblacion y las instituciones locales para
instrumentar mecanismos participativos de alivio a la pobreza. Pero los esfuerzos del municipio
para encontrar recursos politicos, técnicos y financieros para concretarlas no tienen suficiente
respuesta. No se logra la participacion del sector privado, y la comunidad participa poco en las
acciones. El municipio recupero tierras baldias para el Programa de Agricultura Urbana acordado
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con e nivel nacional, e intentd construir una mejor relacién con la poblacion beneficiaria,
combinando el estimulo productivo con la asuncion de responsabilidades conjuntas. Sin embargo,
laincidencia de la politica municipal sobre el desarrollo local no logra contrarrestar ni el impacto
de los procesos econdmicos nacionales ni las Opticas centralistas para hacerle frente. Mientras los
escasos recursos que € municipio puede aportar a proceso no logran sostener las fragiles
actividades promovidas por él, los subsidios acordados por e gobierno nacional son en la préctica
laforma de combatir la pobrezay e desempleo en €l nivel local.

2.2 Dinamicas de descentralizacién en el Caribe angl6fono

Los procesos de descentralizacion no ocurren en la Region con igual intensidad ni
continuidad, ni van acompafiados necesariamente por procesos de democratizacién en € nivel
local, como lo comprueban algunos g emplos del Caribe angléfono. Mientras algunos paises han
retrocedido hacia una mayor centralizacion, otros han conseguido una cierta democracia y
gobernanza local de facto, y en algunos casos se ha logrado establecer procesos electorales
permanentes en el nivel local. Entre los primeros estan Barbados y St Kitts, que no tienen hoy un
sistema representativo ni administrativo de gobierno local.” Los servicios que antes proveia el
nivel local fueron transferidos a diversos ministerios. Las necesidades locales se canalizan a los
concejos de comunidad, organismos voluntarios creados para identificar necesidades y coordinar
actividades en el nivel local. En 1994 se cred una asociacion de concejos de la comunidad, y en
1999 se establecid a nivel ministerial una entidad coordinadora de |os diferentes actores que operan
en € territorio para erradicar la pobreza y apoyar € desarrollo social. Esta instancia podria dar
lugar en el futuro nuevamente a un sistema administrativo de gobierno local representativo. A su
vez, St Kitts no tiene gobierno local, sino es gobernada por la federacion, mientras Nevis, su isla
hermana, es un territorio de gobierno local. El actual gobierno de St. Kitts y Nevis est4 conciente
de la necesidad de aplicar un modelo renovado, para lo cua busca los acuerdos politicos
necesarios. Antigua y Barbuda, Grenada, St Lucia, and St Vincent y las Grenadinas tampoco
tienen una ingtitucionalidad administrativa local con autoridades electas. En Antigua y Barbuda
opera un equipo de gobierno y 17 conceos de distrito supervisados por funcionarios
gubernamentales. Aunque se promueve la creacién de concegjos voluntarios para lograr la
participacion de los vecinos y su contribucion a desarrollo, los resultados son limitados. Grenada
tuvo un gobierno local formal por 103 afios hasta su abolicion en 1969. Las funciones fueron
traspasadas a otras estructuras. Aunque los sucesivos gobiernos constitucionales reestablecidos en
1984 prometieron reponer el gobierno local, no existe un sistema de representacion loca ni
descentralizacion administrativa. Las autoridades locales de las ciudades y pueblos de St. Lucia se
establecieron en 1947, mucho después que en los demés estados de la subregién. En la préctica, €
partido politico de gobierno dominaba los 10 concejos distritales, y el sistema dejé de funcionar.
En 1985 se disefio un sistema de mayor participacién agregando a los miembros designados por €l
gobierno una cuota de miembros electos; sin embargo, este sistema alin no funciona. En St Vincent
y las Grenadinas existia hasta 1975 un sistema de gobierno local con concejos electos. El sistema
fue reemplazado por una administracion dependiente del gobierno central.

En el caso de Bélice, la constitucion no reconoce la existencia de una estructura de gobierno
local, pero existen entidades oficiales de gobierno local con generacion y funciones reguladas por
el Parlamento: concejos de ciudades (city councils), directorios de puebl os (town boards), concejos
de aldeas (village councils) y alcaldes (que equivalen a los concejos de adeas en territorio maya).
Los representantes ante estos organismos son elegidos. En cambio, en Guyana la constitucion si
reconoce para cada una de las 10 regiones un concejo regional democratico y un director regional .
Los concejaes duran 5 afios, y en cada Region se elige a uno de ellos para integrar la Asamblea

8 Barbados tuvo unatradicién importante en lamateria, pero en 1967 & gobierno central terminé con e sistema de gobierno local.
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Nacional y a dos miembros para el Congreso Nacional de Organismos Democraticos. El Presidente
tiene lafacultad discrecional para suspender o disolver alos concejos regionales Aunque el sistema
local fue disefiado para descentralizar el gobierno y dar mayor poder a pueblo, la capacidad de los
gobiernos regionales para incidir en la politica se ve muy limitada por su temor de ser disueltos sin
poder apelar, y laresistencia del Presidente a compartir € poder.

En Jamaica, € gobierno local data del Siglo XVII, con miembros elegidos y un gobernador
regional. Las 22 parroquias que tenia Jamaica en 1841 se redujeron a 13, y ya en 1956 los
directorios fueron reemplazados por concejos parroguiales cuyos integrantes se eligen localmente.
L os concejos son responsables de la administracion de su espacio local, aungque estén sujetos a un
importante control del gobierno central. El sistema local se haido perfeccionando, con la provision
de fuentes auténomas de financiamiento, capacitacion, la creacion de comités de desarrollo, la
promocion de servicios comerciales y la adopcién del principio de paridad entre los funcionarios
del gobierno local y sus contrapartes en e gobierno central. En contraste con la trayectoria
relativamente continua desarrollada por Jamaica, Trinidad y Tobago realizd recién en 1994 las
primeras elecciones de gobiernos locales después de més de dos décadas. La creacion de un
Ministerio para €l Desarrollo Loca se acompafié con la reestructuracion de concejos regionales
democréticos, y laracionalizacion de las funciones de las municipalidades. Sin embargo, el proceso
se ha detenido, y la posibilidad de convertirse en el sistema de gobierno loca més auténomo del
Caribe angléfono no se ha concretado. La introduccion de corporaciones regionales en 1990 podria
acentuar la descentralizacién a otorgarse a las autoridades locales el poder de establecer
impuestos, pero alin no se ha puesto en practica la respectiva legislacion.

Recuadro 20
LOS GOBIERNOS LOCALES EN EL CARIBE ANGLOFONO

El contexto sociocultural del Caribe angléfono favorece la existencia de gobiernos locales
involucrados en el desarrollo de las comunidades y la lucha contra la pobreza. La poblacién
tiene muy interiorizada la importancia de una ética del servicio, por lo que se siente motivada y
comprometida a participar en actividades de servicio a la comunidad. Esta disposicion ha
ayudado a atenuar tensiones raciales y étnicas en paises como Trinidad y Tobago o Guyana.
En situaciones de desastres naturales, como huracanes e inundaciones, o dificultades
economicas y laborales de tipo estructural, se acrecienta la solidaridad y responsabilidad de los
caribefios por hacer frente no solo a sus problemas, sino también a los que afectan a los demas
conciudadanos. Esta actitud se manifiesta en el aumento espontaneo de la organizacion popular
como forma de supervivencia y apoyo colectivo, y en una activa participacion en las instancias
de cooperacién local.

En la mayoria de los paises del Caribe existe alguna forma de gobierno local. Las
estructuras administrativas del Caribe angléfono tienen sus origenes en el modelo britanico. Se
trata de entidades bien capacitados para promover una importante la participacion de a
comunidad en asuntos civicos 0 en acciones que alivien la pobreza e impidan su reproduccion
intergeneracional, ain cuando en la mayoria de los casos se encuentran subordinadas al
sistema central en materia de provision de servicios y formulacién de politicas.

(continda)
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Recuadro 20 (conclusién)

Tal como el Caribe angléfono es diverso y complejo, conformado por pequeiios
Estados insulares —a excepcion de Guyana y Belice- también las estructuras de gobierno
local difieren entre si. Entre los gobiernos locales de tipo constitucional o legal, el modelo
mas estructurado es aquel de Guyana, donde el sistema de gobierno local posee un
Congreso Nacional cuyos miembros, junto con aquellos de la Asamblea Nacional,
conforman el Congreso Supremo del Pueblo de Guyana, un organismo del Estado
nacional. El ejemplo de mayor autonomia es el sistema descentralizado de gobierno local
de Trinidad y Tobago, donde los concejos municipales y distritales tienen el caracter
estatutario. La diversidad de expresiones que adquieren los gobiernos locales en estos
paises ejemplifica que es posible aplicar diversos modelos de descentralizacién y
organizacion del espacio local, segliin sean las raices histéricas, caracteristicas territoriales
y momentos politicos de cada pais.

Fuente: Duncan (2004).

El siguiente cuadro demuestra los diversos sistemas de Gobiernos locales en el Caribe
(2004).

Cuadro 4

GOBIERNOS LOCALES EN EL CARIBE, 2004

Toda laisla es un
solo gobierno local

No existe un sistema
de gobierno local

Sistema de gobierno
local de tipo informal

Sistema de gobierno
local constitucional /
legal

Nevis
Tobago

Barbado
St. Kitts

St. Lucia, St.
Vincent y Grenad.

Belice, Dominica,
Jamaica, Guyana,

Grenada, Antigua & Trinidad, Bahamas

Barbuda

Fuente: Duncan (2004).

2.3 Diversidad en materia de autonomia municipal

La capacidad de los municipios latinoamericanos y caribefios para asumir un rol protagdnico
en la lucha contra la pobreza en un continente en que ésta se expresa de diversas formas e
intensidades, requiere de un grado importante de autonomia no solo institucional o de
competencias, sino sobre todo financiera. Los procesos de descentralizacion que operan en los
paises no han logrado, en general, establecer mecanismos de financiamiento que promuevan una
real capacidad de |os gobiernos locales para establecer aproximaciones més efectivas y acordes con
las necesidades y prioridades de los pobres urbanos en cada caso, que aquellas disefiadas de manera
estandarizada desde el nivel central. Algunos gemplosilustran estas limitaciones.

El proceso de descentralizacion en Chile se da hoy en un panorama de relativa holgura por la
cobertura que han logrado los programas sociales en e nivel local,” y niveles de pobreza reducidos
s se los compara con otros paises de la Region. El desafio en materia de aivio ala pobreza requiere
por elo focalizar esfuerzos en sectores, grupos 'y &reas geograficas que alin permanecen rezagados, en
un panorama de menor criticidad relativa De 198 comunas para las que existe informacion
comparada, en 179 la pobreza registré una disminucién, y en los municipios més pobres los

™ Las coberturas alcanzadas por los servicios municipales de educacién y salud en Chile pueden considerarse adecuadas desde un
punto de vista cuantitativo. Cerca del 90% de la nifiez en edad escolar es atendida por e sistema publico bien directamente en los
colegios municipales o en centros privados a través de subvenciones estatales, y los servicios de salud municipal atienden a casi €
50% de la poblacion total nacional. Sin embargo se debe recordar que e 70% de los gastos relacionados a los servicios de salud
municipal esfinanciado por e Ministerio de Salud, y € 30% restante es responsabilidad directa de los municipios (Cortés, 2005).
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avances fueron mayores. Sin embargo, estos avances no necesariamente dan cuenta de una
capacidad destacada de |os municipios para solucionar |os problemas de sus habitantes mas pobres.
Al igual que en otros paises, los limitados recursos propios, que no les permiten abordar por su
cuenta intervenciones significativas en este campo, requieren ser complementados por dos vias. Un
primer mecanismo de compensacién “horizontal” es el Fondo Comun Municipal, que redistribuye
los ingresos entre los municipios para apoyar financieramente a las municipalidades de menores
recursos. Otra fuente de recursos es |la transferencia “ vertical”, desde el nivel central y regional. Es
interesante destacar que estos fondos nacionales o regionales operan cada vez mas con la
modalidad concursable, que si bien podria permitir que los municipios postulen proyectos de
acuerdo a sus prioridades y necesidades especificas, alin presenta escasa flexibilidad por operar con
criterios de asignacion definidos por los ministerios y otras reparticiones del nivel nacional. En la
préctica, los municipios tienen escasa ingerencia en la asignacion de recursos y prioridades de los
programas sectoriales, o en los plazos y la regularidad en que ellos se le transfieran, por 1o que su
papel en la coordinacion de las inversiones a nivel local es més bien forma. Mientras la
dependencia financiera siga siendo acentuada, particularmente en las comunas con una mayor
cantidad de pobres que enfrentan mayores carencias y cuentan con menos recursos propios, las
posibilidades de actuar sobre los bolsones de pobreza y precariedad urbanas en e territorio
seguirén dependiendo en Chile fundamentalmente de I6gicas, programas y recursos del nivel
central.

En Guatemala, pais en que la pobreza y precariedad urbana afecta a una ata proporcién de
la poblacion, se da una situacion similar en materia de financiamiento. Solo € 27,6% de los
recursos que manejan |os municipios se generan en el nivel local,” mientras el 57% corresponde a
transferencias desde el Gobierno Central y el 15,7% restante a endeudamiento y otros ingresos. En
este pais la constitucion establece la responsabilidad del gobierno central de transferir una
proporcion de los ingresos corrientes a los municipios. Aunque este traspaso regulado de recursos
nacionales hacia e nivel local podria haber favorecido un gradual progreso hacia esguemas
financieros mas auténomos, ha sucedido lo contrario: se ha debilitado la voluntad y capacidad |os
municipios para generar arbitrios e impuestos municipales. Las municipalidades (principamente
las pequefias) han aumentado su dependencia financiera del gobierno central, 1o que dehilita la
posibilidad de un rol protagénico de estos municipios en la lucha contra la pobreza urbana (Gomez
y Geffner, 2005).” Ello resulta preocupante en un pais en que la intensidad y diversidad de la
pobrezay la precariedad urbanas son especialmente rel evantes.

El ejemplo de México aporta otra vision a problema del financiamiento municipa en la
Regién. Aca, la constitucion establece que e impuesto a la propiedad raiz (predial) se encuentra
exclusivamente bajo la jurisdiccion de los municipios, o que permite a muchos municipios acceder
aimportantes recursos propios. Ademas, ellos participan de los ingresos provenientes de impuestos
federales, que en conjunto representan el 5% de la Recaudacién Federa Participable (RFP), y que
son transferidos a través de los estados con diversos grados de condicionamiento de gasto. Los
gastos de los municipios urbanos en su mayor parte corresponden a gasto corriente en la
administracion, mientras las obras publicas e inversiones alcanza en promedio solo a 28,2%. La
obra publica en estos municipios es financiada principalmente por las aportaciones federales,
mientras 10S recursos propios se orientan mas a gastos corrientes.”’ La experiencia mexicana
indicaria que sobre todo las transferencias condicionadas tienen un importante efecto sobre la

™ Como en otros paises, la escasa autonomia financiera de los municipios se asocia a una administracion tributaria deficiente, basada

en registros incompletos y unainadecuada gestion de cobro.

La determinacién de los montos de transferencias constitucionales a las municipalidades la redliza € Ministerio de Finanzas
Pdblicas en base a los ingresos corrientes; se ha mencionado de dar a este procedimiento una mayor transparencia (Gomez y
Geffner, 2005).

Es interesante comprobar que en los municipios rurales destinan una mayor proporcion de sus gastos a inversion, porgue reciben
més transferencias condicionadas que los obligan a destinarlas a obras publicas.
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forma en que los gobiernos municipales distribuyen los gastos, ya que los obligan a priorizar las
obras publicas (Diaz Cayeros, 2005). Este hecho comprobaria que para proveer a los pobres mayor
acceso o calidad de los servicios publicos, no se requiere solo ampliar 1os recursos financieros en el
ambito municipal, sino sobre todo involucrar de manera efectiva a los gobiernos locales en la tarea
para que le den la debida prioridad en sus presupuestos.

3. Desafios paralainclusion de los pobres urbanos

Las experiencias arriba descritas dan cuenta del enorme potencial que tiene la Region para
avanzar en €l proceso de inclusion de los pobres urbanos en la vida ciudadana, a través de la
gjecucion de proyectos que apoyen estos procesos y de la explicitacion de objetivos de alivio ala
pobreza en los procesos de descentralizacion. También se detectan importantes problemas y
desafios para instrumentar una gestion local que colabore de manera efectivaa alivio de la pobreza
urbana.

3.1 Diversidad e identidad de los pobres urbanos

En muchas ciudades de la Regién los pobres no tienen acceso efectivo a los espacios
publicos de mayor escala, ya sea porque se han debido localizar a gran distancia de los centros
histéricos y equipamientos importantes, o porque se los excluye abiertamente de su uso, por
gjemplo cobrando tarifas de ingreso que ellos no pueden solventar, o no permitiendo los usos que
tradiciona mente esperan desarrollar en ellos. Es frecuente ademés que los pobres pierdan el acceso
a espacios publicos que antes usaban, por e emplo, cuando ante una percepcién de la inseguridad
urbana’® se promueven acciones de “limpieza’ de los espacios publicos centrales —ocupados por
vendedores informales o familias de escasos recursos para su residencia o recreacion. En otros
casos |os espacios gque estaban disponibles para ellos —por ejemplo playas o areas de parques— son
privatizadas, y terminan siendo de uso protegido para unosy prohibido para otros.

Las variadas experiencias regionales permiten comprobar € potencia de integracion que
poseen |os espacios publicos cuando son apropiados por la ciudadania. El encuentro cotidiano en la
ciudad deberia permitir el uso del espacio publico por parte e todos sin excluir a nadie.”” En
cambio, los espacios exclusivos, orientados a segmentos especificos de poblacién —generamente de
altos ingresos— que privilegian solo a determinados usos, como e comercial o productivo, han
logrado una menor significacion urbana. Ademés, los espacios que permiten una ocupacion
intensiva —tanto diurna como nocturna— por parte de diferentes tipos y usuarios, no solo funcionan
mejor, sino que cumplen de manera més efectiva a crear actitudes y capacidades para superar la
pobreza, y brindan mayor seguridad.

Un desafio importante en la creacion de espacios vecinales para |os sectores de pobreza es
potenciar su uso por parte de las minorias sin obstrucciones culturales, discriminatorias o
excluyentes. Se requiere incorporar de manera explicita a las mujeres, los jovenes, |os ancianos y
los nifios, tanto en las fases de programacion y € ecucion, como en el uso y mantenimiento de los
espacios publicos vecinales, de manera de responder a sus necesidades especificas de uso de las
instalaciones. Los habitantes de zonas en situaciones de pobreza, particularmente los jévenes y

" En la actualidad, en muchas de las ciudades de |a regién la gente se siente amenazada, insegura. Las familias adoptan medidas de

resguardo, refugiandose en los espacios privados, los que son cada vez més cerrados. Los medios de comunicacién de masas
—diarios, radios y television— entre otros, apoyan a través de relatos veridicos, pero singulares, la percepcion de estar viviendo una
situacion insostenible. En este contexto de construccion social de la inseguridad, se abandona € espacio plblico, se pierde la
solidaridad, € interésy respeto hacia los “otros’ y, gran paradoja, en € retraimiento a los espacios ‘ protegidos’ se genera o fortalece
lainseguridad en el espacio publico. El espacio plblico se transforma en un espacio solo para ser transitado.

Un buen gjemplo es un espacio “bien iluminado”, que permite su uso por igual tanto alas mujeres como alos nifios o alas minorias
que, de otra manera, podrian sentirse intimidados para usarlo.
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nifios, perciben a su hdbitat como ghetto. El espacio publico constituye por una parte €l lugar de la
identidad, y por otra parte un lugar en que se aprende a aceptar la heterogeneidad a partir del
encuentro con otros. Los programas para operar € espacio publico deberian contribuir a la
aceptacion de los otros, a la diversidad de sexos, edades y etnias, la multiplicidad de usos,
fortaleciendo la identidad tanto personal como colectiva. Para que |0os espacios publicos jueguen un
rol en la superacion de la pobreza se requiere organizar la heterogeneidad local: instaurar, preservar
y promover la comunicacion entre grupos de actores diferentes, que habitan un territorio coman. Es
importante lograr la identificacion de la gente con lugares simbdlicos, para evitar que la
comunicacion se establezca a través del conflicto. La experiencia muestra que los proyectos
compartidos son piezas claves en la construccion de la identidad colectivay aportan un sentido de
pertenencia territorial. La recuperacion de la memoria historica, la celebracion de fiestas y
aniversarios, la definicién de nombres para plazas y calles, constituyen un patrimonio intangible
gue es importante fortalecer.

En el contexto de programas orientados a superar la pobreza, la percepcion de inseguridad y
de abandono de los espacios publicos constituye un proceso circular y acumulativo que debe
evitarse. Si por temor los pobres no usan los espacios de interaccion socia donde pueden construir
el sentido de pertenencia colectivo, se debilitan las posibilidades de acrecentar e capital socia, y
en consecuencia aumenta la vulnerabilidad. Por tanto, las intervenciones para aliviar la pobreza a
través de los espacios publicos exigen vincular a las politicas de espacios publicos con aquellas de
seguridad.®® Numerosas experiencias muestran que una activa politica de espacios plblicos de
caidad, de favorecer la mixtura social y funcional (vivienda con comercio, oficinas y
equipamientos), de animacion cultural y accion preventiva sobre nifios y adolescente en la calle, de
formacion continuada y atraccion de actividades que generen empleo y en general de accién
positiva hacia grupos vulnerables y de riesgo, contribuyen eficazmente a crear un ambiente de
seguridad (Borjay Murxi, 2003).*

Otra leccion aprendida a partir de la observacion de diversos proyectos de espacios publicos
se refiere ala importancia de la articul acidn de actores, de accionesy de recursos en el proceso de
produccion y gestion de los espacios publicos. Esta articulacion agrega calidad a resultado, y
permite incorporar més iniciativas y recursos. Una diversidad de esfuerzos, intereses y visiones
acrecienta el capital socia de los actores involucrados y contribuye a la gobernabilidad local. En
esta perspectiva e municipio es un actor con un importante liderazgo para abrir y estimular la
participacion. Disefiar, construir y mantener espacios publicos con los grupos que los usan, crea
vida colectiva e identidad y contribuye a la incidencia de la comunidad en actos que mejoran su
calidad de vida. Se generan ademas otros efectos positivos. se fortalece el liderazgo y la capacidad
de accion de las organizaciones sociales, se refuerza la convivencia entre 1os vecinos, aumenta la
capacidad de lograr acuerdos entre actores locales: organizaciones, municipios, ONG y se logra
mayor autonomia de la comunidad en la gestién de sus problemas.

8 Se ha advertido una relacion directa entre la sensacion de temor al delito o inseguridad, y € grado de ocupacion de los espacios
fisicos. El Centro de Estudios de Seguridad Ciudadana de la Universidad de Chile en € afio 2002 mostré que el 55% de un total de
320 proyectos comunitarios beneficiados por el programa Comuna Segura, fueron de recuperacion de espacios publicos e
infraestructura. El 25% de estos proyectos estuvo orientado a recuperar espacios verdes y a ocuparlos con actos culturales y
recreativos (Dammert y Lunecke, 2004).

Laimportancia de los espacios publicos como control social natural, ha sido destacada por urbanistas como Oscar Newman (1996) y
Bill Hillier (1990). Para Newman, el control social del espacio publico —espacio defendible— es béasico para solucionar el problema
delavulnerabilidad del espacio residencial, de las familias, de la persona. Hillier considera que para el desarrollo de una comunidad
sana, se necesita de la existencia de un espacio publico de encuentro, de co—presencia. El control natural del espacio publico se da
por la presencia de las personas en las calles, plazas y pasgjes, entre otros.
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3.2 Unadescentralizacién que favorezca a los pobres

Los gjemplos descritos en este documento sefialan que la democratizacion de la gestion de
las politicas publicas locales no ha sido un proceso coherente y continuo en esta Region, y en
muchos casos no fue acompafiada por cambios de organizacidn en €l aparato publico para asegurar
un mejor aprovechamiento de los recursos. A su vez, algunas politicas locales que han buscado la
autonomia extrema, descuidando la articulacién con niveles estaduales y nacionaes,
experimentaron problemas para dar continuidad politica y financiera a estos programas. Mientras
los municipios sigan dependiendo de manera importante de transferencias de recursos centrales
parafinanciar los programas de alivio ala pobreza, se requiere establecer mecanismos equilibrados
y flexibles que permitan avanzar hacia una mayor autonomia y participacion local sin
desaprovechar las oportunidades de acceso a programas y recursos que brindan los gobiernos
nacionales.

Los logros y limitaciones que demuestran las experiencias regionales en materia de
descentralizacion permiten identificar algunos desafios para instrumentar programas mas efectivos
en materia de cohesion socia y afirmacion de identidad ciudadana para los pobres urbanos. Los
avances logrados en la Region, siendo importantes, alin no han generado en la mayoria de los
paises procesos auténomos y sostenidos de superacion de la pobreza en e nivel local, ni
modalidades més democréticas y diversificadas que las que se han instrumentado desde el nivel
central. En muchos casos, |0os mecanismos de descentralizacion han acentuado |as inequidades que
se dan en losterritorios, en vez de corregirlas.

AUn cuando la mayoria de los programas que favorezcan la inclusién y la superacién de la
pobreza probablemente sigan dependiendo en gran medida de recursos provenientes de los
gobiernos nacionales, es posible perfeccionarlos para que contemplen la participacion de los
propios beneficiarios junto con otros actores del nivel local. Se requiere avanzar hacia esgquemas
operativos mas equilibrados en que gradualmente se potencien las ventajas de |os gobiernos locales
paraformular y g ecutar programas de alivio ala pobreza.

Considerando €l aumento de la participacion del sector privado en la inversion en
infraestructura urbana de nuestra Region, seria conveniente difundir las experiencias exitosas de
asociacion entre gobiernos nacionales, locales y sector privado para la provision de servicios. Un
rasgo relevante de estas experiencias ha sido la continuidad politica en el mediano plazo, que
garantiza una permanencia de los marcos de acuerdo mas alla de los ciclos politicos. En segundo
lugar, destaca la importancia de una participacion efectiva de la poblacion en las decisiones
respecto de la adopcién de los modelos de gestion y el control de la operacion de los servicios, o de
la construccion de espacios y equipamientos urbanos. Ademas se requiere innovar en la
administracion de los servicios, en la gestion municipa y en las modalidades de asociacion con e
sector privado y la comunidad para poder avanzar hacia programas sostenibles que cumplan un rol
efectivo de alivio ala precariedad del habitat en el espacio local.
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VI. Mas oportunidades de empleo e
Ingresos

1. Laagendaurbanay el desarrollo
econdmico local

En la Regidn, los gobiernos subnacional es asumen hoy mayores
responsabilidades y protagonismo en la formulacion de las estrategias
de desarrollo econdmico local, a comprobarse que las politicas
nacionales no siempre dan solucion a los problemas de
reestructuracion productiva y creacion de empleo en los territorios,
ciudades o barrios especificos. Debe tenerse en cuenta que las
iniciativas orientadas a mejorar la competitividad y fomentar el
desarrollo econémico desde una |Ogica territorial también son viables
en los centros y sectores urbanos de mayor pobrezay precariedad.

Gradualmente, en los paises surgen buenas experiencias de
estrategias de desarrollo econdmico local impulsadas desde diversos
niveles subnacionales, para beneficiar a los barrios precarios y a los
hogares de menores recursos. Como la concrecion de estos proyectos
puede verse limitada por la precariedad de los recursos y capacidades
que existen en las administraciones locales més pobres, tanto
financieros y fiscales como humanas y de infraestructura, muchos
procesos de desarrollo productivo local han implicado la concertacion
de los municipios mas pobres con otros de mayores recursos, o bien su
integracion a iniciativas méas amplias, por e€emplo a nivel
metropolitano. Para tener éxito, los municipios han debido fortalecer
su gestion incorporando en ella las nuevas funciones relacionadas con
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el fomento del desarrollo econdmico local y la generacidn de empleo, y en la mayoria de |los casos,
han creado instituciones mixtas que puedan intermediar eficazmente con el sector privado.
Asimismo resulta necesario asegurar una coordinacion eficiente entre los diferentes niveles
territoriales de las administraciones publicas e incorporar unavision global sobre el conjunto de las
cadenas productivas o agrupamientos sectoriales de empresas o clusters. En estas experiencias, se
han identificado algunos elementos claves para € éxito, como por eemplo, la necesidad de
desarrollar € capital socia para la cooperacion de los diferentes actores locales, publicos y
privados y la proyeccion del proceso mas ala de las coyunturas politicas. También ha resultado
relevante €l liderazgo de determinados actores para impulsar una dindmica social de movilizacion
de recursos locales. Por ultimo, se destaca la importancia de una planificacion y gestion urbana
para lograr contextos favorables a la competitividad y para impulsar una imagen de dinamismo de
lacomunidad local (Llorens, Albuquerquey Del Castillo-2002).

2. Barrios precarios y empleo

Como se ha comentado en capitulos anteriores, la menor velocidad de crecimiento
econdmico ha ocasionado en algunos paises de la Region una importante inestabilidad que ha
afectado a empleo de manera muy importante. El aumento significativo de |os empleos temporales,
estacionales o tiempo parcia reflgja una precarizacion del empleo en la Regién mientra 17 millones
de trabajadores urbanos estén desempleados. El desempleo afecta sobre todo a jévenes y mujeres.
La creacion de empleo ha continuado su tendencia hacia el sector servicios. A su vez, gran parte de
los nuevos empleos corresponden al sector informal, en especial a su componente mas precario. La
brecha de ingresos entre trabajadores calificados y de baja calificacion es ahora mayor que antes, a
igual que las diferencias en materia de derechos laborales entre trabajadores calificados y no
calificados (Katzman, 2003). En este contexto, las politicas del hébitat estan incorporando, de
manera aun incipiente, la preocupacion por los espacios e instalaciones para la produccion como
una nueva &rea de intervencion en su agenda programética.

Inicialmente, esta inquietud ha sido mas bien general, y se ha expresado en reflexiones e
iniciativas tendientes a lograr que las ciudades sean mas competitivas y aumente la productividad
urbana. Se detecta alin un interés menor por potenciar las posibilidades existentes en las ciudades y
los barrios precarios, para que los hogares de escasos recursos tengan acceso a espacios e
instalaciones adecuadas para el fomento productivo local y la generacion de oportunidades de
ingreso. Un gjemplo que ilustra esta situacion [o encontramos en Haiti. En el popular municipio de
Carrefour, del Area Metropolitana de Puerto Principe, la mayoria de la poblacion,
especialmente las mujeres, trabaja en el comercio informal. Existen en su territorio nueve mercados
minoristas. Los tres principales mercados, Truitier, Bizoton y Mariani, se ubican junto a una
importante via, la Ruta Nacional RN2. Se trata de edificaciones antiguas y en mal estado. Con
cerca de 500 vendedoras, Truitier es el mercado de mayor tamafio y movimiento. Pese a que la
Municipalidad arrienda los puestos de venta a sus ocupantes, no provee servicios de limpieza y
mantenimiento. Por ello, se acumulan desechos a interior de los mercados y en sus alrededores.
Las &reas cercanas y calles cercanas a los mercados estan ocupadas por una gran cantidad de
puestos ambulantes. La ausencia de fuentes de agua y de servicios sanitarios a interior de los
mercados, y en sus alrededores, crea serios problemas de higiene, tanto para las trabajadoras, como
para sus clientes y la poblacion del area en general. Una accion del municipio para atenuar estos
factores, megjorar la eficiencia en el uso de los espacios y despgar las vias de acceso podria
contribuir decisivamente a aumentar la potencialidad que tienen estos mercados, situados en puntos
urbanos estratégicos, y asi generar més empleos e ingresos para una poblacion que vive en la
extrema precariedad y pobreza.
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2.1 Acciones en el nivel local

Durante el transcurso de la década pasada la fuerza de trabao y la poblacion
econdmi camente activa se han urbanizado aceleradamente en la Region, y la cantidad de poblacion
en edad de trabgjar ha seguido aumentando. Si bien las tasas de participacion femenina siguen
siendo menores que la de los hombres en los diferentes paises, el ingreso masivo de las mujeres al
mercado laboral es un hecho relevante paralavidafamiliar y vecinal de los pobres urbanos.

Ante el aumento del desempleo y €l empleo informal, algunos paises y ciudades han tomado
conciencia de que el empleo informal de subsistencia puede ser por el momento la Unica aternativa
viable que encuentran los hogares pobres para sobrevivir o salir de la pobreza, por lo que las
iniciativas urbanas deberian cuidar que él sea posible mientras no surjan otras posibilidades de
mayor productividad.* Asimismo, el apoyo a los pequefios emprendimientos, que son los que
generan la mayor parte del empleo en la Regidn, se ha constituido en una preocupacion importante
de muchos municipios | atinoamericanos.

Como €je programatico de una agenda urbana sensible a la pobreza, el interés de los paises
por proveer espacios productivos en los asentamientos precarios ya se ha concretado en
interesantes experiencias. En Villa El Salvador, Lima, Per(, la intencion de proveer espacios para
el trabajo se incorpor6 desde el origen de este asentamiento de 324.000 habitantes, que logra en
1971 que se legalice la invasién de terrenos que le dio origen. Para ello, la planificacion inicial de
la invasion contemplo terrenos para establecer un parque industrial. Sin embargo, € desarrollo
posterior de Villa El Salvador no logro atraer una actividad industrial significativa. Lainiciativa de
desarrollar este parque industrial ha contado con un apoyo permanente de organizaciones no
gubernamentales e internacionales. Para activar el proyecto, se crea a mediados de | os afios noventa
una Oficina de Desarrollo Local y un Centro de Desarrollo Empresarial. Los industriales se
encuentran asociados, y hoy la Autoridad Auténoma del Parque Industrial es una figura publico-
privada. Pese a la discontinuidad del proyecto asociada a fluctuaciones de apoyo politico y a una
escasa capacidad técnica de la municipalidad para apoyar el proceso, se han generado mas de
12.000 empleos en esta zona en que habitan familias de escasos recursos.

El municipio de Cordoba, Argentina, que impulsa el rol de la ciudad como promotora de
su desarrollo econdémico, ha centrado su interés en el apoyo de las micro, pequefias y medianas
empresas. El Plan Estratégico de Cordoba 1995-2000 fue formulado de manera participativa, para
lograr un acercamiento con y entre actores publicos y privados. En este proceso participn 200
organizaciones. Se crea una ingtitucionalidad para promover el desarrollo productivo, compuesta
por la Subsecretaria de Desarrollo Econdmico de la Municipalidad; la Agencia para el Desarrollo
Econdmico de la Ciudad de Cérdoba en que participa ademés del municipio, € sector privado; una
Incubadora de empresas con el concurso de 2 universidades. Este proceso, se ha visto afectado por
una parte, por una defectuosa coordinacién con el gobierno provincial y nacional, y por otra parte,
por un insuficiente compromiso del sector privado, que no ha asumido una vision de la cadena
productiva.

En Cajamar ca (Per u) la municipalidad impulsd en 1992 convenios de cooperacion con una
amplia gama de actores locales (ONG, empresas, universidad, iglesias, Estado, organizaciones
sociales, etc.) para crear finalmente una Mesa de Concertacion y seis Mesas Tematicas. En los afios
siguientes se establecieron normas de funcionamiento y una cierta institucionalidad para consolidar
alaMesa de Concertacién més ala de los cambios politicos. Aunque € proceso ha disminuido su
vigor tras abandonar la alcaldia su creador, tras cumplir varias fases, en un Ultimo evento

8 Los gobiernos locales y las ONG han desarrollado acciones y arreglos para facilitar €l ingreso y permanencia en el empleo, de las
mujeres, los jovenes y los ancianos en esquemeas flexibles que permitan la contribucion de varios miembros del hogar a ingreso
familiar.
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denominado Foro de Mesas Tematicas se consolidaron los productos de todas las mesas y seinicié
la elaboracién del Plan Maestro de Desarrollo Regional Cajamarca 2010 cuyo objetivo principal es
el combate ala pobreza. Este Plan, aprobado en 2000, tiene fuerzalegal.

En un continente de alto nivel de urbanizacion, paraincidir positivamente sobre el desarrollo
econdmico local y el empleo, puede ser necesario articular las potencialidades especificas de varios
municipios en torno a un proyecto estratégico. Tal es el caso de de |as regiones metropolitanas. El
llamado “Gran ABC” (Region metropolitana de Sao Paulo, Brasl) es una zona urbana
altamente industrializada con presencia de actores poderosos como son los sindicatos y las
empresas locales, nacionales y multinacionales. A su vez, posee gobiernos municipales altamente
motivados. En esta &rea metropolitana e proceso de concertacion se inicia con la creacion del
Consorcio Intermunicipal del Gran ABC (1990) y concluy6 en la formulacion de un Plan Regional
Estratégico que plasma la vision del territorio como plataforma de servicios terciarios avanzados
complementaria a la estructura industrial. A su vez, €l Foro de la Ciudadania creado en 1994 ha
incorporado a proceso a diversos actores territoriales (més de 100 organizaciones), movilizando a
los ciudadanos y fortaleciendo el capital social. La Camara Regional del Gran ABC, constituida en
1997 para hacer frente alacrisis, se ha convertido en la pieza angular del proceso. Ellaintegraalos
actores regionales y a tomadores de decision relevantes a nivel estadual y alasociedad civil local, a
fin de alcanzar acuerdos dentro de una articulacion tanto horizontal (entre Prefecturas, Camaras
Municipales, empresarios, trabajadores e instituciones de la sociedad civil) como vertical (entre los
diferentes niveles de gobierno municipal, estadual y federal; y entre los diputados en las distintas
instancias). El ambiente favorable a la innovaciéon se traduce en los Acuerdos Regionales, la
Agencia de Desarrollo Econémico (1998), la conduccién del Planeamiento Regiona Estratégico
del Gran ABC, variados planes de promocion sectorial, un observatorio de empleo y diversas obras
de infraestructura. Entre los logros de este proceso se pueden mencionar la creacion del Polo
Tecnoldgico, el Fondo de aval, el Centro disefio mueble, el Plan de Transportes, el Banco do Povo
de la Prefectura de Santo Andréy el desarrollo de un Sistema de informacion empresarial. Mas alla
de estos resultados, la experiencia del Gran ABC sefidla que es posible resolver compleos
problemas urbanos o poner de acuerdo intereses aparentemente contradictorios entre si (entre
grandes empresas y sindicatos, entre municipalidades de distinta orientacion politica) fortaleciendo
un sentimiento regional y de colaboracion, que incorpore una vision de cadena productiva.

2.2 Apoyos provistos desde el nivel central

Para enfrentar el cuadro laboral desfavorable, muchos paises de |a Regién han implementado
politicas de empleo que hasta la fecha han demostrado una eficacia relativamente reducida para el
sector de pobreza urbana que nos preocupa. Por una parte, ellas son muy generales, y no se orientan
de manera especifica a determinados grupos vulnerables, como por ejemplo, a los pobres urbanos.
La coordinacion de estas acciones con otras politicas, sean sociales, urbanas o incluso econdmicas,
ha sido muy débil o inexistente, y con frecuencia no tienen un énfasis social ni consideran la
diversidad del sector informal (CEPAL, 2003).

La mayoria de |os paises tienen programas nacionales que entregan créditos, capacitacion y
apoyo a unidades productivas pequefias. BANCOSOL, primer banco comercial de Bolivia
orientado a micro financiamiento, se fundd en 1991 por un organismo sin fines de lucro,
PRODEM, con apoyo del BID. Hoy es la entidad de micro financiamiento més importante de
América Latinay el Caribe, con més de 80.000 créditos y una cartera de 75 millones de délares.
Financiera Calpia tuvo apoyo inicial del BID en 1991 para extender su accion a los
microempresarios de El Salvador. En 1994, esta ONG se convirtid en entidad intermediaria formal.
Hoy es una de las organizaciones mas importantes en este campo, con mas de 22 millones de
ddlares en créditos para 29.000 clientes. Ha aumentado su accién a proveer depositos de ahorro y
tarjetas de crédito. PROARTE es una empresa privada con éxito como banco intermediario entre
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unos 100 artesanos y compradores internacionales en Nicaragua. Sobre la base de andlisis de
mercado, PROARTE entrega servicios que facilitan la entrada de productos en mercados més
atractivos. El Foro de Microempresas es un evento anual que presenta buenos eemplos e
instrumentos de desarrollo de este sector. El primero se desarrollé en 1998 en México; el segundo
en 1999 en Argentina y €l tercero en Barcelona en 2000 (Banco Interamericano de Desarrollo
(2000).

Por otra parte, 10s fondos de inversion social® han instrumentado programas més especificos
para generar empleo e ingreso en areas de pobrezay vulnerabilidad. Durante la década de |os afios
noventa los recursos y responsabilidades para desarrollar estos programas de empleo se han
trasladado alos municipios u otras entidades en el nivel subnacional. Sin embargo, las experiencias
municipal es en este campo han sido hasta ahora de escala menor y con una efectividad limitada por
la aguda insuficiencia de recursos financieros y técnicos para ese efecto.

2.3 Produccion social del habitat como fuente de empleo e
ingresos

La produccién social de alojamientos y servicios urbanos, desarrollada por los propios
habitantes de tugurios y barrios populares, no ha contado en la Region con el respaldo de un sector
privado estructurado y profesional que genere una oferta de bienes y servicios de apoyo en precios
y calidad a alcance de los pobres. Considerando que esta actividad elevala calidad de vida de los
hogares y adiciona mente genera empleo e ingreso —hasta hoy sobre todo informal— en varios paises
de la Region se promueven programas publicos para crear un entorno que facilite el desarrollo de
pequefias y medianas empresas en el sector de la construccion de vivienda, mejoramiento del
habitat y produccion de infraestructura 'y equipamiento. Existen buenos ejemplos de mejoramiento
del habitat precario en que se han combinado de manera creativa el uso de mano de obralocal con
tecnologia avanzada en programas intensivos en la creacion de empleos. Estos programas de
mejora de infraestructura basica —tanto puablica como comunitaria— podrian ser ampliados para
desarrollar capacidades de gestion en el nivel local y generar empleo en condiciones laborales
adecuadas. Paralelamente, se ha buscado mejorar la productividad y eficiencia de las empresas en
modalidades de contratacion que priorizan el uso de tecnologias intensivas en empleo, y privilegia
el empleo de mano de obra no calificada, principalmente de mujeres y jovenes provenientes de
estos asentamientos.

Como muchas microempresas constructoras y proveedoras de servicios que operan en los
barrios populares no integran el sector formal sino constituyen un crecimiento del sector productivo
informal, carecen de respaldo para acceder a financiamiento a largo plazo, lo que limita su
crecimiento, el acceso a nuevas tecnologias y la mayor productividad. La experiencia
latinoamericana parece sefidlar que aungue la informalidad ofrece algunas ventgjas, en general
presenta un escollo para la expansion y consolidacion empresarial, por lo que resultaria necesario
en la mayoria de los casos apoyar la formalizacion de estas empresas. Algunos proyectos
innovadores han podido comprobar que es fundamental fomentar la asociacion publico-privada en
el contexto de procedimientos que definan y concreten objetivos de generacion de empleo e
ingresos para los sectores de menores recursos. Para consolidar a estas pequefias y medianas
empresas en el sector de la construccion de vivienda e infraestructura, es necesario ademas
proporcionar recursos tecnoldgicos, de financiamiento y de capacitacion para hacerlas
competitivas. La conformacion de redes para disminuir costos de transaccion y aumentar la
innovacion en los procesos productivos ha permitido en algunos casos disminuir la brechay las
asimetrias productivas entre grandes y pequefias empresas. En estas redes han sido importantes
tanto las relaciones verticales en las cadenas de insumos y productos, como los agrupamientos

8 Estos fondos tienen diversos nombres, como FOSIS en Chile, FIS en Bolivia, FISDL en El Salvador.
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horizontales de escala territoria local. Por Ultimo, resulta importante preservar en estas empresas
locales una gestion empresarial que equilibre seguridad ambiental, equidad socia y rentabilidad
financiera, paralograr y preservar niveles de sostenibilidad adecuados en esta forma de produccion
del hébitat.

3. Otros asuntos relevantes para la gestion urbana

Las agendas urbanas preocupadas de reducir la pobreza y la precariedad en las ciudades
recién estén reconociendo la importancia de incorporar a su bagaje programatico, intervenciones
que apunten de manera especifica a proveer mayores oportunidades de progreso y empleo paralos
pobres urbanos.®* La mayoria de los programas de alivio a la pobreza que se han instrumentado en
la Regidon se preocupan del desempleo y la vulnerabilidad econdmica. En esta busgueda se
consideran, junto a las opciones convencionales de fomento productivo arriba descritas, otras
medidas para que € potencia productivo de los pobres en los espacios urbanos concretos en que
ellos residen, seincorpore en estrategias mas amplias de desarrollo de las ciudades.

3.1 Localizacién de los asentamientos populares y accesibilidad
al empleo

Mientras |os hogares y grupos que se asientan de manerainformal con frecuencia privilegian
localizaciones més centrales, sacrificando niveles de seguridad, salubridad y comodidad a cambio
de una buena accesibilidad a las oportunidades de trabajo o a los servicios urbanos, los proyectos
de vivienda que se construyen para los pobres en la ciudad se han localizado en general donde se
puede contar con tierras a costos razonables, esto es, en localizaciones aejadas. Los gobiernos
estdn reconociendo que estas re-localizaciones pueden condicionar de manera negativa la
accesibilidad de los pobres a los espacios de trabajo que ofrece la ciudad (industrias, comercio,
servicios) a implicar altos costos de tiempo y recursos para aprovechar las oportunidades
existentes. En una agenda urbana sensible a la pobreza se va incorporando entonces de manera
importante el logro de una buena accesibilidad de los pobres urbanos a la ciudad a momento de
decidir la ubicacién de los proyectos de vivienda social. Ello implica ademés decisiones en materia
de vialidad urbana, transporte publico, infraestructura o zonificacién que acerquen a los pobres a
oportunidades de empleo.®

A su vez, lamayor importancia que se da hoy a una buena localizacion urbana para atenuar
los procesos de segregacion y exclusion de los pobres, ha llevado a actitudes més abiertas hacia la
consolidacién de asentamientos irregulares que existen a interior del tejido urbano, que aquella
que predominaba hace unas décadas. En efecto, la radicacion de estos barrios precarios en sus
actuales ubicaciones parece ser en muchos casos una alternativa no sélo preferida por 1os propios
habitantes, sino ademés beneficiosa para la economia de los hogares pobres y de la ciudad en su
conjunto.

3.2 Tratamiento del empleo informal

Particularmente en los proyectos de rehabilitacion de centros y barrios en deterioro, una
gestion urbana que no desea perjudicar a los residentes pobres deberia compatibilizar de manera
realista la promocién de actividades de mayor productividad con la existenciay eventual resguardo

En la mayoria de los paises se presupone que al promover & desarrollo econémico en determinados territorios o ciudades, se
beneficiaran necesaria y autométicamente los pobres urbanos. Sin embargo, la experiencia parece aconsgjar la adopcion de medidas
concretas que beneficien alos habitantes de barrios precarios u hogares de menores recursos.

Ello es especiamente importante, por gemplo, en € caso de las mujeres jefas de hogar, para quienes una inversion excesiva en
tiempo de vigje al empleo podriaimposibilitar lainsercién laboral.
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de las modalidades de sobrevivencia informal que adoptan los pobres. Las experiencias regionales
de renovacion de barrios centrales que expulsan alos residentes pobres, o |os planes de seguridad y
ornato de sectores urbanos que “limpian” las calles de vendedores informales, deberian ser
analizadas en cuanto a su impacto sobre la pobreza urbana, de modo de incluir en futuros
programas | as correcciones que impidan |os efectos negativos.

Algo similar sucede en |os asentamientos precarios o los conjuntos de vivienda social cuando
la normativa urbana o municipal no permite el desarrollo de actividades productivas o de servicio
de tipo informal en los hogares donde no existe otra posibilidad de ingreso. En genera, las
acciones mas exitosas en este campo han permitido la coexistencia de ambos sectores, previendo
procesos graduales en que los avances en productividad se compatibilicen con una permanencia
transitoria de lainformalidad y el empleo precario.

3.3 Integracién del trabajo en los asentamientos

Los programas de provision de nuevas viviendas para los pobres urbanos se han
caracterizado en muchos paises por una aproximacion sectorial, que privilegia el aspecto
habitacional, e ignora 0 minimiza la importancia de los componentes comunitarios y productivos.
Respecto de estos ultimos, en algunos paises las propias politicas habitacionales han establecido
prohibiciones para que en los conjuntos de vivienda socia se instalen actividades productivas, o
que las familias las realicen en las viviendas. En otros casos, las ordenanzas municipales no
permiten en las zonas residenciales la instalacion de espacios para la produccién que podrian dar
empleo ala poblacion vecina. En varios paises estas normativas se han flexibilizado para posibilitar
el desarrollo de actividades productivas en las viviendas, con claro beneficio para mujeres o
personas de tercera edad que tiene mayores problemas para desplazarse fuera del asentamiento para
trabajar. El caso descrito anteriormente de Villa El Salvador, en Lima, Perd sefiala la conveniencia
de contemplar en los trazados iniciales de los asentamientos, centros de trabajo para los
beneficiarios, y establecer reservas para futuros emprendimientos industriales.
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VIl.Comentarios finales

Al andizar la multiplicidad de experiencias, programas,
instrumentos y aprendizajes que |os diversos paises de América Latina
y e Caribe han acumulado en torno a los cinco ges que podrian
constituir una Agenda Urbana para aliviar la pobreza en las ciudades,
resaltan algunas conclusiones importantes. En primer lugar, se debe
destacar |a maciza trayectoria desarrollada por la Region en cada uno
de estos campos. i) mangjo del suelo, ii) extensién de servicios
basicos, iii) meoramiento de condiciones habitacionales, iv)
instancias y espacios para generar inclusion y capital socia, y V)
generacion de empleos e ingresos. En segundo término, y mas ala de
la innegable dispersion de experiencias y la escasa transferencia
horizontal de las mismas, se puede identificar un “estilo” de abordaje
de cada uno de los componentes, que resulta singular y especifico de
esta Region. En tercer lugar, destaca la limitada articulacion que se
observa entre estos programas e intervenciones y el desarrollo desigual
gue unos'y otros componentes exhiben en €l tiempo y en los paises.

Para construir la “ otra agenda urbana’ se requiere superar estos
segmentos estancos y lograr que los componentes se integren en
estrategias més globales de superacion de la pobreza. Teniendo en
cuenta la diversidad de situaciones y expresiones de precariedad que
caracterizan a esta Region, esta integracion deberia traducirse en
aproximaciones flexibles capaces de dar respuestas diferenciadas a
cada cuadro de precariedad o pobreza.

La Regidén posee un importante instrumental de acopio de
antecedentes sobre la pobreza y precariedad urbanas. Sin embargo,
este recurso se encuentra subutilizado por las entidades sectoriales.
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Los programas urbanos relacionados con la pobreza han considerado escasamente los
antecedentes disponibles sobre la pobreza y precariedad urbana en las ciudades o paises a que se
aplican. Més bien se gjustan alas exigencias que establecen |os organismos de financiamiento o las
entidades publicas sectoriales, a las ofertas programéticas convencionales o a los presupuestos
disponibles en cada caso. Para aumentar la eficacia de los programas, se requiere difundir el
material disponible en el nivel regional, complementarlo con los antecedentes que existen en los
paisesy procesarlo paraidentificar demandas y necesidades concretas y focalizadas.

Por otra parte, para otorgar un caracter integral alos programas de alivio ala pobreza urbana
y abordar simultaneamente varios componentes de la agenda urbana, son necesarias formas de
organizacion de los programas que pueden exceder el &mbito de competencia sectorial. Se han
aplicado diversos model os organizativos en |os paises para g ecutar estos programas, entre |os que
destacan los que incorporan de manera decidida alainstitucionalidad local y ala comunidad. Sobre
la base de un registro de las diversas formas institucionales existentes y sus enlaces con €l nivel
nacional, seria posible identificar y difundir las modalidades més convenientes para lograr una
efectiva masificacion de los programas de superacion de la pobreza y precariedad en las ciudades.
Asimismo, se requiere explorar nuevas fuentes de financiamiento para esta “ otra agenda urbana’ y
Sus componentes.

La pobreza y la precariedad han adquirido dimensiones y complejidades preocupantes en
algunas ciudades latinoamericanas. La acumulacién de carencias, sobre todo en los centros
medianos y menores, podria llegar a ser inmanejable si no se emprenden acciones mas certeras y
masivas.

Larevision de los esfuerzos que se realizan en América Latinay el Caribe para enfrentar la
pobrezay precariedad urbana que se consigna en este texto, nos entrega una vision optimista. Pese
a las dificultades y restricciones de recursos de todo tipo, la Region esta avanzando en acumular
experiencias aisladas, corregir errores y perseverar en los aciertos. En la medida en que la
comunidad regional reconozca estos logros y limitaciones, habré sentado las bases para iniciar la
construccion de aquella“otra’ agenda urbana que con urgenciale hace falta a nuestras ciudades.
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Ne° de venta: S.01.11.G.79 (US$ 10.00), mayo de 2001. E-mail: rjordan@eclac.cl
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Gestion urbana: recuperacion del centro de San Salvador, El Salvador. Proyecto Calle Arce, Jaime Barba
y Alma Cérdoba (LC/L.1537-P), N° de venta: S.01.11.G.81 (US$ 10.00), mayo de 2001. E-mail:
rjordan@eclac.cl

Consciécia dos cidadd@os o poluicdo atmosférica na regido metropolitana de Sdo Paulo - RMSP, Pedro
Roberto Jacobi y Laura Valente de Macedo (LC/L.1543-P), N° de venta: S.01.11.G.84 (US$ 10.00), mayo
de 2001. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Environmental values, valuation methods, and natural damage assessment, Cesare Dosi (LC/L.1552-P),
Sales N°: E.01.11.G.93 (US$ 10.00), June, 2001. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Fundamentos econdmicos de mecanismos de flexibilidad para la reduccién internacional de emisiones en
el marco de la Convencién de cambio Climatico (UNFCCC), Jean Acquatella (LC/L.1556-P), N° de
venta: S.01.11.G.101 (US$ 10.00), julio de 2001. E-mail: jacquatella@eclac.cl

Fundamentos territoriales y biorregionales de la planificacion, Roberto Guimarades (LC/L.1562-P), N° de
venta: S.01.11.G.108 (US$ 10.00), julio de 2001. E-mail: rguimaraes@eclac.cl

La gestion local, su administracion, desafios y opciones para el fortalecimiento productivo municipal en
Caranavi, Departamento de La Paz, Balivia, Jorge Salinas (LC/L.1577-P), N° de venta: S.01.11.G.119
(US$ 10.00), agosto de 2001. E-mail: jsalinas@eclac.cl

Evaluacion ambiental de los acuerdos comerciales: un andlisis necesario, Carlos de Miguel y Georgina
Nufez (LC/L.1580-P), N° de venta S.01.11.G.123 (US$10.00), agosto de 2001. E-mail:
cdemiguel @eclac.cl y gnunez@eclac.cl

Nuevas experiencias de concentracién publico-privada: las corporaciones para € desarrollo local,
Constanza Parra y Cecilia Dooner (LC/L.1581-P), N° de venta: S.01.11.G.124 (US$ 10.00), agosto de
2001. E-mail: rjordan@eclac.cl

Organismos genéticamente modificados: su impacto socioecondmico en la agricultura de los paises de la
Comunidad Andina, Mercosur y Chile, Marianne Schaper y Soledad Parada (LC/L.1638-P), N° de venta:
S.01.11.G.176 (US$ 10.00), noviembre de 2001. E-mail: mschaper@eclac.cl

Dindmica de valorizacion del suelo en & é&rea metropolitana del Gran Santiago y desafios del
financiamiento urbano, Camilo Arraigada Luco y Daniela Simioni (LC/L.1646-P), N° de venta:
S.01.11.G.185 (US$ 10.00), noviembre de 2001. E-mail: dsimioni @eclac.cl

El ordenamiento territorial como opcién de politicas urbanas y regionales en América Latinay el Caribe,
Pedro Felipe Montes Lira (LC/L.1647-P), N° de venta: S.01.11.G.186, (US$ 10.00), diciembre de 2001.
E-mail: rjordan@eclac.cl

Evolucién del comercio y de las inversiones extranjeras e industrias ambientalmente sensibles:
Comunidad Andina, Mercosur y Chile (1990-1999), Marianne Schaper y Valerie Onffroy de Véréz
(LC/L.1676-P), N° de venta: S.01.11.G.212 (US$ 10.00), diciembre de 2001. E-mail: mschaper@eclac.cl

Aplicacion del principio contaminador-pagador en América Latina. Evaluacion de la efectividad
ambiental y eficiencia econémica de la tasa por contaminacién hidrica en el sector industrial colombiano,
Luis Fernando Castro, Juan Carlos Caicedo, Andrea Jaramillo y Liana Morera (LC/L.1691-P), N° de
venta: S.02.11.G.15, (US$ 10.00), febrero de 2002. E-mail: jacquatella@eclac.cl

Las nuevas funciones urbanas: gestion para la ciudad sostenible (varios autores) (LC/L.1692-P), N° de
venta: S.02.11.G.32 (US$ 10.00), abril de 2002. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Pobreza y politicas urbano-ambientales en Argentina, Nora Clichevsky (LC/L.1720-P), N° de venta
S.02.11.G.31 (US$ 10.00), abril de 2002. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Politicas publicas para la reduccion de la vulnerabilidad frente a los desastres naturales, Jorge Enrique
Vargas (LC/L.1723-P), N° de venta: S.02.11.G.34 (US$ 10.00), abril de 2002. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Uso de instrumentos econémicos para la gestion ambiental en Costa Rica, Jeffrey Orozco B. y Keynor
Ruiz M. (LC/L.1735-P), N° de venta S.02.11.G.45 (US$10.00), junio de 2002. E-mail:
jacquatella@eclac.cl

Gasto, inversién y financiamiento para € desarrollo sostenible en Argentina, Daniel Chudnovsky y
Andrés LOpez (LC/L.1758-P), N° de venta: S.02.I11.G.70 (US$10.00), octubre de 2002. E-mail:
cdemiguel @eclac.cl

Gasto, inversion y financiamiento para € desarrollo sostenible en Costa Rica, Gerardo Barrantes
(LC/L.1760-P), N° de venta: S.02.11.G.74 (US$ 10.00), octubre de 2002. E-mail: cdemiguel @eclac.cl

101



55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

65.

66.

67.

68.

69.

70.

71.

72.

102

Gasto, inversién y financiamiento para € desarrollo sostenible en Colombia, Francisco Alberto Galan y
Francisco Javier Canal (LC/L.1788-P), Sales N°: S.02.11.G.102 (US$ 10.00), noviembre de 2002. E-mail:
cdemiguel @eclac.cl

Gasto, inversion y financiamiento para el desarrollo sostenible en México, Gustavo Merino y Ramiro
Tovar (LC/L.1809-P) N° de venta: S.02.I.G.102 (US$ 10.00), noviembre de 2002. E-mail:
cdemiguel @eclac.cl

Expenditures, Investment and Financing for Sustainable Development in Trinidad and Tobago, Desmond
Dougall and Wayne Huggins (LC/L.1795-P), Sales N°: E.02.11.G.107 (US$ 10.00), November, 2002. E-
mail: cdemiguel @eclac.cl

Gasto, inversion y financiamiento para el desarrollo sostenible en Chile, Francisco Brzovic (LC/L.1796-
P), N° de venta: S.02.11.G.108 (US$ 10.00), noviembre de 2002. E-mail: cdemiguel @eclac.cl
Expenditures, Investment and Financing for Sustainable Development in Brazil, Carlos E. F. Y oung and
Carlos A. Roncisvalle (LC/L.1797-P), Sales N°: E.02.11.G.109 (US$ 10.00), November, 2002. E-mail:
cdemiguel @eclac.cl

La dimensién espacial en las politicas de superacién de la pobreza urbana, Rubén Kaztman (LC/L.1790-
P) N° de venta: S.02.11.G.104 (US$ 10.00), mayo de 2003. E-mail: dsimioni @eclac.cl

Estudio de caso: Cuba. Aplicacion de Instrumentos econémicos en la politicay la gestion ambiental, Rall
J. Garrido Véazquez (LC/L.1791-P), N° de venta: S.02.11.G.105 (US$ 10.00), mayo de 2003. E-mail:
jacquatella@eclac.cl

Necesidades de bienes y servicios ambientales en las micro y peguefias empresas. € caso mexicano, Lilia
Dominguez Villalobos (LC/L.1792-P), N° de venta: S.02.11.G.106 (US$ 10.00), mayo de 2003. E-mail:
mschaper @eclac.cl

Gestion municipal para la superacion de la pobreza: estrategias e instrumentos de intervencion en el
ambito del empleo, a partir de la experiencia chilena, Daniel Gonzélez Vukusich (LC/L.1802-P), N° de
venta: S.02.11.G.115 (US$ 10.00), abril de 2003. E-mail: rjordan@eclac.cl

Necesidades de bienes y servicios para el mejoramiento ambiental de las pyme en Chile. Identificacién de
factores criticos y diagnéstico del sector, José Lea (LC/L.1851-P), N° de venta: S.03.11.G.15
(US$ 10.00), marzo de 2003. E-mail: mailto:mschaper @eclac.cl

A systems approach to sustainability and sustainable development, Gilberto Gallopin (LC/L.1864-P),
SalesN°: E.03.11.G.35 (US$ 10.00), March, 2003. E-mail: ggallopin@eclac.cl

Sostenibilidad y desarrollo sostenible: un enfoque sistémico, Gilberto Gallopin (LC/L.1864-P), N° de
venta: S.03.11.G.35 (US$ 10.00), mayo de 2003. E-mail: ggallopin@eclac.cl

Necesidades de bienes y servicios ambientales de las pyme en Colombia: identificacion y diagnéstico
Bart van Hoof (LC/L.1940-P), N° de venta: S.03.11.G.98 (US$ 10.00), agosto, 2003. E-mail:
mschaper @eclac.cl

Gestién urbana para € desarrollo sostenible de ciudades intermedias en el departamento de La Paz,
Bolivia, Edgar Benavides, Nelson Manzano y Nelson Mendoza (LC/L.1961-P), N° de venta:
S.03.11.G.118 (US$ 10.00), agosto de 2003. E-mail: rjordan@eclac.cl

Tierra de sombras. desafios de la sustentabilidad y del desarrollo territorial y local ante la globalizacién
corporativa, Roberto P. Guimarades (LC/L. 1965-P), N° de venta: S.03.11.G.124) (US$ 10.00), septiembre
de 2003. E-mail: rguimaraes@eclac.cl

Andlisis de la oferta de bienes y servicios ambientales para abastecer las necesidades de las pyme en
Chile. Base de datos y evaluacion de potencialidades, José Leal (LC/L.1967-P), N° de venta:
S.03.11.G.127 (US$ 10.00), septiembre de 2003. E-mail: mschaper @eclac.cl

Servicios publicos urbanos y gestion local en América Latina y El Caribe: problemas, metodologias y
politicas, lvonne Antinez y Sergio Galilea O. (LC/L.1968-P), N° de venta: S.03.11.G.128 (US$ 10.00),
septiembre de 2003. E-mail: rjordan@eclac.cl

Necesidades de bienes y servicios ambientales de las pyme en Colombia: oferta y oportunidades de
desarrollo, Bart van Hoof (LC/L.1971-P), N° de venta: S.03.11.G.129 (US$ 10.00), septiembre de 2003. E-
mail: mschaper @eclac.cl

Beneficios y costos de politicas publicas ambientdes en la gestion de residuos sdlidos: Chile y paises
seleccionados, Jos¢ Concha Gongora, (LC/L.1992-P), N° de venta: S.02.11.G.154 (US$ 10.00), octubre de
2003. E-mail: rguimaraes@eclac.cl

La responsabilidad socia corporativa en un marco de desarrollo sostenible, Georgina Nufez (LC/L.2004-
P), N° de venta: S.02.11.G.165 (US$ 10.00), noviembre de 2003.E-mail: gnunez@eclac.cl
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Elementos claves y perspectivas practicas en la gestion urbana actual, Francisco Sagredo Céceres y
Horacio Maximiliano Carbonetti (LC/L.2015-P), N° de venta: S.03.11.G.176 (US$ 10.00), noviembre de
2003. E-mail: rjordan@eclac.cl

Andlisis comparativo de las necesidades ambientales de las pyme en Chile, Colombiay México, Ursula
Araya (LC/L.2016-P), N° de venta: S.03.I1.G.177 (US$ 10.00), noviembre de 2003. E-mail:
mschaper @eclac.cl

Pobrezay acceso a suelo urbano. Algunas interrogantes sobre las politicas de regularizacion en América
Latina, Nora Clichevsky (LC/L.2025-P), N° de venta: S.03.11.G.189 (US$ 10.00), noviembre de 2003. E-
mail: rjordan@eclac.cl

Integracion, coherencia y coordinacion de politicas publicas sectoriaes (reflexiones para €l caso de las
politicas fiscal y ambiental), Juan Carlos Lerda, Jean Acquatellay José Javier Gémez (LC/L.2026-P), N°
deventa: S.03.11.G.190 (US$ 10.00), diciembre de 2003. E-mail: jacquatella@eclac.cl

Demanda y oferta de bienes y servicios ambientales por parte de la pyme: € caso argentino, Martina
Chidiak (LC/L.2034-P), N° de venta: S.03.I.G.198 (US$ 10.00), diciembre de 2003. E-mail:
mschaper @eclac.cl

Clausulas ambientales y de inversion extranjera directa en los tratados de libre comercio suscritos por
México y Chile, Mauricio Rodas (LC/L.2038-P), N° de venta: S.03.11.G.204 (US$ 10.00), diciembre de
2003. E-mail: gacuna@eclac.cl

Oferta de bienes y servicios ambientales para satisfacer las necesidades de micro y pequefias empresas: €l
caso mexicano, David Romo (LC/L.2065-P), N° de venta: S.04.11.G.8 (US$ 10.00), enero de 2004. E-mail:
mschaper @eclac.cl

Desafios y propuestas para la implementacién mas efectiva de instrumentos econdmicos en la gestion de
América Latinay el Caribe: el caso de Per(, Rall A. Tolmos (LC/L.2073-P), N° de venta: S.04.11.G.16
(US$ 10.00), febrero de 2004. E-mail: jacquatella@eclac.cl

Desafios y propuestas para la implementacién mas efectiva de instrumentos econémicos en la gestion de
América Latina y el Caribe: el caso de Argentina, Eduardo Beaumont Roveda (LC/L.2074-P), N° de
venta: S.04.11.G.17 (US$ 10.00), febrero de 2004. E-mail: jacquatella@eclac.cl

Microcrédito y gestién de servicios ambientales urbanos: casos de gestién de residuos sdlidos en Argentina,
Martina Chidiak y Néstor Bercovich (LC/L.2084-P), N° de venta: S.04.11.G.23 (US$ 10.00), marzo de
2004. E-mail: mailto:mschaper@eclac.cl

El mercado de carbono en América Latina y e Caribe: balance y perspectivas, Lorenzo Eguren C.
(LC/L.2085-P), N° de venta SO04.11.G.24 (US$10.00), mazo de 2004. E-mail:
mailto:jacquatella@eclac.cl

Technological evaluation of biotechnology capability in Amazon institutions, Marilia Coutinho (L C/L..2086-
P), SdlesN°: S.04.11.G.25 (US$ 10.00), March, 2004.E-mail: jgomez@eclac.cl

Responsabilidad socia corporativa en América Latina: una vision empresarial, Maria Emilia Correa, Sharon
Flynn y Alon Amit (LC/L.2104-P), N° de venta: S.04.11.G.42 (US$10.00), abril de 2004. E-mail:
gnunez@eclac.cl

Urban poverty and habitat precariousness in the Caribbean, Robin Rgjack and Shrikant Barhate (LC/L.2105-
P), Sales N°: E.04.11.G.43 (US$ 10.00), April, 2004. E-mail: rjordan@eclac.cl

Ladistribucion espacia de la pobreza en relacion a los sistemas ambientales en América Latina, Andrés
Ricardo Schuschny y Gilberto Carlos Gallopin (LC/L. 2157-P), N° de venta: S.04.G.85 (US$ 10.00),
junio de 2004. E-mail: ggallopin@eclac.cl

El mecanismo de desarrollo limpio en actividades de uso de la tierra, cambio de uso y foresteria
(LULUCF) y su potencial en la region latinoamericana, Luis Salgado. (LC/L. 2184-P), N° de venta
S.04.11.G.111 (US$ 10.00), octubre de 2004. E-mail: jacquatella@ecl ac.cl

La oferta de bienes y servicios ambientales en Argentina. El papel de la Pymes, Andrés Lépez (LC/L.
2191-P), N° de venta: S.04.11.G.118 (US$ 10.00), octubre de 2004. E-mail: jleal @eclac.cl

Politica y gestién ambiental en Argentina: gasto y financiamiento. Oscar Cetrangolo, Martina Chidiak,
Javier Curcio, Verdnica Guttman (LC/L. 2190-P), N° de venta: S.04.11.G.117 (US$ 10.00), octubre de
2004. E-mail: cdemiguel @eclac.cl

La sostenibilidad ambiental del desarrollo en Argentina: tres futuros. Gilberto Carlos Gallopin (LC/L.
2197-P), N° de venta: S.04.11.G.123 (US$ 10.00), octubre de 2004. E-mail: ggall opin@eclac.cl
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92. A coordenacdo entre as politicas fiscal e ambiental no Brasil: a perspectiva dos governos estaduais. Jorge
Jatoba (LC/L. 2212/Rev.1-P), N° de venta: S.04.11.G.134 (US$ 10.00), novembro de 2004. E-mail:
jgomez@eclac.cl

93. Identificacion de areas de oportunidad en el sector ambiental de América Latina y €l Caribe. Casos
exitosos de colaboracién entre industrias para formular alianzas. Ana Maria Ruz, Herndn Mladinic
(LC/L.2249-P), N° de venta: S.05.11.G.7 (US$ 10.00), enero de 2005. E-mail: jleal @eclac.cl

94. Politicas e instrumentos para mejorar la gestion ambiental de las pymes en Colombia y promover su
oferta en materia de bienes y servicios ambientales. Bart van Hoof (LC/L.2268-P), N° de venta
S.02.11.G.21 (US$ 10.00), febrero 2005. E-mail: jleal @eclac.cl

95. Paliticas e instrumentos para mejorar la gestién ambiental en las pymes 'y promover la oferta de bienesy
servicios ambientales: el caso mexicano. David Romo (LC/L.2269-P), N° de venta: S.04.11.G.22 (US$
10.00), febrero 2005. E-mail: jleal @eclac.cl

96. Politicas para mejorar la gestion ambiental en las pymes argentinas y promover su oferta de bienes y
servicios ambientales. Néstor Bercovich, Andrés Lopez (LC/L.2270-P), N° de venta: S.05.11.G.23 (US$
10.00), febrero 2005. E-mail: jleal @eclac.cl

97. Evolucién de las emisiones industriales potenciales en América Latina, 1970-2000. Laura Ortiz M.,
Andrés R. Schuschny, Gilberto C. Gallopin (LC/L.2271-P), N° de venta: S.04.11.G.24 (US$ 10.00),
febrero 2005. E-mail: ggallopin@eclac.cl

98. Crédito y microcrédito a la mipyme mexicana con fines ambientales: situacion y perspectivas. David
Romo Murillo (LC/L.2281-P), N° de venta: S.05.11.G.33 (US$ 10.00), abril 2005. E-mail:
jose.leal @cepal.org

99. Sustainable human settlements development in Latin America and the Caribbean. Lucy Winchester
(LC/L.2287-P), Sales N°: E.05.11-G.39 (US$10.00), February, 2005. E-mail: lucy.winchester@cepal.org

100. Coordinacion de las politicas fiscales y ambientales en la Republica Dominicana. Magdalena Lizardo y
Rolando M. Guzman (LC/L. 2303-P), N° de venta: S.05.11.G.51 (US$ 10.00), marzo 2005. E-mail:
jose.gomez@cepal .org

101. Evaluacion de la aplicacion de los beneficios tributarios para la gestion e inversién ambiental en
Colombia. Diana Ruiz Benavides, Gerardo Vifia Vizcaino, Juan David Barbosa Marifio y Alvaro Prada
Lemus. (LC/L.2306-P), N° de venta SO05.I1.G55 (US$ 10.00), abril 2005 E-mail:
jose.gomez@cepal .org

102. Coordinacién entre las politicas fiscal y ambiental en € Perd. Manuel Glave Tesino (LC/L.2327-P), N° de
venta: S.05.11.G.72 (US$ 10.00), junio 2005. E-mail: jose.gomez@cepal .org

103. El gasto medio ambiental en Perl: exploracion inicial. Javier Abugattas (LC/L.2349-P), N° de venta:
S.05.11.G.88 (US$ 10.00), agosto 2005. E-mail: carlos.demiguel @cepal .org

104. Panorama do comportamento ambiental do setor empresarial no Brasil. Karen Pires de Oliveira
(LC/L.2351-P), N° de venta: P.05.11.G.90 (US$ 10.00), agosto 2005. E-mail: carlos.demiguel @cepal .org

105. Ecoeficiencia: marco de andlisis, indicadores y experiencias. José Leal (LC/L.2352-P), N° de venta
S.05.11.G.91 (US$ 10.00), septiembre 2005. E-mail: jose.leal @cepal .org

106. Gasto y desempefio ambiental del sector privado en Colombia. Carlos Manuel Herrera Santos
(LC/L.2356-P), N° de venta S.0511.G.94 (US$ 10.00), septiembre 2005. E-mail:
carlos.demiguel @cepal .org

107. Politica fiscal para la gestion ambiental en Colombia. Mary Gomez Torres (LC/L.2357-P), N° de venta:
S.05.11.G.95 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail: jose.gomez@cepal .org

108. Oportunidades para a coordenagdo de politicas agricolas e ambientais no Brasil. Aércio S. Cunha
(LC/L.2358-P), N° de venta: P.05.11.G.96 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail: jose.gomez@cepal .org

109. O sistema municipal e o combate a pobreza no Brasil. Beatriz Azeredo, Thereza Lobo (LC/L.2379-P), N°
de venta: P.05.11.G.123 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail: daniela.simioni @cepal .org

110. El sistema municipal y la superacion de la pobreza en Colombia. Alberto Maldonado (L C/L.2380-P), N°
de venta: S.05.11.G.124 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail: daniela.simioni @cepal .org

111. El sistema municipal y la superacién de la pobreza y precariedad urbana en Chile. Patricia Cortés
(LC/L.2381-P), N° de venta S.05I11.G.125 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail:
daniela.simioni @cepal.org
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112. Politicas e instrumentos para mejorar la gestion ambiental de la pyme en Chile y promover su oferta de
bienes y servicios ambientales. Marcelo Sepulveda (LC/L. 2382-P), N° de venta: S.05.11.G.126 (US$
10.00), octubre 2005. E-mail: jose.leal @cepal .org

113. Revision critica de la experiencia chilena en materia de crédito y microcrédito aplicado ainiciativas de la
microempresay pymes paralograr mejoras en la gestion ambiental. Enrique Roman (LC/L.2384-P), N° de
venta: S.05.11.G.128 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail: jose.lea @cepal .org

114. El financiamiento del desarrollo sostenible en € Ecuador. Nelson Gutiérrez Endara, Sandra Jiménez
Noboa (LC/L.2396-P), N° de venta S.05.11.G.139 (US$ 10.00), octubre 2005. E-mail:
carlos.demiguel @cepal .org

115. Fallas de coordinacion: desafios de politica para el federalismo fiscal-ambiental argentino. Ernesto Rezk
(LC/L.2428-P), N° de venta S05.1.G.128 (US$ 10.00), noviembre 2005. E-mail:
jean.acquatella@cepal .org

116. Coordinacion de politicas publicas para el desarrollo sostenible del sector turismo en €l Per(i. Jorge Mario
Chavez Salas (LC/L.2429-P), N° de ventar S.05.11.G.176 (US$ 10.00), noviembre 2005. E-mail:
jose.gomez@cepal .org

117. La otra agenda urbana. Tareas, experiencias y programas para aliviar la pobreza y precariedad en las
ciudades de América Latinay el Caribe. Joan Mac Donald (LC/L.2445-P), N° de venta: S.05.11.G.192
(US$ 10.00), diciembre 2005. E-mail: daniela.simioni @cepal .org

Algunostitul os de afios anteriores se encuentran disponibles

Otras publicaciones de la CEPAL relacionadas con este numero

. El lector interesado en adquirir nimeros anteriores de esta serie puede solicitarlos dirigiendo su correspondencia ala Unidad de
Distribucién, CEPAL, Ceslla179-D, Santiago, Chile, Fax (562) 210 2069, correo electronico: publications@eclac.cl.

Disponible también en Internet: http://www.cepal.org/ o http://www.eclac.org
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