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RESUMEN

Entre los diversos y profundos cambios ocurridos en la regidn de América Latina y

el Caribe en las Gltimas décadas suele convenirse que uno de los més destacados ha
sido la transformacidn de las redes y sistemas nacionales de asentamiento humano en
los paises de la regidn. Aunque estos cambios se encuentran invariablemente arrai-
gados en el nivel, caracteristicas y modalidades del desarrollo sociocecondmico en
cada casc en particular, no puede desconocerse la influencia de los factores espa-
ciales y demogréficos en los diversos sistemas y patrones de asentamiento. Dichos
factores comprenden el tamafio geografico y el modo de ocupacidn territorial, junto
con algunos elementos de la estructura y dinémica de la poblacidn, en especial,
tamafic, tasa de crecimiento y estructura por edades, la composicidén de la poblacidn
econdmicamente activa, la modalidad de distribucidn espacial y los procesos de
redistribucidén de la poblacién en el territorio. En vista del efecto de todos estos
elementos sobre les sistemas y procesos de asentamiento existentes, conviene efectuar
una breve descripcidn a fin de esclarecer sus repercusicnes y poder pronosticar su
efecto sobre la evolucidn futura de las redes nacionales de asentamientos humanos.
Asimismo, hay que tener presente que estas transformaciones ocurren en diferentes
contextos temporales segin los paises, circunstancia gque exige una interpretacién

de sus caracteristicas y tendencias hacia el cambioc en relacidn con la etapa de
evolucidn alcanzada. Por ende, el andlisis de los datos estar3d encaminado a la
identificacién de tipologias o grupos de paises que comparten caracteristicas claves,
los que cabria suponer razonablemente que siguen trayectorias an&logas de desarrollo
de asentamientos humanos. Ademds, se ha reconocido que la tasa de urbanizacidn de
la regidn en las filtimas décadas es uno de los factores que determina las carac-
teristicas y tendencias, no sdlo del sistema de asentamiento y sus elementos compo-
nentes, sino también de la calidad del hé&bitat dentro de cada asentamiento humano.

En el presente documento se analizan primero algunos de los mas importantes
factores que condicionan el proceso de urbanizacidn de la regidn y luego se profun-
diza en el anadlisis de las principales caracteristicas del procesc de asentamiento
humano en América Latina y el Caribe.

En relacidn con los determinantes y consecuencias de la urbanizacidn, se hace
referencia explicita a sus expresiones demografico-espaciales y a sus elementos

socioecondmicos més importantes, v a los problemas y desafios mds urgentes que su
acelerado ritmo plantea.

Entre las caracteristicas mis notables del procesoc de asentamiento humano,
este documento analiza la metropolizacidn, la diferenciacifn socicecondmica del
espacio urbano, y los asentamientos rurales, destacando en cada caso las variables
gque podrian alterarse por medioc de la aplicacidn de politicas.

Finalmente, en el documento se sugleren algunos lineamientos para la formu-
lacidn de politicas, sefialindose en cada caso la importancia que revisten, para el
logro de sus objetivos, materias tales como la participacidn de la comunidad, el
papel de los gobiernos locales vy las tecnologias apropiadas.

El documento resume y sintetiza una serie de trabajos sobre el tema preparados
con anterioridad en la CEPAL, especialmente en la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de
Asentamientos Humanos y en el Centro Latinoamericano de Demografia (CELADE).
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I. INTRODUCCION

El estudic analitico de lo que hoy en dia se conoce bajo la denominacidn del
proceso de asentamiento humano y, mds especificamente, de los r3pidos procesos

de urbanizacifn y de concentracidén de la poblacifn, tan caracteristicos de la
gran mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, no es materia nueva en
la vegidn. De hecho, ya en el afic 1959, en un ahora histérico seminario sobre
La Urbanizacidn en América Latina, realizado en la gede de la CEPAL en Santiago,
Chile, se gefialaron las mds importantes caracteristicas, los més agudos problemas
y las principales 8reas para la formulacién de politicas de dichos procesos.

 Desde entonces se han realizado en la regidn numerosos e importantes
estudlos, desde distintos enfoques disciplinarios y con diferentes aproximaciones
teSricas y metodoldgicas, los que han. contribuido enormemente a clarificar los
fendmenos aludidos, espeC1almente en cuanto a sus determinantes y consecuencias
demograficas, socioecondmicas y politicas; a sus vinculaciones con otros procesos,
tales como el cambio social y el desarrollo, v.a las variables que influyen en
ellos y que pueden ser objeto de politicas pﬁblicas.

A su vez, por cierto, en el tiempo transcurrldo, 1as ¢ircunstancias
globales y particulares contextuales, asi como las tendencias de los multlples
subprocesos vinculades a la urbanizacidn y la concentracidén poblac;onal han
variado a veces de manera 1mportante.

Las notas que siguen tienmen como propbsito hacer una contribucidn a los
muchos. y valiosos esfuerzos analiticos, explicativos y de definicidn de estra-
tegias y politicas que actualmente, con renovada intensidad, se llevan a cabo en

diversos &mbitos académicos y gubernamentales de los paises de América Latina
y el Caribe.

Esta tarea sblc ha podido realizarse con serias limitaciones en cuanto a
cobertura y profundidad de los anilisis, especialmente en lo que se refiere a las
muy ricas y variadas experiencias y condiciones nacionales y a la vasta gama de .
marcos tedricos y enfoques metodoldgicos elaborados en relacidn con el tema en’
cuestidn. Il texto resultante presenta también un alto grado de generalizacidn,
que resulta, en parte, de un anflisis emprendido en el &mbitc regional. Ello no
significa, por cierto, que 5¢ desconozca el alto grado de heterogeneidad que los
problemas tratados ddquleren en los paises de la regidn y dentro de cada uno de
ellos. :

El an&lisis que sigue se fundamenta en ciertas premisas y supuestos bdsicos,
algunos de los cuales parece conveniente explicitar,

En primer lugar, se inscribe en la vertiente tedrica que sostiene que los
procesos de distribucidn y de asentamiento de la poblacifn se encuentran estrecha-
mente vinculados con aquellos mds amplios referidos al cambio social y al
desarrollo, con los cuales interactiian determipindose mutuamente. Ello significa
que las formas de ocupac1on,‘organ1za016n, acond1c1onam1ento y utilizacién del
espacio estdn histbricamente cond1c1onadas por las caracteristicas de la
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produccifn y sus implicaciones en las estructuras sociales, y que el patrdn de
asentamiento caracteristico de una sociedad determinada es un subproducto del
estilo de desarrollo predominante en ella.

Lo anterior representa un importante cambio de enfoque en la concepcibn de
los problemas y soluciones tradicjonalmente relacionados con la urbanizacidn, el
crecimiento urbano y, especialmente, con la vivienda. La visidn anterior, fragmen-
taria y parcial, en que predomind una preocupacién por aspectos sectoriales de
la vivienda, la construccidn y la planificacidn urbana, se sustituye por una
concepcién integral, en la que estas cuestiones se inscriben dentro del procesc
de desarrollc socioceconfmico. Desde esta perspectiva los asentamientos humanos
no pueden tratarse en forma separada de los factores que influyen.en la calidad
de la vida y en el logro de los objetivos del desarrollo; los problemas del
hébitat, en cuanto &ste es expresidén de procesos sociales, s6lo podrin resolverse
dentro de proposiciones generales de desarrollo nacional. Ademds, los asenta-
mientos humanos no pueden ser considerados como una consecuencia pasiva del des-
arrollo socioecondmico, sino como uno de sus elementos més importantes; constituyen
un tema especifico de andlisis y un importante campo de decisionmes de politicas,
que deben ser entendidas como formas de intervencidn deliberada sobre los diversos
procesos que se vinculan con su desarrcllo, y en virtud de las cuales se les
orienta con el fin de lograr objetivos preestablecidos, socialmente aceptados y
democraticamente compartidos. :

Este planteamiento es especialmente vilido en los paises en desarrollo, por
cuanto en ellos la formulacidn de politicas expresas de asentamiento, tanto en
materia de ordenamiento territorial como de mejoramiento del hébitat, debe hacerse
en condiciones de pobreza extrema, bajo la presidn de un crecimiento demogrédfico
y de una urbanizacidn extraordinariamente acelerados y en una situacidn de crisis
generalizada en que se enfrenta la contradiccidn entre una restriccidn financiera
y de la produccidn por una parte, y una creciente demanda de mayor equidad, parti-
cipacidn y democracia, por otra.

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

Se sostiene también que, como el asentamiento humano y el control del
hé&bitat constituyen dos categorias diferentes en las cuales se puede intervenir,
dichas politicas de asentamiento humano deberdn concebirse como instrumentos
destinados tanto a alterar el curso de los procesos que determinan la distribucidn
espacial de la poblacidn, como a controlar la calidad del medio. Desde el primer
Sngulo, tendrian que orientarse hacia la racionalizacién de la ocupacidn, organi-
zacibn, equipamiento y uso del territorio nacional en funci®n de una determinada
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politica de desarrollo; desde el segundo, a mejorar la-calidad del hibitat en
las diversas categorias de tamafic y fimeidn de los asentamientos humanos. En el
primer caso se trata e politicas nacionales derivadas de consideraciones de
desarrollo socioecondmico; en el segundo, de politicas locales. Para coordinar
ambas esferas es necesario introducir cambios importantes en la gestidn adminis-
trativa de los asentamientos, que tocan de manera fundamental tanto la organiza-
¢ibén del Estado como la part1c1pac10n de la poblacién.

. Como ya sé anotd, los problemas del hdbitat han sido tratados en América
Latina de modo fragmentario e independientemente de las estrategias de desarrollo,
¥ se han abordado, en general, desde la perspectiva de los programas gubernamen-
tales de vivienda de interés social y de dotacidn de servicios.. Veinte afios de
experiencia han mostrado que este tipo de politicas tienen pocos efectos sobre
la calidad del hibitat humano y que &ste ha seguido deterioréndose a pesar de que
una proporcidn considerable de las inversiones se ha concentrado en dichos rubros,
y de que durante las dos filtimas décadas estos sectores contaron con un 1mportante
caudal de recursos externos. : :

Por lo mismo, es upgente repensar los problemas del hdbitat, reorientar las
politicas nacionales de asentamientos humanos y reorganizar el aparato adminis-
trativo y de gestidn local. Estas tareas suponen una nueva capacidad, tanto para
relativizar conceptos generales dentro de la dimensién nacional con el fin de
formular y aplicar nuevas politicas de asentamientos y de mejoramiento de la
calidad del medio construido, como para reorganizar institucionalmente los meca-
nismos y procedimientos de gestién, y elaborar y poner en prictica programas y
Proyectos innovadores que constituyan alternativas a los tradicionales.

Suponen tambi&n el establecimiento de formas articuladas de intervencidn en
el campo de los asentamientos humanos que, dentro del marco de las caracteristicas
especiales de cada sistema politico, estén destinadas a armonizar los objetivos,
politicas y proyectos del gobierno central con los intereses locales para mejorar
el medic ambiente y las condiciones de vida de las comunldades territoriales y
promover la participacidn de la comunidad. :

En segundo iugar, las presentes reflexiones se apoyan en el postulado de-que
la crisis actual no es sélo de naturaleza econdmica; gque, en buena medida, es
producto de situaciones problem3ticas "de arrastre", de tipo estructural, que’
histdéricamente han caracterizado el desarrollo econdmico, social y politico de la
regibn, y que muchos de sus efectos serfn irreversibles, al menos en el corto y
mediano plazo, por lo que es necesario considerarlos en el futuro como condicio-
nantes de las politicas que se definan.

En este sentido puede sostenerse, aunque sdlo sea como hipdtesis de trabajo,
que el conjunto de fendmenos a que se da el calificativo de criticos no son pasa-
jeros, y que, m8s bien, son una manifestacién del "agotamiento del sistema" y,
por lo mismo, indicativos de cambios estructurales fundamentales que seflalan huevas
condiciones duraderas --no pasajeras-- que habr8 que considerar como parfmetros y
variables independientes en el disefioc de estrategias de mediano y large plazo.

Esto significa que, al menos en lo que se refiere al ordenamiento territorial, a
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la planificacidn y gestién de los asentamientos humanos y al control de la calidad
del h&bitat, se presenta el ineludible desafio de buscar formas de accidn alter-
nativas que permitan’ apartarse de conceutos y esguemas originados en contextos
economlcos, soc1ales y culturales dlferentﬁs a los que prevaleceran en el futuro.
Este esfuerzo, que requlere 1mag1na01on polztlca, rac1onalldad'econom1ca ¥y
capacidad t&cnica adecuadas, no serd facil ni tendrd: objetivos que puedan alcan-
zarse a corto plazo, pues sSupone mnuevos instrumentos conceptuales y mayor prepa-
racidn institucional y de perscnal para aprovechar recursos naturales, capacidades
humanas y caracteristicas culturales hoy insuficientemente utilizadas. La
reestructuracidn de las politicas de asentamiento, la revisién del aparato
instituciondl que apoya la gestidn.de los asentamientos humanos y la capac1ta01on
de los actores que 1nterV1enen en el proceso se constituyen, ‘en.este contexto) en
una empresa 1nelud1ble que exige profundos cambios conceptuales e 1nst1tu01onales.

La crisis, asimismo, ha puesto de manifiesto querlos modelos de desarrollo
adoptados durante las décadas pasadas no eran, en mucho, aplicables a la realidad
latinoamericana. Para realmente generar un desarrollo sostenido en la regidn
habria que adoptar valores diferentes a los que inspiran dichos modelos y cambiar,
modificindolas dihémiéamenté, las estructuras de produccidn y consumo para
adaptarlas a las p051b111dades y recursos de cada pais. Se trata de impulsar
un proceso de reconversidn conceptual en el que la preocupacifn por la calidad,
de la vida de toda 1a pobldcién aparece asociada a las condiciones de wivienda,
saneamiento bisico, suministro de servicios bfsicos sociales y de infraestructura,
equipamiento comunitario, segurldad etc., que son, en definitiva, componentes
esenciales del medio ambiente construidé. La percepcibén de la integracién de las
condiciones de vida con el medio ambiente construido o hibitat y su necesaria
dependencia del grado de desarrollo general, de la organizacidn social y de
patrones culturales en constante evolucidn, puede ser la enseflanza mds importante
de este decenio crltlco.“‘ )

En esta visidn el destlno y la calldad de los asentamientos humanos deja
de ser una cuestifn meramente t&cnica para transformarse en un asunto de
interé&s piiblico que compromete a la sociedad civil tanto como al gobierno; a
su vez la participacidn de. la comunidad en cuestiones propias de la existencia
cotidiana se constituye en un instrumento insustituible para la intervencidn
deliberada en los procesos sociales.
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‘I, PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL PROCESO
: DE ASENTAMIENTO HUMANO

De dlversos estudios hechos por la Secretaria de la CEPAL se desprende que las
caracteristicas esenciales del proceso deé asentamiento humano en la regidn son el
acelerado ritmo de urbanizacidn de la sociedad, una marcada tendencia hacia la
concentracidn de la poblacidn y de las actividades en unas pocas ciudades y hacia

la dispersidn en las dreas rurales, y la persistencia de estructuras sociales,
econdmicas y éspaciales --sobre todo en los grandes nficleos urbanos y en las zonas
rurales de la poblacidn-- que fomentan y reproducen desigualdades sociales y econf-
micas ‘principalmente en cuanto a niveles de ingreso, a la satisfaccién de las nece-
sidades bdsicas y al acceso a la tierra y a los servicios. La expresidn mds drami-

tica de dichas de31gualdades se concreta en el surglmaento y expan316n de los
asentamientos precarios urbanos,

1. El proceso de urbanizacifn

Como ya se sefials, una de las caracteristicas mfs notables del proceso de asenta-
miento humano en Amfrica Latina y el Caribe es la acentuada tendencia hacia la
urbanizacidn y concentracién de la poblacidn y hacia la constitucidn de sistemas
de asentamientos predominantemente urbanos. Se trata, por cierto, de un proceso
de honda raigambre histérica cuyas expresiones tienen larga trayectoria. Sin
embargo, las modalidades que reviste su evolucién reciente le confieren atributos
particulares. Uno de ellos es la- aceleracifn del pitmo con que grandes sectores
sociales se incorporan a formas nuevas de produccidn, consumo y gestifn; otro
consiste en la formacibn de grandes ciudades, &reas metropolitanas y regiones
urbanas, que priman en los sistemas urbanos nacionales. El ritmo adquirido por
este procesoc permite pronosticar que el asentamiento urbano serd, en breve plazo,
la medalidad de establecimiento predominante en América Latina., Su desenvolvimiento
supone al menos dos expresiones concomitantes; una de indole demogrdfico-espacial

y otra de orden socioecondmico, las que 1o necesariamente se presentan en forma
simultinea,

Existen abundantes datos empiricos acerca de la aceleracién del proceso de
urbanizacifn de la sociedad a escala global y del surgimiento de grandes conglo-
merados urbanos. - En diversos estudios realizados por las Naciones Unidas se
muestra que todavia en 1850 apenas el 4,.3% de la poblacifn mundial residfa en
ciudades de 20 000 o mids habitantes; un siglo despu&s, en 1950, los habitantes
de esas ciudades representaban la guinta parte de la poblacidn del planeta y, en
1970, uno de cada cuatro habitantes de la tierra vivia en localidades de ese
tamafic. A su vez, mientras en 1850 s5lo se contaban tres ciudades con un millbn
de habitantes o mds --Londres, Pekin y Paris--, en 1950 habia 77 urbes de tal
magnitud y, en 1970, llegaban a 160. Las proyecciones indican que en el afio
2000 habri unas 250 de estas ciudades, noventa de las cuales superarfn los cuatro

millones de habitantes, dos tercios de ellas se situarin en regiones de menor
desarrollo.
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De las cifras precedentes se infiere que la urbanizacitn se ha ido acelerando
y ha dado lugar al surgimiento de ciudades de magnitudes considerables. En la
medida que ese ritmo expansivo se mantenga, las &reas urbanas continuarén multi-
plicindose y ampliindose, Si bien se registran indicios de una atenuvacifn del
crecimiento relativo de las grandes ciudades en relacidn con el de las de tamafio
intermedio, el proceso de urbanizacifn ha dado origen a nuevas formas esnaciales
en las que las antiguas fronteras de las ciudades pierden sus contornos definidos
para dar paso a grandes conglomerados o megaldpolis de varios millones de habitamtes,
ilo parece exagerado estimar que hacia el aflo 2000 pueda existir una decena de
conurbaciones, o regiones urbanizadas, con mis de 30 millones de habitantes cada una.

A pesar de que las dimensiones con que se manifiesta el proceso de urbaniza- .-
¢idn han sido motivo de creciente preocupacidn, los determinantes y efectos esen-
ciales del mismo no parecen haber sido adecuadamente analizados. Aun cuando suele
reconocerse que el rdpido crecimiento demogrifico, las modificaciones de.las
estructuras agrarias e industriales, la formas de relacionamiento externo de las
sociedades nacionales y las innovdciones tecnolSgicas --particularmente en materia
de transporte, comunicaciones e infraestructuras ftsicas-- son elementos coadyuvan-
tes del- proceso de urbanizacifn, el conocimiento que se tiene acerca de las inter-
relaciones mis globales de-esté proceso con el:de desarrollo sigue siendo dgbil, ILa
investigacidn acerca de la repercusidn que -este procéso tiene sobre la din&mica y
la estructura de la pthaclﬁn, las formas y escalas.de produccidn, los estilos y
pautas de distribucidn’y consumo, lds' transformaciones que experimentan las rela-
ciones soc1ales, ‘las modalidades de organizacifn politico-institucional y aun
sobre ciertas dimensiones Culturales e ldeolﬁglcas, constltuye un desafio de
grandes proporc;ones. R SN AT

Parte 1mportante de los estud:os relat1vos al proceso de urbanlzac1on ha
consistido en'la elaboracidn de diagndsticos de situaciones que se perciben como
criticas y que, a menudo, se denuncian con tonos de dramatismo. Las acciones
derivadas de tales estudios han tenido, por consiguiente, un sentido eminentemente
correctivo, orientado hacia la detencidn o el reencauzamiento de todo aquello que
se ha detectado como tendencia no deseable, Muchos de los esfuerzos desplegados
con el propdsito de glterar estas tendencias son posibles de calificar como de
magros resultados, La omisidn de los factores determinantes ha conducido en la
practica a la aplicacidn de enmiendas parciales que, en su calidad de paliativos
de los sintomas, han dado frutos en contadas oportunidades y por periodos mis bien
reducidos,

Desde otra perspectiva, muchos estudios del proceso de urbanizacidn conciben
a &ste, v a su expresifn concreta --la ciudad-- como una realidad histdrica que
ha sido esencial para el logro de metas y objetivos de cambio social y desarrollo
¥ que constituye un substrato ecoldgico fundamental para el desenvolvimiento de
la vida social y las actividades econdmicas. Los anflisis hechos desde esta
perspectiva, sin embargo, no han contribuido, por lo general, a la identificacidn
de variables claves que pudieran convertirse en objeto de politicas.
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Es indudable que las ciudades han desempefiado un papel protagdnico en la
generacifn y transmisi6n de innovaciones, a la vez que han servido para crear
condiciones que favorecen la diversificacién de las estructuras econdmicas --entre
ellas, la accesibilidad del conocimiento cientifico y técnico, la disponibilidad
de dotaciones fisicas, la proximidad al mercado-- que han redundado en el surgi-
miento de economias de escala, de complementacidn y de aglomeracion, todo lo cual
puede ser interpretado como un conjunto de requisitos necesarios para el creci-
miento econdmico. Del mismo modo, las ciudades han contribuido a la estructuracién
de pautas de interaccidn social que suponen una creciente especificacifn de roles,
una compleja trabazdn institucional, una expansidn de los mecanismos de comuni-
cacidn y la instauracidn de mGltiples canales de movilidad, factores todos que
condicionan las continuas transformaciones de las relaciones sociales que repre—
sentan un potencial de participacidn y de democratizacifn en la eleccidn de opc1ones
de gestidn y de articulacidn nacional,

Por cierto, muchos de los aspectos anotados acerca del papel del proceso de
urbanizaciSn en la promocidn del cambio social y, eventualmente, del desarrollo,
dependen de las condiciones histéricas en que se inscribe. Asi, en la experiencia
de las regiones de menor desarrollo, ese proceso de ha desenvuelto en el marco
de una serie de insuficiencias en materia de producci®n de bienes y servicios,
reproduciendo situaciones de desigualdad social que se manifiestan a través de
una distribucifn generalmente regresiva del ingreso, En tales condicicnes no
resulta sorprendente que las ciudades, y especialmente las mayores concentraciones
urbanas, presenten caracteristicas de deterioro y de demandas insatisfechas cuya
correccifn obligarfa a realizar ingentes inversiones, distrayendo recursos escasos
para fines que usualmente se consideran no directamente productivos. Desde este
&ngulo, la ciudad podria ser percibida como un elemento que obstaculiza el
desarrollo econdmico y social, Sin embargo, es preciso tener presente que tanto
la expresidn de las necesidades b&sicas de la poblaci®n como los conflictos que
origina su insatisfaccién no son un producto del proceso de urbanizacidn, ni
siquiera de su aceleracidn, como tampoco son ellos consubstanciales con las
grandes concentraciones humanas. ‘En rigor, lo que ocurre es que estas aglomera-
ciones ponen de manifiesto las desigualdades inherentes a las estructuras
sociceconSmicas a la vez que brindan medios para hacer evidentes las presiones
para modificarlas. Parece indiscutible que la realidad material de las ciudades
€s, en lo fundamental, una indicacidn tanto del grado como del estilo de desarrclle
de una sociedad determinada y que, por lo mismo, en las condiciones prevalecientes
no es posible suministrar servicios urbanos bisicos en forma plena en las ciudades
de los paises de menor desarrollo; la base material de los asentamientos humanos
en su conjunto es un reflejo directo del tipo de desarrcllo predominante.

En resumen, existe, pues, una relacisn entre desarrollo y urbanizacidn, de
modo tal que este fltimo proceso puede ser entendido, simultfineamente, como conse-
cuencia y requisito del primero. Si el proceso de desarrolloc es comprendido
como un conjunto de cambios que redundan en un aumento sostenide de la produccidn
de bienes y servicios y del ingreso por habitante -~-con una traslacidn del eje
central de la actividad desde el sector primario hacia la industria y los servi-
cios=-- y en modalidades mis equitativas de distribucisn social de los frutos del
progreso técnico, el proceso de urbanizacidn puede considerarse como un
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antecedente de tales transformaciones ~-en tanto las ciudades son el escenarioc de
la diversificacidn econdmica y de la movilidad social-- a' la vez qQue como un.
resultado de las mismas en la medida que escs cambios contribuyen a acelerar €l
desplazamiento espacial de. la poblac1on ¥ tornan v1ables las formas urbanas de
gran magnitud. - ‘

De lo anotado se desprende que el andlisis del proceso de urbanizacidn, de
sus determinaciones y consecuencias, debe practicarse atendiendo a las interacciones
especificas entre este proceso y el marco socioecondmico en que histdricamente
se inscribe. Dentro de este marco es necesario recalcar que la constatacidn de
las consecuencias de la urbanizacidn en té€rminos, por ejemplo, de la difusidn
generallzada del deterioro ambiental y de las carencias de la prestacidn de
servicios, no conduce, por si sola, a la exploracién de soluciones. Estas Gltimas
deben quedar comprendidas dentro de las estrategias de asentamiento demogrifico
que sean formuladas como componentes de concepciones mis globales de la planifi~
cacidn del desarrollo.

Desde esta perspectiva los cambios en la distribucién espacial de la pobla-
cidn y especificamente el proceso de urbanizacidn constituyen una de las dimensiones
mis significativas de la temdtica de los asentamientos humanos., De igual modo,
los cambios de diversa indole representados por ese proceso aparecen indisoluble~
mente ligadeos a las modalldades que adopten el camblo soc1al y el desarrcllo.

a) Expreslones demograflco-espa01ales de la urbanlzaclon

Como resultado del mantenlmlento de una alta fecundldad de importantes
descenscs de la mortalidad, posibilitados por la difiusidn de técnicas médico-
sanitarias de bajo costo relativo, América Latina y el Caribe experlmentaron un
extraordinario crecimiento demogrifico, superior al de cualquler otra regibn del
mundo. De aproximadamente 159 millcnes de habitantes en 1950, la poblacidn se
elevd a 275 millones en 1970 y se acercd a ‘los 325 millones en 1980. El pitmo
de crecimiento se fue acelerando hasta alcanzar un maximo de 2.8% anual en el primer
quinquenio de los afios sesenta, para luego atenuarse progre51vamente de modo que
el valor actual de la tasa de incremento es de alrededor de 2.3%: sin embargo,
cabe destacar que los efectivos humanos de Am&rica Latina y el Carlbe se dupli-
caron en el cuarto de 51glo anterlor a 1980. '

A causa de la acelerada: multlpllcaC1on de su poblacitn, la densidad demogrd-
fica de América latina se incrementd de 8 habitantes por kildmetro cuadradc en 1950
a cerca de 18 en 1980. Sin embargo, la distribucidn de-la poblaciln en el espacio
regional pone de manifiesto marcadas diferencias; las densidades nacionales fluc-
tuaban, en 1980, entre 5 y miAs de 200 habitantes por km2. Las densidades demogré-
ficas latincamericanas continfian siendo, no obstante, relativamente bajas dentro
del Ambito mundial; los Gnicos paises que ostentan valores comparativamente ele-
vados son El Salvador y algunas de las naciones del Caribe, Las variaciones de
la densidad son todavia mucho mis notorias dentro de los paises; con frecuencia
se presentan &reas de aglutinacidn de poblacidn que ocupan reducidas superficies
y vastos territorios francamente subpoblados. Aun cuando esta situacidn sufrid
modificaciones entre 1950 y 1980, ha habido una tendencia al aumento de la concen-
tracidn y, mis recientemente, hacia la disminucidn de las dreas de escaso
poblamiento.
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La tendencia a la concentracidn de la poblacidn regional queda de manifiesto
al considerar la evolucidn del grado -de urbanizacidn. Mientras que en 195C¢ los -
habitantes urbanos de América Latina (alrededor de. 40 millones de personas) repre-
sentaban un cuarto dé la poblacién total, en 1980 cerca de la mitad de los latino-
americanos (unos 166 millones) vivia en localldades de 20 000 y mds habitantes.,
Algo mis dé los dos tercios del crecimiento total de la poblacifn regional en el
periodo 1950-1980 fue absorbido por los asentamientos de esa magnitud. Estas
cifras son ilustrativas de la intensidad adquirida por el proceso de urbanizacifn
de América Latina como consecuencia directa de las diferentes pautas de crecimiento
total de las poblaciones urbana y rural.

En todos los paises de América Latina la poblacidn urbana se incrementd,
durante el perfodo 1950-1980, mucho mis rfpidamente que la poblacibn rural. En
la regi®dn en su conjunto la tasa de crecimiento urbano fue mis de tres veces
superior a la rural. Afn mds, en catorce paises la tasa de crecimiento anual de
la poblacifn urbana fue superior a 4%, lo que supone una duplicacifn del nimero
de habitantes urbanos en un lapso menor que veinte afios. Solamente en tres paises
--Argentina, Uruguay y Cuba-- se registraron tasas anuales de crecimiento urbano
de alrededor de un 3% o menos, no obstante lo cual la diferencia entre &stas y
las de creC1m1ento rural indican un ritmo claramente expansivo de la urbanlzaclén.

Dos factores concurren 31mult&neamente ala expl;cac;&n del répido creci-~
miento urbano: una tasa relativamente elevada de incremento natural de la poblacidn
total --fruto de la diferencia entre una alta aunque decreciente fecundidad y una .
mortalidad en continua reduccidn-- y la transferencia neta de poblacidn entre ,
8reas rurales y urbanas. Este iltimo factor est8 constituido, a su vez, por dos
conjuntos de elementos: la existencia de corrientes migratorias entre las &reas
rurales y urbanas y la reclasificacidn de la poblaci®n de las &reas rurales, sea por
efecto de la expansidén fisica de las ciudades que absorben localidades anterior-
mente rurales o como resultado del crecimiento de algunas de &stas, que pasan a
ser urbanas al superar un cierto umbral de tamafio, A partir de estimaciones
‘indirectas, puede sostenerse que, como promedio para América Latina, la contri-
bucidn del crecimiento natural probablemente represente algo mis de la mitad del
incremento urbano total, en tanto que la transferencia neta de poblacidn rural,
que da cuenta del resto, parece estar formada principalmente por la migracidn de
individuos de origen rural. Aparentemente, segfin estudios efectuados recientemente
por las Naciones Unidas, la contribucidn relativa de la transferencia de poblacidn
rural tenderfa a aumentar en los paises que registran tasas mis bajas de creci-
miento de la poblacifn total. Como parece obvio, las tasas mis altas de creci-
miento urbano se advierten en los paises en que el crecimiento de la poblacifn
total se expresa en tasas mis elevadas; sin embargo, el factor que efectivamente
contribuye a la elevacién del grado de urbanizacidn es la transferencia neta de
poblacidn rural, cuyo peso relativo parece ser mayor en los palses con mis bajas
tasas de crecimiento de la poblacidn total.

Si bien el crecimiento que presentan las &reas urbanas resulta muy superior
al de las rurales, lo cual es indicic claro tanto del ritmo adquirido por el
proceso de urbanizacidn latinoamericano como de las tendencias concentradoras de
poblacién, la distribucidn de los habitantes segiin categoria de tamafio de las
localidades muestra una imagen mds nitida del perfil de concentracibn. En 1950

/la gquinta



- 10 -

la quinta parte de la poblacifn total de sdlo cuatro.paises, los de mis alto

grado de urbanizaci8n --Argentina, Cuba, Chile y. Uruguay=~ re51dia en ciudades de
100 mil y mis habitantes; en 1380, en camblo, eran diecisjete- los paises en que

se superaba esa proporcifn. Afn mis, las grandes &reas metropolitanas, de un
millén y mds habitantes, concentraba el 9% de la poblacidn latinoamericanaen 1950 .
y mis del 28% en 1980; en este filtimo afioc cerca de la mitad de.los habitantes
urbanos de la regiftn se asentaban en aquellas grandes &reas metropolitanas. El
crecimiento de estas Gltimas se ha visto incentivado por corrientes migratorias
procedentes del resto de los sistemas urbanos nacionales..

Las cifras presentadas ponen de manifiesto la intensidad adquirida por
el proceso de urbanizacidn regional, asi como la creciente gravitacidn de las
ciudades de mayor envergadura. De mantenerse las tendencias observadas, es
bastante probable que, hacia el afic 2000, mis de .dos tercios de la poblacidn de
Am8rica Latina resida enunas 2 Q00 localidades de 20 000 y mis habitantes, y que
mds de la mitad de esta poblacifm urbana esté establecida en unas U6 grandes
dreas metropolitanas. Aun en los paises que hoy muestran. un grado relativamente
bajo de urbanizacidn, es previsible que los habitantes urbanos sean mis numerosos
que los rurales hacia fines del siglo XX. :

Con relacién a los asentamientos humanos rurales, es conveniente sefialar
algunas caracteristicas de tipo cuantitativo., La .adopeidn de la.cifra de
20 000 hahitantes como criterio de delimitacidn entre localidades urbanas y .
rurales no implica suponer que estas filtimas configuren una suerte de residuo- .
indiferenciado. Es posible discernir, al menos con fines analiticos, dos grandes .. ..
categorias de asentamiento de la poblaciSn rural: una que identifica. estableci-
mientos de iIndole transicional, denominades rural-urbanos, y- otra de naturaleza
netamente rural; el limite entre ambas categorias puede fljarse en los
2 000 habltantes. ‘ -

Se ha. estlmado que alrededor del 10.0 15% de la poblac16n total de América
Latina residia en localidades que, en 1980, tenian =ntre 2 000 y 19 999 habltantes.
Entre 1950 y 1870 muy cerca de 430 localldades o pueblos de ese tamafio se incor-
poraron a los sistemas urbanos de los paises, por el hechp que sus poblaciones
fueron reclasificadas al exceder los 20 000 habitantes; este crecimiento refleja
la contribucifn tanto del. aumente vegetatlvo como de la. transferenc1a de poblacidn
desde otras localidades.:. No cbstante la magnitud relativa de esta reclasificacién,
es probable que los pueblos rurales continfien reteniendo una proporcidn 1mportante
de la poblaclon total en. los paises de menor grado de urbanlzac1on.,

El grupo de localldades de menos de 2 000 habltantes es, sin duda, el mﬁs
numeroso en cuanto a’'la cantidad de asentamientos que comprende, EL crecimiento
total de su poblacidn, sin embargo, ha experimentado una atenuacidn, fundamen-
talmente a causa de la migracidn y la absorcidn fisica o .la anexidn por parte .
de los nficleos urbanos. Alrededor de 1980, algo mis de un tercio de la poblacidn
latinoamericana residia en este tipo de localidades eminentemente rurales. Resulta
conveniente, sin embargo, distinguir dos conjuntos dentro de estas Gltimas,
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El primerc esti compuesto por pequefios centros que tienen entre 500 y 1 999 habi-
tantes, en los cuales suelen establecerse algunas funciones de servicios y de
transportes y comunicaciones, que tienden a satisfacer demandas de la poblacién
circundante, a la vez qué constituyen puntos de acopio y de comercializacifn a
escala reducida. Estos pequefios centros representan una cuarta parte de la
poblacién netamente rural de América Latina. Un segundo conjunto, que da cuenta
de la _mayor parte de la poblacisn eminentemente rural, estd formado por villorrios,
caserios v habitantes que viven en forma dispersa. Sin duda el grado de
dlsper51on de esta poblacifn varia segﬁn su mayor o menor proximidad a localldades
de mayor tamafio o a rutas de comunicacidn y constituye, por lo comfin, una modalidad
de asentamiento precarlo, en términos de la satisfaccién de necesxdades b531cas,
que no ha sido motivo de suficiente estudio.

No obstante que la presentacifn de los indicadores demogrdficos de la distri-
bucidn espacial de la poblacifn requeriria un andlisis mis profundo que contribu=-
yera a identificar la variedad de situaciones existentes en la regidn, los elementos
mencionados permiten advertir que el proceso de urbanizacidn ha ido adquiriendo
una condicidn preeminente. Esta preeminencia se hard todavia mis clara en los
dos préximos decenios. Las proyecciones disponibles permiten sefialar que en los
afios que restan del presente siglo se producirfin cambios significativos en las
pautas de asentamientc humano. Los sistemas urbanos nacionales se€ tornardn .
mds densos, con una creciente gravitacidn de las ciudades de 100 000 y m3s habi-
tantes (en unas 600 de estas ciudades tenderd a concentrarse bastante mis que la
mitad de la poblacidn total de la regién), destacindose entre ellas las grandes
concentraciones y conurbaciones. Por otra parte, los nfcleos urbanos de menor
tamaiic se verdn ampliados en nfimero con la reclasificaci®n de los asentamientos
mixtos rural-urbanos, y es probable que en algunas zonas gue afin se encuentran
débilmente pobladas pers 1stan las formas dispersas de establecimiento de la
poblac1on. : -

b) Expresiones socioecondmicas del proceso de urbanizacidn

- Como se ha sefialado, la explicacifn inmediata del proceso de urbanizacién,
en su expresidn demogrifica, reconoce la intervencidn de dos factores glcbales:
el crecimiento natural de la poblacidn urbana y la transferencia neta rural-urbana
de poblacidn, Ambos factores encuentran sus agentes de determinacidn en el
complejo de condiciones que forman parte de las estructuras econdmicas y sociales
vigentes en la vegidn, La identificacidn precisa de los elementos pertinentes
y de los mecanismos de causacidn constituye todavia una tarea en gran parte por.
realizar. Aqui sBlo se har§ referencia somera a algunas indicaciones muy generales
acerca de cambios acaecidos y que pueden interpretarse, en rigor, come situaciones
concomitantes ¢on la urbanizacidn de América Latina. Como toda presentacibn de

cardcter global, la que sigue incurre en una 31mp11f1cac10n y debe ser considerada
como. una breve enumerac16n.

Aunque durante los Gltimos decenios se han observade indicios de cambio en
las caracterfisticas que histdricamente han presentado las estructuras agrarias de
la regidn, puede sostenerse que ellas, muchas de las cuales todavia persisten,
constituyen antecedentes de la aceleracidn adquirida por el proceso de urbanizacidu.

- /Entre los
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Entre los rasgos més generalizados de esas estructuras cabe mencionar una alta
concentracién de la propiedad del suelo agricola que, como se sabe, con frecuencia
se ve acompafiada de una extrema subdivisién de la tierra en las 8reas de minifundio.
Tales modalidades de tenencia de este recurso bfsico se encuentran asociadas con

un escaso desarrollo tecnoldgico y con relaciones laborales predominantemente
dependlentes que, en presencia de una oferta abundante de mano de obra, generan
ingresos monetarios muy reducidos para la gran. mayoria de la poblacidn ligada a

las actividades agropecuarias., Las formas de organizacién de la economfa rural
correspondiente a esas estructuras fueron en el pasado compatibles con un ritmo
relativamente bajo de crecimiento natural_de‘la poblacidn, resultante de la
mantencidn de muy altas tasas de mortalidad que tendfan a cancelar los efectos de
elevadas tasas de natalidad., Hacia los afios treinta las. tasas de mortalidad
comenzaron a disminuir cada vez mds, y como las de natalidad se mantuvieron relati-
vamente elevadas por un periodo prolongado las dreas rurales experimentaron un
1wportante crecimiento demogrdfico, Dado que 1a falta de dinamismo de la organi=~
zacidn productiva rural predominante se traducfa en una d€bil capacidad de absor-
cidn de fuerza de trabajo, el aumento demogrdfico de las-&reas rurales condujo a
.una 1nten51f1cac10n de la m¢gra01on hac1a las éreas .urbanas. -

De modo” m&s 0 menos 31mult§neo, la gran depre316n nundial de los afios treinta
y las interferercias del mercado 1nternac1onal motivadas,.mis tarde, por la
Segunda Guerra Mundial, generaron cond1C1ones favorables para la sustitucidn de
1mportaclones de algunos bienes manuracturados de consumo habitual. Las corrientes
de inversidn plblicas y prlvadas se canalizaron entonces hacia el establecimiento
de industrias cuya producc1on se orlentaba a. satlsfacer la demanda interna. Como
las ciudades de mayor tamano gErantlzaban un mayor acceso al mercado interno,
adends de ofrecer una serie de ventajas comparatlvas, las decisiones de locali-
zacidn obviamente favorecieron a éstos nﬁcleos urbanos., La concentracidn de -
actividades industriales'y de serviciog piblicos y privados en estas ciudades
contribuyd, como ya se 1nd1co, al paulatlno surgimiento de.economias externas de
aglomeracidn. A su vez, el perfecc1onamzento de los. mecanismos financieros condujo
a una intensificacidn de la actmulacidén de capital mediante transferencias netas
procedentes del resto de los territorios nacicnales. En tales condiciones, las
ciudades ofrecian aparentes posibilidades de empleos diversificados y de ingresos
monetarios que, sin duda, representaban una contrapartida frente a las
restricciones del mercado de trabajo de las &reas rurales.

La recepcidn de continuas corrientes migratorias de individuos que buscan
mejorar sus condiciones de vida, las tendencias amplificatorias de la concentracidn
de industrias y servicios y la centralizacifn de los agentes plblicos y privados
de gestidn, han dado lugar a una considerable expansifén de las &reas urbanas,
especialmente de las de mayor tamafio. De este modo, los sistemas urbanos
nacionales aparecen presididos por unas pocas urbes principales que guardan, con
relacidn al resto de las ciudades, una primacia relativamente elevada, en el
sentido que sus magnitudes fisicas, demogrdficas y econdmicas resultan ser varias
veces superiores a las de las ciudades que les siguen dentro de la jerarquia de los
asentamientos de los paises, Los efectos concentradores y centralizantes se
reproducen, a su vez, en la medida que las economias de aglomeracidn generadas en
en las grandes ciudades establecen condiciones que favorecen una rentabilidad
superior de las inversiones. Adem3s, el sector pfiblico tiende a concentrar recur-
sos en estas urbes para solventar los costos de los elementos de infraestructura

y los servicios vequeridos para asegurar su funcionamiento.
' /Tal como
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Tal como se menciond anteriormente, las estructuras agrarias de los palses
latinocamericanos han experimentado en décadas recieutes cambios cuyos efectos
parecen haber elevado las presiones que tienden a expulsar poblacidn., A4si, en
ciertas dreas, como un medio para elevar la rentabilidad del capital y para obviar
la incidencia de las reformas ~svarias, se han introducido innovaciones tecnold-
gicas que han dado lugar a una creciente disminucién de las explotaciones de uso
intensivo de la mano de obra y a un incremento en la estacionalidad en la demanda
de fuerza de trabajo. Por otra parte, muchos de los esquemas de reforma agraria
parecen haber desembocade en una reduccidn de las opertunidades laborales, ya sea
porque se orientarom a una asignacidn.preferentemente individual --o- familiar--
de las tierras, o porque se llevaron a la prictica en medio de un proceso de movili-
zacidn campesina al cual los terratenientos respondieron adoptando mecanismos
contractuales que permiten obviar la sindicalizaci®dn., De un modo u otro, muchos
de estos cambios han tenido como efecto neto una tendencia a restringir la oferta
de puestos de trabajo en el sector agropecuario, efecto &ste que no ha sido
suficientemente contrarrestado mediante planes y programas de colonizacifn de
nuevas tierras. Por comsiguiente, al ver mermadas sus expectativas de empleo,
conjuntos importantes de poblacidn ge han desplazado hacia las &reas urbanas.
Ademis, la extensidn de los servicios educacicnales, y la transmisién de contenidos
de enseflanza que promueven valores y motivaciones no susceptibles de satisfacer
en el medio rural, fortalecen las presiones migratorias.,

A su vez, las restricciones de la demanda interna, ocasionadas por una
distribucifn generalmente regresiva de los ingresos, han conducido a la formacidn
de situaciones de tipo cuasi monopblico de la oferta. Con ello, los estableci-
mientos fabriles han ido perdiendo su cardeter nacional para integrarse como ramas
o agencias subsidiarias de grandes empresas transnacionales, las que han despla-
zado, en muchos casos, a los pequefios productores. Entre los efectos de estos
cambios cabe destacar que la creciente aplicacifn de tecnologlas que hace uso
intensivo del capital ha ocasiocnado restricciones en la demanda de fuerza de
trabajo dentro del medio urbanc; a ello se debe, en parte, el hechc que el
excedente relativo de poblacifn econbmicamente activa de las ciudades se haya ido
incorporande a funciones de servicios de la més variada indole.

Otro de los efectos ha sido el aumento de la concentracidn econdmica en
las grandes ciudades, que de este modo absorben recursos humanos y fisicos del
resto del territorioc de los paises. Sin embargo, como muchas de las industrias
dependen de grandes volfmenes de importaciones, y .como sus productos est@n orien-
tados a satisfacer la demanda establecida en esas mismas ciudades, ellas no
contribuyen a intensificar el uso de recursos naturales nacionales, por lo que
su impacto dinamizador resulta mis bien exiguo y bastante reduc1da su capacidad
para abscorber fuerza de trabajo no urbana.

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

Por cierto, los migrantes no constituyen un estrato social homogéneo ni
especifico, En rigor, se distribuyen entre las diferentes capas existentes en
las ciudades, y estén también expuestos a experiencias de movilidad. Lo que se
sostiene es que, en una alta proporcidn, estos’ mlgrantes, "durante sus prlmerds
etapas de residencia urbana, se integran a los grupos mis desposeidos que existen
en las ciudades. Por lo demis, las estructuras sociales de &stas presentan desi-
gualdades que manifiestan,tal vez de modo mds evidente, la mayor o menor falta de
equidad existente dentro de las sociedades nacionales. Dependiendo de cudn
acentuadas sean tales desigualdades, lo cual probablemente guarda relacifn con
la trayectoria hist8rica del proceso de urbanizacidn de cada pais, es poSible
identificar distintas configuraciones de estratos medios. Estos filtimos tlenen
una significacidn relativa que depende, en alguna medida, de la expansidn
adquirida por-los servicios educacionales, el funcionamiento del mercado de
trabajo para profesionales y técnicos y el grado de apertura --o de democrati-
zaciftn-- de los sistemas de decisitn. En algunos paises estas capas medias estén
en gestacidn; en otros, constituyen un sector social relativamente amplio, conso~
lidado sobre bases sBlidas y claramente diferenciables en cuanto a sus aspiraciones
¥y pautas de comportamlento colectlva.

Dstas observaczones soh muy generales ¥y 51mp11f1can la compleja y diversi-
Fficada realidad sociocultural urbana. Individuos y grupos que, desde el punto
de vista de su insercidn en la estructura productiva, se entenderian como pertene-
cientes a algunos de los estratos mencionados, Dresentan comportamientos que,
desde el punto de vista normativo-conductual, podrian- esperarse en otros sectores
sociales, Por lo demfs, los llamados estratos bajos comprenden capas muy disi-
miles, que van desde el obrero asalariado industrial hasta el poblador marglnal
qie desarrolla estrateglas no convencionales de subsistencia.

Debido pr1nc1palmente a la importancia relativa de las actividades econdmicas
que en ellas tienen lugar, las ciudades mayores se distinguen porgue su poblacién
percibe ingresos personales mayores que los promedios nacionales. Asimismo, las
diferencias en cuanto a su distribucidn entre estratos suelen ser menos marcadas.
Obviamente, estas comparaciones estdn limitadas por una serie de condiciones.
Entre ellas cabe seflalar que mientras en las ciudades principales se han univer-
salizado las relaciones de tipo monetario, en buena parte del resto de los
asentamientos humanos persisten formas simples de intercambio que no necesaria-
mente significan uso del dinero. Otro elemento que debe tenerse presente es que
el costo relativo de la subsistencia cotidiana suele ser mis alto en un medio
urbano, donde el acceso a la alimentacidn y la vivienda depende de modalidades
formales de comercializacitn. Ademds, la residencia en la ciudad entrafia otros
costos por coucepto de servicios y transportes, que habitualmente no estén
presentes, o por lo menos no se manifiestan con intensidad similar, en los amblentes
rurales., Tampoco puede desconccerse que en las localidades urbanas existen -
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miltiples mecanismos de comercializacidn y de cré&ditos que, en iltima.instancia,
incentivan el mayor consumo. Estas condiciones permiten entender por qué, a pesar
de los mayores ingresos monetarios cbtenidos, los habltantes urbanos suelen tener
una propensidn al ahorro relativamente baja.

Las pautas de estratificacidén social, tan someramente resefiadas, se aprecian
en forma mis evidente cuando se consideran las modalidades de organlzac1on social
del espacio urbano. ' Con frecuencia se advierten situaciones de segregacifn o de
usos marcadamente diferenciados de este espacio en virtud de la intervencidn de
estilos de apropiaci®n privada y de pestidn del medio condicionados por las
estructuras sociales de poder v1gentes. Asi, los sistemas institucionales de
comer01allza01on del suelo urbano, en condiciones ollgopollcas de la oferta,
contribuyen al desenvolvimiento de modalldades altamente especulativas que van en
detrimento de los estratos de menores 1ngresos. De otro lado, los costos que
significa el suministro de ciertos servicios y dotaciones fisicas suelen ser
absorbidos por el Estado, sin ser pagados, al menos de modo proporcional, por
los agentes privados que se Benefician de la accidn pfiblica. Esto equivale a un
tipo de subsidio que es costeado por la sociedad toda y cuyos frutos, que redundzn
en una valorizacifn diferencial del espacio urbano, son cosechados por una minoria.
Habitualmente la principal fuente de flnanc1am1ento de tales costos estd constl—
tuida por impuestos indirectos, cuyo control administrativo feneralmente es mis
facil que el requerido en el caso de los impuestos directos. Estos, como es ‘
obvio, tienen efectos regresivos sobre la distribucidn del ingreso. A consecuencia
de estos procedimientos, las desigualdades sociales tienden a incrementarse, dando
lugar al surgimiento, dentro del casco urbano, de subsistemas socioespaciales
homogéneos, separados entre si. Consecuentemente, se genera una creciente
separacifn y distancia cualitativa en el ambiente urbano.

A menudo se sostiene que las diferencias producidas por la falta de satis-
faccidn de las necesidades b&sicas de la poblacifn constituyen una fuente de
deterioro ambiental. Se trata de lo que se ha dado en llamar la "contaminacidn
de la pobreza"., El conjunto de agentes depresores de la calidad de la vida en el
medio urbanc representan, en rlgor, formas de deseconomias externas de aglome-
racifn que, a escala de los grupos sociales mis desposeidos, se revelan como
desajustes estructurales entre el plenc desarrollo de las capacidades y poten~
cialidades individuales y las condiciones impuestas por el medio. Los altos
valores del suelo y de la construccidn conducen, merced a la operacifn de mecanismos
mercantiles y financieros de indole especulativo, a una disminucidn gradual
del espacio disponible por persona,.

La expansifn fisica de las grandes ciudades va acompafiada por la presencia
de varias formas de suburbanizacidn. Las clases altas se asientan y se reloca-
lizan continuamente en busca de ambientes cualitativamente mis gratos y en 8reas
plenamente dotadas de servicios e infraestructura. Los estratos de menores
ingresos se establecen en tierras vacantes que estdn a la espera de la plusvalia
urbana y sobre las cuales erigen habitaciones provisorias carentes de servicios.
Por otra parte, el ordenamiento de la estructura urbana en expansidn entrafia
condiciones de congestidn gue constituyen desajustes entre la capacidad de los
sistemas fisicos y la magnitud de las demandas sociales que se les impomen. Una
fraccidn importante del transporte urbanc de las grandes ciudades latinoamericanas
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atraviesa las Sreas centrales, ocasionando situaciones de saturacidn, aumento de
los niveles de contaminacibn y condiciones de inseguridad para peatones y
pasajeros. La creciente demanda de transporte piblico da lugar a ingentes inver-
siones plblicas destinadas a aumentar el parque de vehiculos y a habilitar auto-
vias expeditas y medios mis veloces de desplazam:ento.

c)' Problemas y desafios planteados por la urban1zac16n y la concentrac1on
urbana

Dado que la urbanigaci®n latincamericana en la mayor parte de su evolucidn,
gse ha realizado antes del crecimiento industrial y sin necesariamente registrar
una medificacidn sustantiva de la organizacidn productiva agraria, tiene atributos
estructurales problemidticos gquer afectan a las pautas globales ‘de distribucidn
espacial de la poblacidn. Entre estos preblemas =--ya crénicos-- cabe mencionar
situaciones de desempleo .y subempleo, una fuerte expansidn de actividades- terciarias
de baja productividad, ingresos reducidos e irregulares,. insuficientes ritmos de
ahorro e inversifn, una demanda restringida y' una oferta mis bien'limitada de
bienes y servicios. A su vez, como la fase de crecimiento industrial tendid a
favorecer localizaciones en las que ya existla una demanda, el resultade ha side
una creciente concentracidn en las ciudades de mayor tamafio de los equipos de
produccidn y de los servicios que les son.concomitantes. Tal concentracin, que
se ha ido reproduciendo y ampliando, ha desempefiado un papel importante en la
generacidn o acentuacifn de diferencias econdmicas entre las distintas unidades
territoriales de los paises. Esto ha redundado en la conformacifn de sistemas
urbanos que se distinguen por un alto grado de primacia y por la carencia de
ciudades de tamafio intermedic con estructuras econdmicas suf101entemente dlver51-
ficadas como para generar obciones de localizacidm.,

Sin duda, esta caracteristica resultaria excesivamente simple si no recono-
ciese la raigambre histdrica de los. estilos de ocupacidn. de los espacios nacio-
nales, en los que influye decisivamente la existencia de recursos naturales
susceptibles de comercializarse en el mercado internacional. También cabe reco=-
nocer la gravitacidn que, desde tiempos coloniales, ha tenido la centralizacibn
de las instancias de decisidn politica. ' Débe tenerse presente, ademds, la fuerte
dependencia externa de la regidn, que, con variantes, se ha manifestado a través
de procesos econdmicos, tecnoldgicos, c¢ulturales y sociopoliticos. La conside~
racidn de: todos estos elementos permitiria sSostener que las grandés dreas metro-
politanas de los palises latinoamericanos han actuadé similtdneamente como niicleos
centrales de la distribucidn de la poblacidn y las actividades dentro de los
espac1os nacionales, y como nlicleos perlferlcos dentro del sistema de intercambio
que rige los macroespacios internacionales. R

Atendiendo a las caracteristicas sefizladas, es posible formular algunas
apreciaciones preliminares acerca de las condiciones que podrian regir el futuro
del proceso de urbanizacifn latinoamericano. Si el desarrollo de esta regidn se
basara en una intensificacifn de la produccidn agropecuaria y en una diversificacidn
de la estructura industrial --a fin de sustituir importaciones de productos
intermedios y aun de bienes de capital-- podrfa esperarse que la urbanizacidn
continuase su ritmo acelerado, lo cual implica la necesidad de afrontar nuevas y
mayores demandas de infraestructura. Es posible que estas condiciones obliguen
a una reformulacidn de los esquemas de organizacidn espacial, a fin de generar
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alternativas a las 4reas metropolitanas mediante la prowocidn de economfas externas
de aglomeracidén en otras localidades de los sistemas urbanos nacionales. Sin Jude,
seria necesario efectuar ajustes bastante importantes de los estilos de desarrollo
para incentivar cambios sustantivos en las pautas de distribucidn espacial de la
poblacién y en la configuracién territorial de los asentamientos humanos. Tales
ajustes, a su vez, implicarian decisiones que contribuyan a una situacidn de

mayor equidad social. En ausencia de tales cambios, las opciones para la poblacidn

serian cada vez mds restringidas, y tenderfa a agudizarse la concentracidn en la
ciudad principal, ¢ a tornarse més-conflictivas las presiones sobre las estruc-
turas productivas del medio rural. ~La consolidacifn de un estilo de desarrollo

gue implica una muy fuerte concentracidn de los ingresos, un incentivo a la
especulacibn financiera, un detrimento del rol del Estado como agente de redis-
tribucidn de los frutos del crecimiento econdmico y una base econdmica apoyada
esencialmente en la explotacidn de las llamadas "ventajas comparativas", podria
conducir a un deterioro de las condiciones materiales de existencia de la poblacidn
y a la reduccidn de las posibilidades efectivas de intervencién en las instancias
de decisidn social y econdmica.

. Se ha postulado en estas notas que.los factores determinantes del deterioro
del medio urbano y de los d&ficit cuantitatives y cualitativos de provisidn de
servicios demandados por la poblacidn radican en problemas estructurales de funcio~
namiento de las sociedades latinoamericanas, La disparidad entre el ritmo de
crecimiento econdmico y las pautas de distribucidn del ingresc generado han
redundade en un alto grado de concentracidn demogrifica en las grandes ciudades,
Dentro de &stas se percibe que los problemas estructurales de la sociedad se
expresan mis nitidamente, lo que, al parecer, guarda relacidn con el tamafio
adquirido por las urbes y con la falta de equidad en las modalidades de organi-
zacifn social del espacio. Desde un punto de vista esencialmente t8cnico, podria
sostenerse que trascendidos ciertos umbrales de tamafio urbano --en términos de
poblacién y de superficie-- los costos marginales que demanda la satisfaccidn
de necesidades b3sicas tienden a elevarse por encima de los beneficios. Deberian
surgir, por lo tanto, nuevos esquemas de estructuracidn urbana fundamentados en
un cuidadoso an8lisis de tipo costo~beneficio, que permitan confrontar diferentes
modalidades posibles de asentamiento. Ello no quiere decir, sin embargo, que la.
causa del deterioro y de las deficiencias sea el tamafio o la velocidad de ™
crecimiento de la ciudad; estas condiciones son, como reiteradamente se ha mani-

. festado, consecuencias del proceso de cambio social, Por lo tanto, el anflisis
técnico deberia reformular el contenido social de los tZrminos de costo vy de
beneficio al explorar alternativas para el curso futuro.

En suma, el proceso de urbanizacifn plantea a los paises de la regidn un
desafio de enorme envergadura. Los efectos aparentemente "inevitables" de la
concentracidn poblacional en unas pocas ciudades --deterioro urbano, insuficiencias
y carencias de servicios, congestidn, mGltiples formas de contaminacidn-- exigen
un gran esfuerzo de planificacidn que no se reduzca al empleo de paliativos,
frecuentemente muy onerosos y poco eficaces. Se trata de un reto histdrico que
exige el anflisis y la investigacidn de las interrelaciones entre los procesos de
urbanizacidn y de desarrollo econdmice y social, considerando sus efectos y la
definicidn de los criterios necesarios para formular estrategias y seleccionar
instrumentos de accifn.
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2. La metropolizacidn

El fenSmeno de la metropolizacidn --en algunos cascs de "megalopolizacidn'-- es.
especialmente importante dentro del proceso de asentamiento de la poblacidn, En
1980, en el mundo habia diez ciudades de mds de diez millones de habitantes, entre
ellas Ciudad de M@xico con 15 millones, Sao Paulo con 13,5, Rio de Janeiro con’
10.7 y Buenos Aires con 10.1. En las estimaciones para el afio 2000 seis ciudades
de la regidn figuran entre las 35 mis grandes del mundo. Ellas son: (1) Ciudad

de México, con 31 millones de habitantes; (2) Sac Paulo, con 25.8; {(7) Rio de
Janeiro, con 19.0; (15) Buenos Aires, con 12,13 (26) Bogoti, con 2.6, y (31) lea/
Callao, con 8,6 (el nlmero entre paréntesis 1nd1ca la ubicacibn en la lista)l.

Se estima que entre los afios 1980 y 2000 la poblacidn de estas seis ciudades
crecerd de 59 a 109 mlllones, pasando la regidn a tener las aglomera01ones humanas
mis grandes del mundo, sin haber encontrado todavia una respuesta a los desafios
gue esa situacidn plantea. -

Las escalas crecientes de concentrac¢idn de la pobldcidn urbana han dado
lugar al surgimiento de ciudades que superan el milldn de habitantes (metrBpolis).
El cardcter reciente del fendmeno metropolitano’ queda de manifiesto si se consi-
dera que al comenzar el siglo XX: no habia una sola metrbpolis en Amé€rica Latina;
hacia 1960 el fenSmeno se presentaba en.nueve paises,  'Se‘estima que en 1980
habia 26 metrépolis.en doce paises. Entré 1960 y 1980 la poblacidn metropolltana
de la regidn pasd . de 31 a 100 millones de personas; es decir, del total de habi-
tantes de la rengn, las metrénolls contenian 14 8% en 1960 y 28.5% en 1980,

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

Las -Areas metropolltanas 1nd1cadas anterlormente aglutinan parte 1mportante
de las actividades industriales y de servicios de los respectivos paises. Alrededor
del 80% de la produccidn industrial brasilefia tiene lugar en la zona comprendida
por las 4reas metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro y Belo Horizonte. En
las freas metropolitanas de Buenos Aires y Rosario se concentran cerca de las dos
terceras partes de la produccidén industrial de la Argentina, y bastante mis de
la mitad de la produccidn industrial de Chile y del Peril se localiza en las
principales &reas metropolitanas de esos palses ~--Santiago y Lima/Callao,
respectivamente. Por su parte, Caracas concentra no menos del 40% de la produccidn
industrial venezolana. Alm mds, s8lo en tres &reas metropolitanas --Buenos Aires,
Sao Paulo y Ciudad de México-- se genera mis de un tercio del producto industrial
de toda la regidn.

La concentracifn de la produccibn industrial coincide conn la presencia de
empresas de gran tamafio y de entidades financieras privadas, parte importante de
las cuales corresponde a agencias de las empresas transnacionales. Asi, por
ejemplo, entre el 50 v el 60% de las covporaciones financieras y de las grandes
empresas industriales de MExico y Costa Rica estfn situadas en el Distrito Federal -
y en San Jos&, respectivamente. En Brasil, no menos del 40% de las inversiones
nacionales de esas entidades se localizan en el eje metropolitano formado por
Sao Paulo v Rfo de Janeiro, y una proporcidn semejante se advierte en Caracas
respecto del resto de Venezuela.
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De manera concomitante con la centralizacidn politica y la concentracidn
industrial, financiera y demogrifica, las Zreas metropolitanas han experimentade
una’considerable expansidn de distintos tipos de servicios. Se ha estimado que
algo mis del 50% del producto y del empleo en este sector se genera en ellas.

Las caracteristlcas concentradoras de los asentamlentos metropolltanos de
Am8rica Latina tienen una. expre316n particularmente acusada en lo que concierne
al ingreso por perscna y a la riqueza en general; la poblac10n de algunas &dreas
metropolitanas de la regidn dlspone, como promedio, de un ingreso por habltante
que trlpllca los valores medios de los paises coryespondientes.

En cuanto a la distribucidn del ingpeso, en las metrSpolis &sta difiere en
forma notoria de la que presentan los respectivos perfiles nacionales, lo que se
explica, en parte, por el hecho que en las ciudades grandes las familias de menor
poder adquisitivo tienen ingresos monetarios que, en algunos casos, llegan a ser
cinco veces més altos que en el resto de los respectivos paises, como sucede en
S8o Paulo con relacidn al Brasil, por ejemplo. Por otra parte, si se compara la
participacidn del 5% de la poblacidn de mayores ingresos con la del 20% mds pobre
en algunas &reas metropolitanas, la diferencia entre estos estratos resulta
inferior a la que se advierte en el total del pais.

Resulta impropio, sin embargo, establecer relaciones directas entre la
magnitud y la distribucidn de los ingresos personales en las &reas metropolitanas
y las de los del resto del pals respectivo, ya que la comp081010n del producto,
la participaci®n sectorial de la fuerza de trabajo y la formacidn de las cate-
gorias de empleo muestran diferencias muy acusadas, especialmente si se considera
la estructura de costos de los bienes y servicios, asi como los patrones de
consumo, en las &greas metropolltanas. Pese a que la oferta:-de bienes y servicios
por habitante suele ser mucho mayor en 8stas que en los demis asentamientos humanos,
es probable que ella est#? condicionada por el consumo desproporcionado de los
grupos urbanos de altos ingresos., Por otra parte, se ha podide determinar que
en virtud de sus altos costos relativos, la alimentacidn, el transporte y la
vivienda son rubros que absorben la casi totalidad de los ingresos perczb:dos por
las familias de ingresos mis reducidos.

Los patrones de consumo, acicateados. por los mecanismos de comercializacidn
Yy propaganda y estimulados por el crédito, muestran tambifn diferencias entre las
&reas metropolltanas y el resto del territorio de los palses respectivos. Esta
orientacidn hacia el consumo tiene una incidencia negativa en las expectatlvas
de ahorro de la poblacidn, como lo demuestra el hecho de que el umbral de ingreso
a partir del cual las familias comienzan a ahorrar es cuatro o cinco veces mayor
en las &reas metropolitanas que en los asentamientos wrbanos de menor tamafio.

En suma, a pesar de que los salarios e ingresos monetarios de que disponen
los grupos metropolitanos de los estratos mis bajos son mayores que los percibidos
por log estratos correspondientes del conjunto de cada pals, los costos de los
bienes y servicios que integran la estructura b8sica de consumo tienden a neutra~
lizar esas diferencias. Si se comparan los niveles de precios y salarios de
diversas &reas metropolitanas del mundo, se puede afirmar que la relacifn entre
anbos indices es francamente desfavorable para los trabajadores de las ciudades
grandes.
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Otra caracteristica notable de las &reas metropolitanas es la coneentracidn
gque en ellas se produce de. las personas sin empleo y subempleadas, ¥ por ende,
de la pobreza y de los asentamientos precarios que acusan gravisimos déficit
en cuanto a servicios, infraestructura y calidad del medio. Si bien es cierto que
las &reas metropolitanas concentran una muy elevada proporeidn de las dotaciones
materiales en t&rminos de servicios bisicos y de infraestructura, no lo es mencs
que la distribucifn de estos elementos muestra una tendencia francamente regresiva.
Con frecuencia se cbserva que los barrios residenciales de los grupos de mayores
ingresos disponen de servicios urbancs comparables con aquellos de ciudades de
paises desarrollados, en tanto que los grupos pobres muestran agudas carencias.
Comoc lo han sefialado numerosos estudios, el problema de la tierra urbana y el
sistema con que opera el sector de la construccidn representan escollos muy Serios
para enfrentar las deficiencias relativas a la vivienda y a la infraestructura.

El manejo de la tierra en los espacios metropolitanos suele verse afectado
por formas de especulacifn que hacen que los sectores de menores ingresos queden
marginados del mercado habitacional., En la practica, se ha registrado un procesc
de transferencia de capitales desde los sectores productivos hacia el rubro
inmobiliario, donde el riesgo de inversifn parece ser mfnimo, pues la valorizacidn
del suelo estd garantizada por un proceso de comercializacifn eminentemente
especulativo, Obviamente esta accidn especulativa impone restricciones atin
mayores .para los sectores pobres, los que se ven forzados a emplazarse en las
periferias de las grandes ciudades en asentamientos carentes de servicios y
situados en &reas de menor valorizacién.

Otro aspecto de la calidad de la vida de los asentamientos metropolitanos,
que tambign se relaciona con el uso social diferenciado de las estructuras espa-
ciales, es el transporte intrametropolitano. Se ha estimado que los autombviles
ocupan alrededor del 68% de las vias pfiblicas y transportan sélo el 5% de los
pasajeros. El 95% restante de &stos se moviliza en medios de transporte colectivo,
para los cuales s8lo queda libre el 32% restante de las vias, las obras de
viabilidad corresponden a una forma de creacidn de estructuras espaciales cuyos
costos son solventados por toda la sociedadj sin embargo, dado que su uso social
es claramente diferenciado, dichas obras representan una de las tantas formas de
subsidio a los grupos de mis altos ingresos.

El alto costo de la tierra urbana, el uso cabtico e indiscriminado del suelo,
1a desorganizacibn de las funciones metropolitanas y la ausencia de sistemas efi- .
cientes de transporte colectivo han dade lugar a profundos cambios en la organi-
zacifn de la vida de pricticamente todos los habitantes de la metrSpolis. En
estudios sobre el uso del tiempo en c¢iudades metropolitanas se han detectado
tiempos de transporte de entre tres y cuatro horas diarias para obreros, estu-
diantes y trabajadores subalternos que tienen que vivir a distancia considerable
del lugar de sus actividades. De esta forma, en las metrdpolis latincamericanas
se han producido situvaciones parvecidas a las del "“commuter" de las grandes ciudades
americanas: flujos pendulares de "migrantes cotidianos" -que reproducen cada
veinticuatro horas un cuadro muy parecido al hombre que tiene que mlgrar estacio-
nalmente por razones de trabajo. : .
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En general, con su traslado a la metrdpolis, el migrante cambia su estilo
de vida. Aun para el mismo residente metropolitano, los cambios en la estruc-
tura del consumo y de la organizacidn de las funciones urbanas, ademds de la
influencia de modelos exBgenos fuertemente dinamizados por la propaganda comercial,
han determinado tambi&n diferentes estilos de vida y distintas formas de satis-
faceifn, lo cual se refleja principalmente en el cambio de la estructura del
consumo y en el uso del tiempo. Nuevas formas de ocupac16n, de abastec1mlento y
de esparcimiento se reflejan er supermercados,. centros comerciales, autocines, etc.,
todos los cuales constituyen envolvente material de actividades nuevas para un
sector importante de¢ la poblacidn metropolitana,
En sintesis, diversos factores contribuyen a la reproduccibn de las desigual-
dades sociales y econBmicas y al empeoramlento del medio dentro de las &dreas metro-
politanas: los usos sociales del espacio metropolitano; la distribucifn regresiva
de los servicios y de la infraestructura; la estructuracidn de distintos patrones
de consumo; las nuevas formas de organizacisn social de la produccidn y el surgi-
miento de diferentes estilos culturales. .Son &stas, entre otras, las condiciones
que definen el efecto de las grandes concentraclones urbanas sobre la calidad de
la vida de sus habitantes. 4&si, muchas de las situaciones que suelen definirse
como "problemas criticos" de las poblacicnes metropolltanas no son sino expre31ones
del efecto diferenciado de los fendmenos sefialados.

3. Los asentamientos ruraies

El término "asentamiento rural" comprende desde 1os aSentamlentos dlSperSOS, con

una agricultura netamente de sub31stenc1a hasta las ciudades pequefias, con poblac101
de hasta 20 000 habitantes, que sirven como puntos focales en zonas con una agri-
cultura mederna, con gran 1nten31dad de capital. Se estima que en 1980 alrededor
del 35% de la poblacidén en América Latina vivia en asentamientos de hasta

2 000 habitantes y alrededor del 15% en pueblos o c1udades entre 2 000 y

20 000 habitantes. :

Como la dinfmica demogrifica, social y cultural de los asentamientos rurales
depende fuertemente de la estructura productiva del sector agropecuario, se hace
necesarlo examinar los cambios. que estdn ocurriendo en este sector para emitir
julClO sobre las posibles transforma01ones que ocurririn en dlchos asentamientos.

a) Principales caracterisficas de los asentamientos purales

El poblamiento rural y mixto rural-urbano constituye en la actualidad la
modalidad predominante del pcblamiento de América Latina. Sus principales rasgos
ecol&glco-demograflcos, algunos de los. cuales ya se mencionaron, son los
51gu1entes.

i) La enorme importancia que tiene el patrén de asentamiento de poblacidn
dispersa, que representa mds de un tercio de la poblacidm.

ii) E1 marcado predominio de la poblacidn dispersa en caserios y villorrios,
por sobre la que estd concentrada en aldeas y villas, que hace evidente, en la
generalidad de los casos, la fragilidad de las redes de asentamiento rural debido
al aislamiento en que estos filtimos se encuentran con respecto a los centros dini-
micos y a sus deficientes sistemas de comunicacidn.
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iii) La pérdida que a partir de 1950 han sufrido los asentamientos rurales
globalmente considerados de casi el 65% de su crecimiento natural, por efecto de
la transferencia hacia los pueblos y nficleos urbanos de mayor tamafioc de mis de
58 millones de personas, lo cual constltuye ui indice del deterioro experlmentado
durante los ﬁltlmos decenios.

iv) El estancamiento y leve pérdida de su crecimiento natural en provecho
de las ciudades principales de los asentamientos mixtos rural-urbanos, villas y
pueblos, que representan aproximadamente un 15% de la poblacidn total y la cuarta
parte de la poblacifn no urbana de la regidn. Su cardcter de puente entre las
zonas rurales y el sistema urbano permite pensar que en ellos se origina una
permanente rotacidn de poblacidn. De un lado, hay un contingente que afluye
pr1n01palmente de las zonas de poblacidn dlspersa y, del otro, un flujo incesante
que emigra hacia las &reas metropolitanas de alta concentracidn.

v) Las tendencias experimentadas por los asentamientos rurales durante los
Gltimos afios, conjuntamente con el r8pido progresc de la urbanizacidn, que llevan
a pensar que el &xodo de la poblacifn rural hacia las zonas urbanas se mantendrd
- inalterado en 1a mayoria de los pafses en lo que resta del siglo.

Las estadisticas sobre las condiciones de vida en los asentamientos rurales
no solamente son escasas y muy inexactas, sinc que se refieren a situaciones diff-
cilmente comparables, Por ende, sirven solamente para indicar la magnitud del
problema y la marcada diferencia entre las &reas urbanas y las zonas rurales en
cuanto a la satisfaccibn de las necesidades bSsicas y las condiciones de vida.

Asi, por ejemplo, a pesar de que la subutilizacidn de la fuerza de trabaio
en el sector agricola est& bajando relatlvamente, el ingreso medio en las zonas
urbanas es cinco veces mis alto que el ingreso medio en las zonas rurales, Por
su parte, entre 1970 y 197u, el indice de analfabetismo de la poblacifn rural de
15 afios y mds en trece paises de la regidn fue tres veces superior al de la
poblacidn urbana (U4u4.3% y 15%, respectivamente)., Igualmente, los fndices de
abastecimiento de agua muestran una aguda diferencia entre el campo y la ciudad.
Mientras en 1960 sB8lo el 8% de la poblacidn rural contaba con una conexifn domi-
ciliaria o por medio de fuentes plblicas, en 1977 el 34% tenia acceso a ese
servicio; para los habitantes urbanos este Iindice aumentd en el mismo periodo
de 58 a 71%.

En cuanto a atenc15n médica, programas de prev1316n, etc., existe poco
material empfrico para diferenciar entre los distintos asentamientos rurales. En
general algunos Indices indican un déficit serio de estos servicios sobre todo en
la poblacién rural dispersa. La atencidn m#dica, por ejemplo, es um servicio al
que se puede tener acceso solamente en casos de extrema urgencia.

En sintesis, las disparidades entre el medio urbano y rural son agudas y
crecientes. Ademfs, es muy ostensible la falta de otros servicios indispensables
para el desarrcllo de las actividades familiares, sociales y productivas, como
son la proteccidn policial, la asistencia técnica agricola y crediticia, el
abastecimiento de insumos, etc. Algunos otros servicios se encuentran muy dispersos
¥ alejados, situacidn que tiende a hacerse mis critica si se considera la
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disponibilidad y calidad de las vias de cominicacidn, que con frecuencia quedan
interrumpidas durante largos pericdos del afio, 1m9051b111tando la comunicacifn
expedita con los. centros urbanos.;

b) Pagtores determinantes de los asentamientos rurales

La distribucidn de la poblacibn en las &reas rurales y las caracteristicas
de los aﬁpp+am131cos dependen en gran medida del modo de produccitn y de la _
dinfmica =1 sector agropecusrio, .’ En Amdvica Latina predominan prlnclpalmente dos
tipos de produceidn: le produccidn comercial capltallsta y la campesina. La
agricultwra capitalista se caracteriza porque es realizada por una’ empresa agricola
comerclal, que emplea tecnologia avanzada y personal asalariado 'y que vende los |
productos ‘en el mercado, los que alcanzan un alto valor relativo de producc16n.'
La agricultura de econcmia campesina depende en general de la pequefia propiedad
de la tierra; se realiza con una -ausencia total de tecnologia avanzada; estd
basada principalmente en el trabajo del campesino y de su familia, y el producto
obtenido es destinado principalmente a la subsistencia familiar. Los predios se
caracterizan por tener un tamafio reducido y un bajo valor de la produccidn.

Algunos estudios sefialan que la distribucidn de la poblacidn en las zonas
de agricultura capitalista estd caracterizada a la vez por una alta proporecidn
(hasta 68%) de localidades muy pequefias (menos de 100 habitantes), que concentran
una proporcidn reducida de la: poblacidn y un nfmero limitado de ciudades de
20 000 y mds habitantes que albergan a cerca de la mitad de ella. La existencia
frecuente de un centro urbano de tal magnitud es un rasgo com@n de las regiones
de este tipo. En los asentamientos de hasta 2 500 habitantes, que constituyen
mis del 98% del total, vive el 35% de la peblacidn de estas zonas. Las caracte-
risticas propias de la agricultura capitalista implican una distribucidn de este
tipo de la poblacidn. El volumen y el alto valor de la produccidn propia de
esta agricultura llevaaun gran desarrollo de las transacciones comerciales y
exige considerables insumos de equipo y fertilizantes y t@cnicas mis complejas,
que significan salarios mds altos. A su vez, el desarrollo de las transacciones
comerciales requiere una gran vinculacidn.de estas zonas con el resto del pais y
con los mercados extranjeros, desarrollindose por ello el sistema de transporte,
lo que supone a su vez, el aumento del aparato administrativo, Las actividades
descritas se centran bisicamente en los nficleos de poblacidn m3s grandes, en los
que, por consiguiente, se crean mayores oportunidades de empleo, convirti&ndose
de esta forma en centros de atraccidn para la poblac1on que emlgra desde otros
sectores de la propia zona.

Esta concentracidn de las actividades en las ciudades de las zonas de agri-
cultura capitalista frena el desarrollo de los asentamientos intermedios de entre
2 500 y 20 000 habitantes, los que,. aunque aumenten y diversifiquen sus funciones
dependen en un alte grado de.la vida econdmica de esas ciudades y, en muchos
casos, son receptores temporales de los inmigrantes rurales.

Este patrén de distribucibn de.la poblaciﬁh varfa segiin las condiciones
ambientales, pudi&ndose cbservar, por ejemplo, que en zonas semifiridas y &ridas
aumenta la proporcidn de localidades con menos de 100 habitantes, mientras que
disminuyen aquellas en que reside una poblacidn de entre 100 y 400 personas. Al
parecer, en estos casos el tamafio de la poblacidn se determina por la escasez del
agua tanto para el consumo humano como para la agricultura.
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En cuanto a las condiciones de vida, existe una clara jerarquizacibn de
los servicios, como agua potable, alcantarillado, electricidad, etc, Ello se
explicaria por el hecho de que 1los costos por habitante de la mayoria de los
servicios aumentan a medida que es menor el tamafio de la poblacidn de las locali-
dades que los necesitan. De esta forma, las inversiones se realizan preferente-
mente en las localidades mis grandes en las que, por otra parte, existe en general
una mayor organizacidn social y, por consiguiente, se ejerce mayor presidn para
lograrlas. Asi, a mayor proporcidn de poblacidn concentrada en localidades de
20 000 y mis habitantes, corresponden peores condiciones para la poblacidn rural
de la zona. .Asimismo, esas condiciones son mis deficientes cuantc més alta sea la
proporcifn de poblacifn que vive en localidades de menos de 1 000 habitantes, Las:
menores diferencias entre las condiciones urbanas y rurales y también las mejores
condiciones purales ocurren en aquellas zonas que tienen una distribucifn de la
poblacisn mSs similar -en sus proporciones entre los diferentes tamafios de los
asentamientos, lo cual podria ser el resultado de una distribucifn mls equitativa
de los recursos empleados para sumlnlstrar servicios tanto a la poblacidn urbana
como a la rural, :

En las regiones en que predomina la economia campesina suele haber pocas
ciuvdades. Este predominio rural unido a la falta de dinamismo econdmico, tipico
de este tipo de estructura agraria caracterizada por el autoconsume y la ausencia
de la generacidn de excedentes de capital, no demanda la existencia, en su &mbito,
de ciudades importantes, Io limitado de los insumos requeridos y lo exiguo de
las transacciones comerciales necesarias, requieren escasas vinculaciones con el
resto del pals, las que se cumplen a través de pequefios centros regionales.

Aparte de la ausencia de grandes centros, existen en la mayoria de los
casos localidades de todos los tamafios, hasta el mayor de todos, que en general,
no sobrepasa los 20 000 habitantes. Pese a esta circunstancia, estos asentamientos
se convierten en centros de atraccién de la poblacidn campesina. En ellos existe
la mayor diversificacidn de funciones, . El hecho de ser asiento de la adminis-
tracitn piiblica regional y su mayor plaza comercial los convierte en el centro
de la limitada actividad econdmica de la zona.

La proporcidn de localidades de menos de 100 habitantes es baja, ya que no
existen alll los pequefios asentamientos, caracteristicos de las empresas agricolas
capitalistas., En cambio, la proporcidn de asentamientos de 100 a 499 habitantes
suele ser la mayor de todas. De alli en adelante tales proporciones descienden
paulatinamente hasta llegar a localidades de 2 500 habitdntes, en las que.reside
cerca del 75% de la poblacidn de las zonas en que rige ese modo de produccidn
agraria, \

La tasa de crecimiento de la poblacidn de estas regiones es muchas veces
muy inferior a la del pais, lo que se explica por la fuerte emigracidn que sola~.
mente puede ser evitada en los casos que: a) Se encuentren cercanos a una zona
agricola capitalista, o b) gue exista wma ciudad de importancia regional y de un
cierto .dinamismo econSmico en la regifn. Las débiles tasas de crecimiento y por
consiguiente, la limitada densidad de la poblacidn, dificultan el desarrollo de
las relaciones sociales y culturales y de las actividades econdmicas. Se cierra
de esta forma un circulo que condena a estas regiones al atraso: por la baja.
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densidad es dificil que se genere un desarrollo. social, cultural y econdmico, lo
que a su vez estimula la emigracidn-de la reglon tornando dificil o imposible
un mayor poblamiento. . .

. Respecto a los servicies se puede observar tamblﬁn una jerarquizacidn segin
el tamafio de los asentamientos, aunque con una distribucién mis igualitaria que
en el caso .de la agricultura capltallsta. Sin embargo, en general, el nivel de
satisfaccidn de estas necesidades queda por debajo del nivel logrado en las regiones
de una agricultura de mercado.

c) Las polfticas de desarrollo agropecuario

Un aspecto que adquiere especial relevancia al examinar los asentamientos
rurales es el que se rclaciona con las politicas a través de las cuales el Estado
ha tratado de impulsar el desarrollo econdmico y social del sector agropecuarlo.
En general, las politicas que mayor efecto han surtido en la localizacidn de la
poblacifn rural son las de veforma agraria, desarrollo rural y colonizacidn. *
Estas politicas han cambiado la relacidn hombre/tierra pues han procurado, bajo
distintas formas,. fortalecer la actividad productiva de sus beneflciarios, y ai
misme tiempo, se han propuesto camblar drasticamente las cond1c1ones de v1da de
los trabajadores agricolas, - '

La politlca de reforma agraria en muchos casos ha apoyado la formacidn de
una clase de pequefios propietarios agrfcolas, con posibilidades de organizacidn
orientada a proteger su participacidn en el mercado. Tambifén, ha impulsado la
formacidn de empresas comunitaries y cooperativas a fin de evitar la divisidn de
la tierra, favoreciendo un uso mfés eficiente de ella y de las inversiones en
infraestructura y prosurando creor las condiciones econdmicas y sociales que
superen la vulnerabilidad del pequefio campe51no aislado.

En el. prlmer caso, se 1mpulsa la formac1on de unidades productivas famlllares
¥, en el segundo,. probablemente formas de organizacidn productivas que se asimilen
a la 16gica de las empresas capitalistas. Sus efectos en los asentamientos’
rurales corresponden a los ya sSefialados para esos c¢asos. El mis importante de
ellos seria contribuir al fortalecimiento de centros de tamafic intermedio.

La aplicacifn de la politica de reforma agraria ha alcanzado en la region
el 22% de los beneficiarios potenciales, con efectos muy diversos en el mejora-
miento de las condiciones de vida de 1la poblac1on, ya que en muchos casos las
zonas reformadas han quedado abandonadas sin apoyo institucional adecuado. En
otros ¢asos, la divisidn de la propiedad ha contribuide a crear unidades subfami-
liares o minifundiarias, en lugar de unidades productivas familiares, y los
campesinos incorporados a empresas cominitarias o cooperativas, abandonados sin
capacidad técnica para hacer producir la tierra ni crédito para trabajarla o para
mantener a su familia durante el afio agricolay han terminado por vender el capltal
de la empresa {animales, maquinaria, construcciones desarmables, etc.).

los programas de desarrollo rural probablemente constituyen un instrumento
eficaz para modificar las caracteristicas de los lugares poblados, pero desgra-
ciadamente ha existido en la regidn la costumbre de considerar, como programas
de este tipo, ciertas politicas de carficter muy limitado y parcial. A veces
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estas politicas son exclusivamente de indole sectorial. Cuando son mds amplias,
suelen restringirse a aspectos relativos a las inversiones econdmicas y sociales,
sin que se consideren elementos institucionales y organizativos. Ultimamente,

en algunos paises de la regidn, se han iniciado diagnBsticos muy completos de
importantes zonas agricolas para impulsar programas de desarrollo rural en su
acepcidn mds integral. = La metodologia que se estd utilizando en dichos programas,
asf como los resultados que se obtengan, deberfan comstituir un importante tema
de intercambio entre los paises de la regibn, orientado a iniciar una revisidn

y anflisis del potencial de desarrollo de estos programas. :

Los programas de colonizacidn son los que explicitamente han perseguido
objetivos respecto de los asentamientos rurales, ya que implican necesariamente
la relocalizacidn de la poblacifn. En algunos casos, se han realizado serios
esfuerzos por planificar dichos asentamientos de acuerdo con modelos que permiten
una mayor concentracidén de la poblacién y un mejor desarrollo de sus actividades,
Un ejemplo de ello son los programas de colonizacifn que han considerado la loca-
lizacidn de la poblacidn en estructuras de Mestrella"™ o paneles, segln las cuales
las actividades convergen hacia un nficleo central donde se concentra la oferta
de bienes y servicios, Sin embargo, estos programas con frecuencia terminan.
siendo experiencias piloto que carecen de continuidad y que en muchos casos se
abandonan. Cabe, por Gltimo, considerar los programas de desarrollo de zonas
especificas. lLa experiencia, en estos casos, indica que los cambios ocurridos
en la estructura agraria producen muchas veces efectos colaterales inesperados
que obstaculizan una solucidn integral para la zona. :

La evaluacién de algunos proyectos en ciertas zonas por los que Se propone
el desarrollo integral y armdnico de las mismas, la seolucidn de problemas de
carfcter social y el mejoramiento de las comunicaciones, sefiala que si bien se -
ha logrado una mayor concentracisn de 'la poblacifén y un mejoramiento de las condi-.
ciones de educacidn, vivienda y medio ambiente, los niveles sociales alcanzados
son inferiores a los logrados por el promedic del pafs, Por otra parte, las
transformaciones en la estructura agraria han tendido a hacer del campesino un
proletario agricola, aumentando el uso de mano de obra estacicnal. A su vez,
el sistema de produccidén implantado en estos casos no ha generado una diversifi-
cacidn de la economia loecal, constrifiendo el mercado laboral. Al mismo tiempo,
la falta de oportunidades ocupacionales ha estimulado la emigracidn de 1la
poblaci®dn en edades productivas. :

d} Canbios en la actividad agropecuaria y visidn prospectlva de los
asentamlentos humanos

'La coexistencia de una variedad de formas de organizacidn de la produccién
agricola, en sus diversas relaciones con el asentamiento de la poblacidn rural,
produce distintos patrones de ocupacidn del espacio rural. Un examen de las
tendencias del desarrolle agricola en la regidn permite obtener algunas conclu-
siones sobre la estructwracidn y consolidacidn de algunas formas predominantes de
asentamiento,
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La mayoria de los paises de la regidn ha debido afrontar, durante los
tltimos decenios, la necesidad de responder a la creciente demanda interna de
alimentos y de aumentar las exportaciones agricolas para revitalizar el sector
externo, de por si critico en las economias latinoamericanas. El esfuerzo por
aumentar la produccidn agrfcola se ha traducido en una mayor capitalizacidn y en
una mejor distribucidn de la tierra. En general, podria decirse que el fruto del
primero de estos esfuerzos es mis visible y tiene un mayor peso en la actual
situacidn del sector agricola regional.

Bn-efecto, uno de los rasgos mds sobresalientes de las transformaciones
sufridas por el agro latinoamericano es el dinamismo que ha demostrado el factor
tecnoldgico, como lo indica el hecho que la poblacidn activa en la agricultura se

multiplicd 1.4 'veces en los Gltimos 25 afies y la tierra cultivada en 1.7 veces.
Durante el mismo perfodo, el volumen de fertlllzantes gse multiplicd 12 veces y
el nimerc de tractores se qu1ntup11c6

La importancia que tiene el cambio tecnolSgico para las transformaciones en
la agricultura adquiere mayor sentido si se considera que el incremento de la
produccidn agricola tradicionalmente dependia del aumento de la superficie culti-
vada, Las posibilidades de incorporacifn de nuevas tierras en condiciones econd-
micamente rentables han disminuido, correspondiendo a esta causa, en el decenio
de 1970, s8lo el 25% del aumento de los cultivos en lugar del 80% que se le
atribuia en los afios cincuenta. De hecho, en esa &poca, el &rea cosechada aumentd
en 20 millones de hectdreas, en iU millones en el decenio de 1360 y en alrededor
de 10 millones en 1970.

De esta manera, €l mantenimiento del ritmo de crecimiente de la produccidn
depende actualmente y cada vez en mayor medida del factor tecnoldgico.

La-intensificacidn del uso de tecnologia lleva implicita dos tendencias
opuestas ‘en cuanto a los asentamientos rurales. Por un lado, marca el comienzo
de una etapa en la cual la expansidn de la frontera agricola llega a su término.
En el futuro, el crecimiento de la poblacidén agricola tenderd a concentrarse en
la superficie actualmente en explotacidn, lo que implica una mayor concentracidn
de la poblacidn en la actividad agricola. Por otra parte, la fuerza de trabajo
reemplazada por la técnica, desocupada o subempleada, puede incrementar los movi-
mientos migratorios, transfiriendo parte del crecimiento natural de la poblac1on
rural y disminuyendo la presidn sobre el suelo agricola.

Es muy dificil, sin embargo, formular proyecciocnes a large plazo, Las inves-
tigaciones realizadas en los paises industrializados wmuestran una fuerte caida de
la fertilidad de la tierra por su explotacidn intensiva, lo que -~~junto con el
impacto de la erosidn-- hace necesarias inversiones cada vez mayores en abono y -
fertilizantes. En este sentido, hay que destacar que los ecosistemas de la regidn
son, en su mayoria, més d2biles qQue los de los paises industrializados, Entre los
efectos ecoldgicos de la agricultura intensiva tienen gran importancia los
producidos por la deforestacifn de algunas regiones. Estos factores podrian
retardar el aumento del uso de tecnologfa avanzada y la explotacidn intensiva
de la tierra.
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Igualmente se puede esperar que tienda a disminuir la creacidn de empresas
agricolas muy grandes, En algunos estudios econdmicos realizados por empresas
agricolas en los Estados Unidos se sefiala que los predios de hasta 300 hectdreas
aprovechan mejor las economias de escala y que en empresas con mids de 500 o
700 hectdreas &stas tienden a bajar hasta convertirse en economias negativas.

La evolucidn del desarrollo agricola proporciona pautas para la dir8mica
futura de los asentamientos rurales, En primer lugar, debe plantearse la signifi-
cacifn que tiene, la tecnologfa para la ocupacidn agricola, para el estudio del
asentamiento de la poblacidm rural y, especialmente para las caracteristicas de
los lugares poblados. Ambos procesos entrafian efectos diferentes sobre el asenta-
miento de la poblacidn y las caracteristicas de los lugares poblados. Por un lado,
el proceso de proletarizacién puede dar lugar a una cierta concentracidn de la
poblacidn y a una activacién de las economfas de los lugares poblados, pues se
desarrolla el comercio, incluso de productos alimenticios. Por otro lado, los
trabajadores desplazados de las labores agricolas permanentes tienden a radicarse
como ocupantes precarios a orillas de caminos, en tierras fiscales despobladas o
en lugares de colonizacifm. En algunos paises, este tipo de localizacidn de la
poblacidn rural ha adquirido proporciones considerables y, en gemeral, tiende a
reproducir el patrén de asentamiento disperso.

En segundo té@rmino, cabe destacar muy especialmente la importancia de la
capitalizacidn en la agricultura y la tendencia de las unidades productivas que
generan excedentes al evolucionar hacia modalidades con orientacidn capitalista.
En la prictica, esta evolucidn significa un mayor intercambio entre bienes
agricolas e industriales.

Los cambios en la ocupacidn y la capitalizacidn creciente de la organizacibn
productiva agricola generan una polarizacidn entre un sector mayoritario de subsis-
tencia, subempleado y con bajos ingresos, y otro sector compuesto por los obreros
permanentes, de ingresos medios, que se desempefian en zonas de cultivo destinadas
a la exportacidn o especializadas en produccidn para el mercado interno, en el
cual se emplea un volumen importante de insumos industriales. Por una parte,
esta polarizacidn parece estar creando condiciones para la manutencidn de pequefias
aldeas o pueblos rurales, pricticamente en estado de estancamiento econdmico y,
por otra, para la canalizacifn de los sectores mis dinfmicos de la economia
agricola hacia las ciudades o grandes metrdpolis, vinculados a la complejidad de
la red urbana de comercio y servicios,

En todo caso, puede concluirse que la poblacidn rural mantendrf un sistema
de asentamiento en el cual la dispersidn y el pequefic poblado rural tendr&n un peso
relativo igual o mayor en la distribucidn de la poblacidn rural, sin que varien
significativamente sus actuales condiciones de vida.

Esta conclusidn no hace mis que corroborar, desde otro &ngulo, la tesis de
que las transformaciones que estin ccurriendo en el sector agropecuarlo, al mismo
tiempo que podrfan dar lugar & un mayor desarrollo econdmico, parecen estar
provocando un proceso de marginacidn de vastos sectores de la poblacidn agricola
latinoamericana que no se incorporarin al proceso de desarrollo social y econdmico
que tiene lugar en los palises de la regidn.

WATIES Y



4. La diferenciacidn socioecondmica del espacio urbano:
~ los asentamientos;predaribs‘urbanos

Para caracterizar el tema de los asentamlentos precarlos, parece necesario hacer
referencia a algunos aSpectos bésloos.-n; : :

Es convenlente anotar en prlmer lugar que por aSentamlento precaric “urbano
se hace referencia a un conjunto de edificaciones -~preferentemente destinadas a
vivienda-- construidas por sus ocupantes con ‘técnicas y métodos no convencionales,
en terrenos generalmente ocupados ilegalmente, que presentan condiciones ambien-
tales deficientes, que carecen de servicics de infraestructura y de equipamiento
cominitaric y en donde reside un subconjunto de poblacidn urbana que vive en
condiciones de pobreza con un alto grado de precariedad y de insatisfaceifn en
cuanto a niveles de vida y necesidades b8sicas. . Se trata de uh fendmeno socio-
espacial complejo que se inscribe en los Procesos ‘societales histdricos mis amplios,
denominados gen&ricamente cambio social,. Desde esta perspectiva integral se debe
proceder al andlisis de los asentamientos precarxos urbanos y a 1a bﬁsqueda de
soluc1ones para. los problemas que presentan. -

Es 1mportante seﬁalar, a51mlsmo, que, en general los: esfuerzos hasta ahora
realizados: para encontrar soluciones han resultadé insuficientes y gue &1 problema
no s6lo subsiste, sino que, como se veri, se acrecienta,

Tambifn es necesario destacar que los llamados: asentamlentos precarios
urbanes no. constituyen un fendmeno nuevo;. en. el hecho la insuficiencia en cuanto
niveles de vida, satisfaccibn de necesidades esenciales, .acceso a la tierra,
provisién de servicios, condiciones mediocambientales, etc:, parece haber sido una
caracteristica constante de vastos sectores de la poblacidn urbana a lo largo de
la historia, Aln mfs, considerada la sociedad en su conjunto, seguramente no es
equivocado sostener que los indicadores de 1la calidad de la vida --seglin los
eriterios de evaluacién que. hoy se. aceptan unlversalmentem—-han mos trado un claro
y sostenido mejoramlcnto. ' 2 :

Por tanto el fenbmeno no sdlo no &s nuevo, sino gue en términos generales
ha habido, ademis, un evidente progreso, en gran parte producto del adelanto
cientifico y tecnolégico.

Los que 51 pueden identificarse como fenBmenos nuevos son por una parte, el
acelerado aumento de las-difereuncias. entre la calidad de vida de los que tienen
mayores posibilidades de: acceso al producto del adelanto cientifico y tecnoldgico
mencionado, al conocimiento y a la informacifn, y. la calidad de la vida de los que
no gozan de esos beneficios, y por otra, la creciente magnitud absoluta de quienes
constituyen este segundo grupo, que genéricamente podrfan denominarse los pobres -
urbanos, término que se ha:adoptado pese a su imprecisidn ya que no da cuenta de
las importantes diferencias intermas y. entre paises gque presenta ese grupo-
sociocecondmico.

.En  efecto, mientras entre los afios cincuenta y sesenta en América Latina el
producto interno brutc y el ingreso por habitante. crecieron a una tasa media anual
de 5% y 2.3%, vespectivamente, y entre 1960 y 1970 esas tasas fueron.de 5.6% y
2.6% y, finalmente, entre 1870 y 1977 alcanzaron a 6.1% y 3.3%, respectivamente,
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la distribucidn del ingreso fue regresiva, por lo menos para el 20% mis pobre
de la poblacidn, mantenigndose pr&ctlcamente estable la participacidn en el
ingreso total del 50% m&s. pobre. ' : _

Por otra parte, si bien es cierto que .entre 1360 y 1970 la poblacibn de
América Latina que vivia en la pobreza y en la indigencia disminuyd porcentual-
mente -~de 51% a 40% en el primer caso y de 26% a 19% en el segundo--, se estima
que en términos absolutos esa poblacidn aumentd en el mismo decenio desde unos
113 millones hasta cerca de 130 o aun hasta 140 mlllones.

En cuanto a la pobreza urbana prop;amente tal, algunos estudios indican que
la poblacifn que vive en esa condicifn en las &reas metropolitanas de la regidn
llega a un 40% de la poblacidn de esas mismas &reas y crece a una tasa dos veces
superior que el resto de la poblacidn metropolitana. Ello'significa que de
mintenerse esta tendencia, alrededor del afio 2000 cerca de dos tercios de los
habitantes de laS'grandes ciudadéS'de América Latinanvivir& en la pobreza,

: _ Pero no s8lo factores econémlcos y demograflcos condicionan el proceso de
surgimiento y expansién de los asentamientos precarios urbanos. Dicho fendmeno
se inscribe en el acelerado proceso de urbanlzac16n de la poblacidn y de las
actividades econdmicas y en el r&pido crecimiento de las §reas metropolltanas de
la regién, fenﬁmenos a los cuales ya se hizo referencia.

Los rasgos mas 1mportantes de los asentamlentos precarlos pueden agruparse
segun los siguientes crlterlos. a) localizacidn en el espacio-urbanoj b) organl-
zacidn social; c¢) equlpamlento progresivo; d) ocupacidn ilegal de la tierra, y
e) uso de la autoconstrucclon y de técnicas y materlales de construcc16n no
convencionales. ‘ ‘

En cuanto a su loéallza01on, el asentamiento precario sé'caracteriza'por
ubicarse en terrenos que de acuerde con los criterios tradicionales de habitabi-
lidad han sido considerados no aptos para el uso residencial o que, se han estimado
de escaso valor productivo en el juego del mercado inmobiliaric. Por lo mlamo,
se trata de tierras que no cuentan ni con 1nfraestructura ni con los servicios
b&sicos minlmos necesarios. :

En lo que se refiere a la organizacidn social, aun cuando en esta materia
se evidencia una gran heterogeneidad, puede decirse, en general, que los asenta-
mientos precarios se distinguen de otras formas de asentamiento por una tendencia
hacia la cohesidn y solidaridad dé sus habitantes y por la existencia de estructuras
jerdrquicas y funcionales definidas en funcidn del logro de los objetivos estable-
cidos por la comunidad en cuanto a la satisfaccidn de sus necesidades. Dichas
estructuras constituyen en la gran mayoria de los casos las llamadas asociaciones
de pobladores o comunidades terrxtorlales que sustituyen gran parte de la acc1on
de los gobierncs locales y gestlonan el desarrollo del asentamlento. )

Contrarlamente a lo que podria suponerse, el equlpamlento, la provisidn de
servicios bésicos y la construccifn de la infraestructura vehicular y peatonal,
cominmente se llevan a cabo de acuerdo con planes que generalmente son elaborados
por la asociacidn de pobladores, muchas veces con el concurso de profesionales,
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Dichos planes consideran criterios. de prioridad y se llevan a cabo en forma
progresiva, otorgindose en ellos especial atencidn a la disponibilidad de recursos
y de mano de obra y al correspondiente ritmo de construccidn.

Uno de los factores mis determlhantes en el'surgimiento de los asentamientos
precarlos es la absoluta 1mp031b111dad de estos grupos sociales --dados sus
exiguos niveles de- ingreso y casi nula capacidad de ahorro-- .de acceder a la tierra
a través del mercado inmobiliario existente y de acuerdo con las normas legales’
vigentes. De ahi que la ocupacidén ilegal de los terrenos configura tal vez la
' caracteristlca de este tipo de asentamiento que mejor refleja la situacidn socio-
econdmica y juridica que se encuentra en la base del fendmeno.

Es necesario destacar, sin embargo, que la ocupacifn no autorizada no es la
Unica forma de acceso a la tierra de los grupos aludidos; con mucha frecuencia un
asentamiento precario se produce con la partlclpaclﬁn de vendedores ilegales ‘de
terrenos, cuyas promesas de instalacidn de servicios rara vez sé cumplen. Surgen
asi los llamados "loteos pirata", fendmeno que ha adquirido mangitudes alarmantes
en muchas de las grandes ciudades de los paises de la regidm.

Existe una tercera forma de obtener acceso a la tierra, que puede denomi-
narse “infiltracidn progresiva y que con31ste en una invasidn paulatina ejecutada
por pequefios grupos de personas, familias ¢ aun individuos que a lo largo de los
afios, a medida que se comprueba la ausencia de reaccidn por parte del Estado o
de los propietarios, se asientan en un terreno llegando con frecuenc:a a ocuparlo
con una-densidad verdaderamente abismante.

Como puede apreciarse, el asunto de la tierra urbana y el grado de acceso
que a ella tienen los. estratos urbanos pobres constituye sin duda una cuestifn
fundamental para expllcar el surglmlento de los asentamlentos precarlos y para
formular proposiciones alternativas para la accibn,

Como elemento_clave en la deflnlclon de los asentamientos precarios cabe

- destacarel tipo de tecmologia aplicada a la construccidn de la vivienda y las
caracteristicas de los edificios de carficter comunitario y de las obras de infra-
estructura. Los rasgos fundamentales son el empleo de mano de ocbra de los propios
pobladores y el uso de materiales y t&cnicas de construccidn no convencionales.

Se trata de procesos de construccifn graduales y acumulativos que permiten la
aplicacidn del tiempo libre y se deben a la muy limitada capacidad de ahorro
familiar,

Una de las causas principales del crecimiento de los asentamientos precarios
es el proceso de urbanizacién y de metropolizacidn. Los factores que determinan
esos procesos son miltiples; 31n embargo los tres siguientes pueden sefialarse
como los principales: .

a) Las caracteristicas de las estructuras agrarias de la regidn, entre las
que se destacan la estructura de la tenencia de la tierra y las modalidades tecno-
18gicas predominantes acompafiadas de relaciones laborales que generan, por una
parte, ingresos monetarios relativamente reducides para la mayorfa de la poblacidn
ligada a actividades agropecuarias y, por otra, una baja capacidad de absorcidn
de mano de obra.
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b} La intensificacidn del desarrollo industrial orientado a la sustitucién
de importaciones, que habiendo ocurrido en momentos en que las condiciones
mundiales eran favorables para ello, condujo a la creciente canalizacidn de las
inversiones hacia las zonas urbanas y a la concentracidn de las actividades admi-
nistrativas, financieras, de servicios y culturales, las que, a su vez, generaron
condiciones favorables para una nueva ola de concentracifn. Las economias de
escala y de aglomeracifn causadas por el fendmeno volvieron a incentivar la concen-
tracidn y sobre todo la mlgra016n rural-urbana de grupos de poblac16n que creian
encontrar en las ciudades mejores condiciones de vida.

c) los camblos tecnoléglcos de los filtimos decenios, que han provocado dos
fenbmenos adicionales:

i) en la actividad agropecuaria, una menor absorcidn de mano de obra condu-
cente a una acentuada expulsidn de poblacidn, y

ii) en la actividad industrial, la mayor productividad, el llamado "aper—
turismo" y la transnacionalizacidn han llevado a una fuerte expu131on '
relativa de mano de obra -de ese sector.

A pesar de la gran incidencia de los procesos recién mencionados en el
surgimiento de los asentamientos precarios urbanos, hay que destacar que el elemento
b&sico del. fenGmeno es la incapacidad estructural de los ‘sistemas productivos y
de los esquemas socioculturales urbanos predominantes en los paises de la regidn
para integrar econdmica y socialmente a la totalidad de la poblacibdn. En efecto,
las cifras indican que lejos de observarse un avance hacia la solucidn de los
problemas planteados, la situacidn en cuanto a condiciones de vida de las grandes
mayorias pobres de Amé€rica Latina se ha deteriorado debido en gran medida a la
insuficiente generacidn de empleo, el acelerado crecimiento demogrifico y las
migraciones rural-urbanas ya sefialados, por una parte, y por otra al monto de los
recursos requeridos para satisfacer neceSLdades minimas en este campo, a la apli-
cacibn indiscriminada de tecnologias y de modelos de organizacién institucional y
financieros disefiados para representar realidades diferentes a las imperantes en
la regibn, v a la existencia de esquemas de desarrollo que tlenden a la concen-
tracitn espacial y ecan&mlca.-

El fendmeno ha condu31do, conjuntamente con otros procesos sociocecondmicos,
a un fendmeno de aguda estratificacifn social y espacial en las ciudades, que se
manifiesta en la coexistencia de situaciones urbanas de carécter social, economlco,
cultural y fisico, absolutamente diferenciadas.

En efecto, el espacio social de las ciudades latinoamericanas, especialmente
de las ciudades intermedias y de las dreas metropolitanas, mis que un sistema
cultural Ginico, constituye una serie de subsistemas diferenciados cuya integracién
depende del funcionamiento de mecanismos de apropiacidn y de gestifn. La marcada
estratificacidn de la ciudad en cuanto a las Zreas de asentamiento, al uso de
las dotaciones fisicas, a la provisidn de servicios y a la distribucidn del
ingreso y de los frutos del desarrollo --es decir, en cuanto a las miltiples
dimensiones de la calidad de la vida y del ambiente-- pone de manlflesto las desi-
gualdades de las estructuwras 5001ales de los paises.
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Es necesario destacar, sin embargo, que 1a 51tuac16n descrlta no es exclu~
sivamente producto de las grandes concentraciones urbanas. - Lo que sucede es
gue en ellas se ponen més de manifiesto las desigualdades inherentes a las
estructuras sociocecondmicas prevalecientes y en ellas existen mis medios de
presién para modificar dichaS‘estructuras.

En el hecho, en todo caso, en las cludades de los pdises de la regibn
~~especialmente en las de mayor ‘tamafio-~ surgen dos sistemas paralelos e inter-
relacicnados de acceso, propledad, uso y equlpamlento del syelo urbano.

En un extremo esti el llamado sector "formal“ por el cual en general se
accede a la tierra a través del mercado, mediante sistemas financieros privados
en que el Estado 1nterv1ene, ‘a veces, s8blo estableciendo normas generales. El’
usuario adqulere, conforme a las leyes vigentes-en cada caso, ya sea la prop1edad
legal sobre el suelo que ocupa ¢ el derecho a su.uso.por medio del pago de una
renta., Asimismo, utiliza el suelo ateniéndose, al.menos fOrmalmente, a las normas
correspondientes establecidas para ello y obtiene los servicios de profésionales:
expertos en materia de canstrucc15n "moderna'l, generalmente de alto costo, en que
se emplean materiales 1mportados o de fabrlca01on nacional con un alto grado de
insumos 1mportados. ' ‘

El otro sector, en ‘el extremo opuesto, el "1nformal" en una ‘gran proporcidn
accede a la tierra ya sea por ocupacidn ilegal o por. medios que suponen una total -
precariedad legal respecto de la propiedad. El usuario no se atiene a normas
tecnlcas, sino que recurre a procedlmlentos con gran- 1nten31dad de manoc de obra'y
emplea materiales de la mds diversa procedencia, dlsponlbles en la realidad
local. La importancia de este Gltimo sector queda claramente establecida al
comprobarse , segln algunos estudios realizados sobre las metropolls latlnoamerlcanas_
que las "viviendas" construidas por el sector informal alcanzan al 60% de la-
construccidn urbana total de esas c1udades. :

Igualmente es necesario destacar otro elemento que debe tenerse presente en
el anflisis y en las proposiciones de alternativas de accidn en este campo: la
extraordinaria heterogeneidad que el fendmeno presenta no sélo entre paises y
ciudades, sino que tamb:en al 1nterlor de una mlsma ciudad y de los proplos
asentamientos . precarlos. ' - K

En un estudlo anterlor de la CEPAL se con31deraba al asentamlento precarioc’
como ung man1féstac1on de las estrateglas de supervivencia que desarrollan los
grupos marglnados de los procesos de la produccidn y el consumo, para asegurar su
subsistencia en condiciocnes extremadamente adversas. En esta perspectlva, el -
asentamiento humano puede ser concebido come una respuesta a las demandas mno
satisfechas de vivienda y servicios b3dsicos de los migrantes rurales y de los -
estratos pobres urbanos, para los CUales el mercado inmobiliario no ofrece ‘ninguna
alternativa que no sea el tugurio.

Las estrategias'de supervivencia aplicadas al asentamiento precario no se
expresan s5lo en las nuevas formas ya seflaladas de asoc1a015n, invasidn de tierras
y uso de tecnologlas empirlcas, de mano de obra propla y de materiales en gran
parte "reciclades", sino tambifn en una organizacidn econdmica, que ha permitido
desarrollar formas peculiares de produccidn doméstica, de prestacidn de servicios
personales y de mecanismos de intercambio que sustituyen al mercado convencicnal.
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En cierto modo, estas estrategias constituyen la contraparte de las estra-
tegias desarrolladas por los sectores plenamente incorporados a la economia
uwrbana, las que tienen un caricter exclusive para dichos sectores y ayudan a
preservar la segregacidn espacial que caracteriza la ecologia de la gran ciudad.

En este sentido la funcibn reguladora del Estado no llega a tener efectos
pricticos para el sector popular; en realidad, las formas de intervenciln corrientes
del sector pliblico se reducen a la asignacidn de subsidios y construccidn directa
de viviendas para los grupos que cuentan con empleo permanente y capacidad de
ahorro con relacidn a las viviendas de valor minimo, aunque todavia concebidas y
construidas dentro de patrones convencionales. Este tipo de oferta permanece,
sin embargo, fuera del alcance del sector popular y por lo tanto, no constituye
una alternativa para el asentamiento precario. La falta de transporte colectivo,
de servicios bisicos y de asistencia social, son el resultado de formes regresivas
de distribucifn de las inversiones de capital social bisico y completan el cuadro
de marginacidn que impone estrategias'de autosuficiencia como la tGnica alternativa
viable para la supervivencia del sector popular. :

La ocupacifn no autorizada de tierras ajenas, la organizacidn de asociaciones
de pobladores, el equipamiento progresivo del asentamiento y la autocopstruccitn
de viviendas con métodos graduales y acumulativos son, en realidad, productos
adaptativos que reflejan una voluntad de supervivencia y una considerable capacidad
creativa que no siempre se aprovechan en toda su potencialidad., E1 mero hecho de
que el sector popular, tambifn llamado informal, contribuya, como se indics, con
la produccibn de un 60% de las viviendas urbanas construidas anualmente en la
regifn, demuestra con creces la capacidad real de este sector para cambiar la
relacidn de los factores de los sistemas tradicionales de produccifn y de distri-
bucifn de bienes y servicios habitacionales, para reducir las carencias de aquellos
y para valorizar los elementos que est8n potenclalmente a su disposicidn. Estas
son las condiciones y capacidades que habrfa que tomar en cuenta, mds que las
deficiencias que se cbservan en los asentamientos precarios, para apreciar la
potencialidad del fendmenc come fuerza 5001al p031t1va y aprovechable.

El aprovechamlento de esta potenclalldad dentro de un esqnema social global
plantea uno de los problemas pr8cticos de mayor  importancia politica para el
futuro. Utilizar la capacidad productiva que ha originado el asentamiento precario
para mantener formas injustas de distribucidn de oportunidades y de asistencia
social serfa inaceptable dentro de una perspectiva democrdtica. Por otro lado,
la plena incorporacidn de las potencialidades de los grupos marginados requiere
previamente un cambio estructural que no podria limitarse a un lento proceso evolu-
tivo sin que se produjera un empeoramiento de la calidad del ambiente construido
¥, muy posiblemente, un creclmlento de la v1olenc1a y otras manifestaciones de
¢risis social, :

En esta perspectiva adquieren especial relevancia algunos.elementos respecto
de los cuales cabria adoptar una actitud innovadora que permita alejarse de
esquemas que han fracasado y pensar-en soluciones que trasciendan la sola biisqueda
de mayores recursos financieros, que siempre serén 1nsuflclentes ¥ del uso.de
paliativos generalmente onerosos y poco eficaces. ‘ “
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De entre estos elementos habria que destacar muy especialmente la recon-
ceptualizacifn y reactivaci8n del rol que le corresponderia desempefiar a los
gobiernos municipales; la movilizacidn de recursos hoy subutilizados, tarea en
la cual la participacifn de la comunidad juega un papel decisivo; la solucidn de
los problemas vinculados al acceso a la tierra y. a los servicios de parte de los
estratos pobres urbanos, y, por ltimo, a la investigacidn y desarrolloc de tecno-
logias mis apropiadas a la realldad materlal y sociocultural de cada caso
especifico. s .

Los elementos tan someramente senalados en 1as notas precedentes indican
la importancia social, econSmica y polftica que tiene el fendmeno de los asenta-
mientos precarios y 1a urgencia de abordar en forma rigurosa tanto su estudio como
la blisqueda de caminos que permitan, aun cuando inicialmente s8lo sea en t&rminos
parciales, la satisfaccidn creciente de las- legitlmas aspiraciones y necesidades
de estos grandes sectores .de poblacidn de los pafses de la regaén.
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III. ALGUNOS TEMAS CLAVES PARA LA FORMULACION DE
POLITICAS DE ASENTAMIENTO HUMANQ

La muy esquematlca descripcidn que se ha hecho de algunos fendmenos caracterlstlcos
del proceso de asentamiento humano y del sistema urbano resultante, asi como de

sus interrelaciones con elementos de Indole econdmica y social vinculados a los
estilos de desarrollo que han predominado, pone de manifiesto la existencia de

una serie de situaciones criticas de orden estructural que histdricamente han
afectado en forma negatlva la calidad de vida y del hdbitat de la poblacidn de

los pafises de la regidn.

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

En este sentido es necesario subrayar algunos conceptos ya mencionados.

Del reconocimiento précticamente consensual de que en la raiz de la crisis
actual -~tanto en sus expre51ones generales como en aquellas mas especificas
del &mbito de los asentamlentos humanos-- se encuentran elementos de tipo estruc-
tural que crdnicamente han incidido en el desarrollo de los pafises, se desprende
gue las soluciones que se propongan deben rebasar lo coyuntural, basiandose en que
la "salida" de la crisis no significard de manera alguna el retorno a la situacidn
anterior a la presente década. Muchos, si no todos de los efectos de la crisis,
perdurarin como elementos constitutivos de una nueva realidad. La crisis repre-
senta, desde esta perspectiva, una etapa de transicidn entre un sistema socio-
econdmico y politico que se agota y esa nueva realidad.

De ahi que habria que considerar la necesidad de nuevas formas de organi-
zacidn de la vida urbana, en sustitucidn de las actuales, que son contradic-
torias con el estilo alternativo de desarrollo que probablemente Surja al superar€e
la crisis actual.

En cuanto se refiere a los asentamientos humanos, se ha hecho cbvio que el
modelo que ha prevalacido hasta ahora no es una respuesta adecuada a los
Problemas urbanos de las sociedades del Tercer Mundo en general vy de América
Latina en particular.

A este respecto cabe destacar que una de las consecuencias sociales del
modelo de desarrollo prevaleciante en los paises de la regifn en las filtimas
décadas ha sido un aumento m3s que proporcional del consumo de los sectores de
ingresos mis altos, qQue estuvo acompafiado por un recorte de la ca pacidad del sector

plblico de satisfacer las necesidades habitacionales de los grupos de menores
ingresos.

/Las tendencias
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Las tendencias adwvertidas en cuanto a la urbanizacidn en América Latina,
asi como sus consecuencias, tornan prioritaria la tarea de enfocar la proposicidn
de politicas referidas 21 fendmeno del asentamiento humano, y especificamente A
de los asentamientos urbanos, desde la perspectiva mis amplia de su insercidn ‘en
los procesos del cambio social y del desarrollo.

-En este sentido, es necesario tener presente, ademfs, que las politicas
plblicas respecto a los asentamientos no son sino parte del total de decisiones
que inciden sobre la estructura y el funcionamiento del sistema de asentamientos
de un pafs en un momento determinado. En realidad, las decisiones que se
adoptan a escala de empresas y de familias pueden tener mayor gravitacidn gue las
de los agentes plblicos en la configuracidn de las corrientes migratorias y en
la determinacidn del patrdn de asentamiento y de la estructura urbana. Tales
decisiones responden; entre otras consideraciones, a situaciones de mercado, de
localizacidn de recursos naturales y de percepcidn de oportunidades cuyo horizonte
suele ser de corto plazo; los efectos espaciales, econdmicos, sociales y poli-
ticos globales de mis largo plazo no necesariamente se toman en consideracidn.
Los -cursos de accién de la autoridad piblica, por el contrario deberian, al
menos en teoria, someterse a criterios de Indole general y de largo plazo, resul-
tantes de la aplicacidn de un modelo del funcionamiento total del sistema social,
asimismo, dicha accidn deberia ajustarse a los dictados de una estrategia de
desarrollo que permitiera alcanzar metas y objetivos globales y sectoriales.

Con frecuencia la efectividad de las decisiones que adoptan los agentes
privados ~-en.términos de la rapidez con que se concretan, de su relativa irre-~
versibilidad y de la condicidn mds bien segmentada del campo de accidn que
comprenden entran en conflicto, o©-al menos no se articulan apreximadamente, con los
de decisidn del sector plblico. Habitualmente la falta de comunicacidn y de
integracidn de ambos tipos de agentes torna poco operativo el sistema de plani-
ficacifn nacional y 1lleva a los gobiernos a situaciones de hecho respecto de
las cuales no les cabe sino una actuacidn ex post, que demanda un esfuerzo perma-
nente, no menos onerosoc que insuficiente, para "solucionar' los problemas
generados por la accién privada. Esta falta de integracidn se deriva, en no
pequefia medida, de la rigidez o del caridcter nds blen rutinario de la lerlslac1on
e 1nst1tuc1onalldad vigentes. -

Varlos de los paises latinoamericanos han formulado, en diversos perlodos
de los filtimos decenios, algln tipo de politica acerca de materias que guardan
estrecha relacidn con el proceso de asentamiento de la poblacidn, la urbanizacidn
¥y la estructura y funcionamiento de algunos asentamientos urbanos de gran
tamafio. Dichas politicas, sin embargo, han sido generalmente de Indole sectorial
¥, como ya se ha sostenido, han tenido un tono esencialmente correctivo de
situaciones percibidas como problemiticas. Como ejemplo de ellas puede sefialarse
la variada gama de enfoques programiticos, a veces dotados de sdlidos fundamentos
técnicos, orientados a solucionar el problema habitacional de las grandes caudades
o a resolver las deficiencias de transporte y vialidad urbanos. :

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

Sin embargo, y aun cuando en algunos paises se ha otorgado gran rele~
vancia politica a la planificacién nacional de los asentamientos humanos y a la
proteccidn ambiental, sigue siendo excepcional la formulacidn de politicas
globales de urbanizacidn y desarrollo urbano 1ntegradas en estrategias nacio-
nales de desarpollc. ' :

Resulta complejo intentar una evaluacidn de las politicas aplicadas,
aun cuando se advierte una generalizada insatisfaccitn respecto de sus frutos.
En rigor, la modificacidn del orden de cosas existentes constituye una tarea
extremadamente diffecil, no sdle por el insuficiente conocimiento acerca de los
facteres determinados y las variables que intervienen en el proceso de urbani~
zacién y en la distribucidn espacial de la pablacién, sino también por las condi-
ciones que rigen las formas de intervencidn en la realidad sociocecondmica y
espacial. Las presiones ejercidas por los diversos grupos de interés, las
pautas institucionales que rigen las formas de apropiacién, el componente de
inercia implicito en las inversiones realizadas, la ausencia de estrategias
de desarrollo claramente definidas, la gravedad que revisten las deficiencias
masivas en materia de vivienda y servicios y la inestabilidad de los necanisiios
politicos, son sdlo algunos de los muchos elementos que en la mayoria de los
casos dificultan la adopcidén de medidas que sean algo mas que pallatlvos para
aquellos problemas que reflejan situaciones de 1ndole estructural. ‘

Dentro de la perspectiva trazada, se entiende que las politicas dirigidas
al proceso de asentamiento humano en su acepcidn mis amplia se refieren al
modo en que dicho proceso se relaciona con las estructuras productivas, sociales,
politicas y aun ideoldgicas. El an&lisis cientifico que corresponde a estas
politicas deberi realizarse, entonces, conforme &l supuesto de que estas
Gltimas constituyen normas de conducta pGblica inscritas dentro de estrategias
globales de cambio. For consiguiente, es necesario reiterar la importancia
que reviste el estudio de las relacionés entre el proceso de asentamiento y el
desarrollo, en tanto tarea prioritaria para la formulacidn, ejecucidn y
evaluacidn de politicas que se hagan parte del proceso de plan1f1cac1on del
desarrollo.

Al considerar las politicas pliblicas en relacidn con el proceso de asen-
tamiento humano, surgen inevitablemente algunas cuesticnes fundamentales. La
primera de ellas tiene que ver con las posibilidades reales de lograr inter-
venciones tiles en un fendmeno tan complejo que deriva de las politicas
nacionales de desarrollo general, empleo, poblacién, distribucidn del producté
y bienestar social, cadauna de las cuales tlene sus propias dificultades concep-
tuales y operativas.

/Otro aspecto
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Otro aspecto importante es aquel relativo al contenido y alcance de las
poiiticas de asentamiento humano. 81 ellas han de concertar en el &mbito
geografico las politicas generales de desarrollo y las politicas sectoriales
--de empleo, distribucidén de ingreso, poblacifn, bienestar social, etc.-- cabria
pPreguntarse hasta qué punto es posible s6lo con instrumentos de politica secto-
riales modificar las tendencias de la. localizacidn de la actividad econdmica
y de la distribucidn espacial de las inversiones de capital social bésico a fin
de crear deliberadamente nuevas concentraciones de inversiones pfiblicas y
privadas para orientar la dlstrubu01on de la poblac1on. :

Habrfa que examlnar, tamblen las posibilidades reales de reoraentar,
en el &mbito local, los programas de vivienda, infraestructura y servicios de -
modo de adaptar de manera més eficaz las asignaciones del gobierno central a
las necesidades especificas de cada lugar,. La forma como se organiza la comu-
nidad para la atencidn de sus necesidades de habitacidn, infraestructura y
serviclos y la forma mediante la cual se producen estos bienes y servicios son
dos aspectos de la actividad humaria que se tornan concretos sdlo en contacto con
las condiciones especificamente ecol8gicas y culturales de cada lugar geogréfico.
Las politicas nacionales de asentamiento humano no podrian por si solas ofrecer
soluciones apropiadas para la diversidad de climas, topografias y culturas que
componen el mosaico nacional. -Las polfticas de asentamiento tienen, pues,
implicita o eyplicitamente, una. dlmen51on local.

En América Latina existe una tradlclon centrallsta de la administracién
local y una inveterada costumbre de. apllcar técnicas importadas de manejo del
hdbitat que por lo general no corresponden a las nece31dades ¥y pecullarldades
de la pobla01on, pcr lo menos de su inmensa mayorla._

Esta 31tuaclon que esta estrechamente v1nculada al estllo de desarrollo‘
concentrado y dependlente que es caracteristico. .de la mayor parte de los paises
de la regidn no deberia, sin embargo, proyectarse hacia el futuro. Seria
dificil concebir un verdadero esfuerzo de liberacidn econdmica y cultural sin un
fortalecimiento de la participacidn politica en la éscala de la comunidad local.
De alif que la intervencidn de la poblacidén en las cuestiones que atafien direc-
tamente-a la calidad de vida y se relacicnan con la construccidn y reposicidn
del hébitat resulte Indispensable no sdlo para garantizar la adecuacidn entre
oferta y demanda de bienes y servicios habitationales, sino también y princi-
palmente para movilizar las fuerzas creadoras y organizativas de la comunidad.
De esta manera se logrard una mayor idemtidad de la poblacifn con su hdbitat .
-=y por esta via con el pais-- vy se podrd lograr, tambi&n, en las diversas
comunidades una conciencia colectiva y autodeterminacidn y de capacidad para
valerse por si mismos, dos de las condiciones de un desarrollo autdnomo.

El libre juego de las iniciativas locales con los determinantes nacio-
nales es parte importante de una verdadera estructura democrftica; uma politica
de gestidn descentralizada del hibitat es, por lo mismo, un elemento comple-
mentario de las politicas de asentamiento humano de alcance naciocnal. El grade
de desarrollo de los paises de la regidn parece requerir de esta dimensidn local,
hasta ahora ausente o muy limitada, sobre todo si se entiende gque el desarrollo
es basicamente social y no solamente crecimiento del producto.

/81 se
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8i se define el asentamientc humano --en singular-- como el proceso de
ccupar, organizar, equipar y utilizar el territorio para adaptarlc a las nece-
sidades de la poblacidn, la accidn del sector pliblico aparece como un conjunto
de intervenciones deliberadas en el curso "esponténeo" del asentamiento con el
fin de adecuarlo a las estrategias de desarrollo y bienestar social del pais.
Dichas intervenciones formarian parte, de este modo, de politicas de ordena-
miento territorial, cuyo principal elemento seria la distribucidn geografica
de la poblacidén y de la actividad econdmica.

Si se entiende por asentamientos humanos --en plural-- a las manifesta-
ciones fisicas y ambientales del proceso de desarrollo dentro de contextos
geograficos, histdricos y culturales especificos, las politicas adquieren un
sentido diferente, no sdlo .en cuanto.a la escala de su.ambito de aplicacién,
sino también en su contenido. .Desde este punto de vista, no se trataria tanto
de intervenir fendmenos sociales, como las migraciones, por ejemplo, que se
sitfian m8s allj del control local, cuanto de crear un medio ambiente --h&bitat--
coherente con los objetivos sociales del desarrollo, contrclando su calidad a lo -
largo del tiempo. En este sentido se trataria de optimizar, en un contexto
territorial definido y con la participacifn de la comunidad, las relaciones
entre la sociedad local y su entorno natural y cultural. Las intervenciones
locales y por lo tanto su planificacidn tendrian asi como objetivo el mejora-
miento de la calidad del h&bitat, con la participacidn de la colectividad local
en la definicifn de sus necesidades, en la satisfaccidén de las mismas a través
del esfuerzo colectivo y en la gestidn de los aportes del gobiermo central.

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

La primera consecuencia de estas reflex1ones iniciales es la separacidn
conceptual y prictica de dos &reas de trabajo metodoldgico: la planificacidn
del asentamiento humano como componente fundamental de las estrategias nacionales
de desarrollo social y econdmico, y la planificacidn local del hdbitat. La
primera se refiere a formas de intervencidén en los procesos de asentamiento; la
segunda a la construccidn ordenada del entormo local y la calidad de vida de las
comunidades territoriales. La primera corresponde a los centros de decisidn
nacional y principalmente tiene que ver com el Estado; la segunda'pertenece al
campo de preccupacidén de los municipios y los gobiermos locales de mayor 3erarqu1a,
y se refiere a la nacisdn.

/1. Algunas
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1. Algunas &reas de politicas especificas

Ya se ha sefialado que el proceso de asentamlento toma en la reglon modalldades
determinadas que se caracterizan por una fuerte tendéncia hacia la concentracidn
de la poblacidn y de las actividades econdmicas, especialmente en las metrd-
polis nacionales; por una gran dlsper31on rural; por una escasez de ciudades

de rango medio, y por el caricter precarlo qUe tiene para un sector creczente

de la poblaclﬁn en asentamlento urbano. ' -

Dado que- los fénomenos menc1onados como tales solo pueden modificarse en
el largo plazo, ya que su orlgen se encuentra en. procesos sociales mas i‘*lc».).—:u.es,,
s6lo las situaciones probleméticas que les son 1nherentes pueden const;tulr el
objeto de las politicas de asentamiento. de corto y medlano plazo. ‘

a) El desarrollo ubbano Canéntfaad

La concentracidn metropolitana es tal vez la expresidn mas critica de los
profundos desequilibrios que caracterizan. a los. asentamlgntos humanos de ca51
todos los paises de la regidn, en que, por otra parte, son una’ consecuencla
précticamente 1nev1table de los estllos de desarrollo de concentrac10n-
dependenc1a.

En efecto, las grandes c1udades de la reglon presentan agudos problemas de
deseconomias de. escala, de congestlon del trénsito, de altos niveles dél costo
de v1da, de deterioro fisico, de escasez y precarledad de los servicios, de
ineficiencia creciente de la administracidn de allenaclon, de desznteprac1on
social, de progresiva diferenciacidn social'y econdmica, éte., que aun cuando no
parecen neutralizar las ventajas que la concentracidn urbana tiene para la
poblac10n que vive en las. éreas metropolltanas, han produc1do un sentimiento
generallzado de malestar con respecto a d;chas grandes c1udades.

Frecuentemente, en termlnos &e formulaC1on de . polltlcas; este malestar se
ha traducide en diversas. propuestas de descentrallzac1on, tema sobre el cual
caben algunas observac1oncq.

En primer lugar es necesario anotar que el concepto de descentralizacidn

no es de aplicacidn 1ndlscr1m1nada. -En los paises pequéﬁos, cuya frontera
econdmica ha sido ya ocupada, no. seria conveniente, ni siquiera posible, evitar

un patron de alta primacia en el sistema, que en general se comporta como el de
una regidn metropolitana donde los principales problemas son de relacidn geograflca
y no de cambio de funciones de las unidades del sistema urbano.. En canblo,
mantener un patrdn de c1udad—estado en un. pais grande, con espac1os econdmica- b
mente vacios, seria egquivalente a aislar poblaciones y recursos y, por lo tanto,

a limitar artificialmente la.frontera econfmica. N
Resulta de este modo que la insatisfaccién pob el alto grado de concen~
tracidn de la poblacidn y de las actividades econdmicas en las metropolls de mayor
tamafio no podria resclverse en todos los casos mediante l1a descentralizacidn de
funciones en otras palabras la concentracidn es una condicidn relativa, cuyos

fefectos no
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efectos no pueden corregirse siempre a través de cambios en el ordenamiento
territorial, El tamafio del paifs, su grado relativo de integracidn econdmica
y las caracteristicas de su economifa son, entre ‘otras, las variables funda-
mentales que determinan la jerarquia de. los asentamientosudel sistema urbano.

Es necesario hacer notar, en segundo termlno, qua la descentrallzac1on
entrafia altos costos econémlcos y exige del. apoyo masivo y continuado del
Estado. Como la descentralizacidn de act1v1dades aecondmicas requiere de la
existencia de economias externas y de factores de organizacidn, capital y
recursos humanos, no es fortuito que las primeras concentracicnes de inversiones
industriales realizadas fuera de los centros tradicionales en América Latina
hayan sido llevadas a cabo por. empresas del sector plblico, en forma aislada o
en asociaciones con consorcios multinacionales. S8lo las grandes. empresas
disponen de recursos de capital suficiente para realizar inversiones cuantiosas,
capacidad de organizacidn para iniciar nuevas act1v1dades en gran escala y,
personal debldamente calificado.

No deberia olvidarse, por otra pamte, que muchos de los. problemas de las
metropolls dependen m#s de la organizacifn del espacio, de la utilizacifn del
suelo y de su equipamiento que del tamafio del asentamiento. Muchos de los
problemas de desarrollo de las metrBpolis y grandes ciudades estén m3s relacio-
nados con la forma desigual de su desarrollo que con el tamafio de su poblacidn.
Es mis, este desarrollo desigual . no estd tan vinculado al répido crecimiento de
la demanda sino a la capacidad de atenderla, lo cual proviene bésicamente, tanto
de restricciones institucionales y econbmicas por el lado de la oferta, como de
una carencia de tecnologias apropladas. : : : : : -

Exlste, en realidad, una serle de instrumentos que podrian movilizarse para
reducir los inconvenientes de la concentracién metropolltana mediante nuevas
formas de organizacidn, reacondicionamiento y reutilizacién del espacio. Estas
posibilidades de cambio se refieren especialmente a los sistemas de transporte
colectivo y comunicaciones, a la distribucisn de funciones y servicios, a la
realizacidn del uso del espacio y el tiempo, al control de la contaminacidn
ambiental y a la creacifn de nuevas formas de participacidn ciudadana,

Si se sustituye el transporte individual por sistemas eficientes de
transporte colectlvo, se podrian aliviar problemas de la mayor 1mportanc1a para
la calidad del h8bitat metropolitano, incluso-la contaminacidn producida por
los vehiculos automotores de combustifn interna. : :

Si se adoptan ademis formas m#s racionales de utilizacidn del suelo y de
las 1nstalac1ones, puede mejorarse la situacidn del transporte por medio de la
reduccidn de viajes, la relocalizacisn del equipamiento urbano, la descentra-
lizaci8n de actividades administrativas y la redistribucidn de los servicios
incluidos los de esparcimiento.

/En este



- 43 -

En este Gltimo sentido, es importante considerar estrategias para des-
centralizar clertos servicios hacia puntos estratégicos de los barrios que
forman parte de la aglomeracidn metropolitana. 'La creacidn de subcentros
("ciudades dentro de la ciudad"), en que sé concentren ciertos tipos de
servicios administrativos, de abastecimiento y comercio intermedio, de infor-
macidn plblica, transporte colectivo y esparcimiento de la poblacidn, pueden
contribuir a reducir dristicamente la presidn scbre el transporte y las comu~-
nicaciones, sobre todo cuando las act1V1dades urbanas se han localizado sin
control y no existen alternativas cercanas para la satisfaccién de muchas de
las necesidades cotidianas.

La organlzac15n de programas de rehablllta01on de vivienda y servicios
en zonas deprimidas puede ser una alternativa para paliar la dlsper51on del
creclmlento de la poblacidn. ' En realidad,.la desordenada expansidn de las
areas metropolltanas se orlglna, €n gran parte, por la reduccidén de la densidad
de ocupacidn de los centros tradicionales y la baja densidad residencial de
las nuevas habilitaciones de tierra. En varios estudios se ha destacado la
gran capacidad de absorcidn potencial de poblacidn que estd congelada en las
reservas que con fines especulativos se mantienen dentro de las &reas
mgtropolitanas. .

Con el objeto de hacer p081ble éstas y otras potencialidades se requlere,
sin embargo, contar con nueves tipos de organ1zac;6n administrativa que se
traduzcan en un aumento radical del poder y de la capacidad de accisdn del
sector pﬁbllco en las &reas metropolltanas y en nuevas. formas de 1ntervenclon
en el mercado 1nmob111ar10."

4

b) " Las éiudades:dg rango medio = e

Otro conjunto de proposiciones dé pblitiCas de desconcentracidn se refiere
a la creacidn o el fortalecimiento de las c1udades ‘intermedias, entendiéncose que
con estas medidas los problemas que se atribuyen a la concentracién de poblacidn
y de las act1v1dades econdmicas quedarian resueltos en virtud del establecimiento
de sistemas terrltorlales "mas equlllbrados"

Convlene sefialar algunos de los argumentos que usualmente se utilizan para
validar iina aceidn planificada referida a los asentamientos humanos de rango
medio:

i) En primer lugar se postula que la importancia de la planificacién de los
asentamientos humanocs se origina en la necesidad de detener el explosivo creci-
miento metropolitano, con su correlato de’ 1ncrementos cualitativos de los costos
soc1ales de urbanizacidn y la amenaza a sus e0031stemas naturales de pertenenciaj

ii) Luego, se sostiene qde las ciudades de rango medio serian capaces de
sostener formas de desarrollo ~-con diversos grados de autosuficiencia-- en
sistemas regionales periféricos,. internalizando importantes economias de escala,
externas y territoriales, a lo menos suficientes como para originar un orden
territorial nacional que implique una ocupacidn del terrltorlo mas homogénea
y geopoliticamente mis estable;

/iii) De
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iii) De la nisma manera se enfatiza la necesidad de superar los fendmenos
asociados a la dispersidn de la poblacién rural y a las dinZmicas de las
formas productivas agricolas predominantes, lo que supondrla también un orde-
namiente jerarguizado. de asentamientos humanos;

iv) Se sostiene, finalinente, que en el espacic de influencia de lag
ciudades de rango medio existen mayores posibilidades para la instauracidn de
sistemas efectivos de participacién de la pase social organizada, condicién
entendida cada vez como mids indispensable para.estabilizar y sostener procesos
democraticos y como fundamental para elaborar estrategias y proyectos. :

En cuanto a recomendaciones para la formulacidn de politicas referidas
a las ciudades intermedias, es preciso, primero, destacar que la heterogeneidad
que presentan los paises de la regidn impone a las proposiciones que se hagan
en este campo el caricter de sugerencias de orden general que tendran dlstlnta
validez en las diferentes 31tuaC1ones del asentamiento humano. .

Algunos principios fundamentales para la definicidn de politicas sobre
asentamientos de rango medio son los siguientes:

i) Se requiere una estrategia global de configuracidn del sistema nacional
de asentamiento humano que establezca el tipo de articulacidn espacial deseada
entre la poblacidn, los recursos naturales y el conjunto de las actividades
productivas. Esto supone considerar, al menos como una alternativa tebrica, el
disefio de un escenario en donde se presenten severas alteraciones del patrdn
predominantemente concentrador correspondiente a los estilos de desarrollo preva-
lecientes en los paises de la regidn, y que se fundamente en una imagen de :
organizacidn territorial establecida en funcidn de un objetivo central de equi-
librio social y de mejoramiento sustantivo del acceso de las mayorfias sub-
atendidas a la satisfaccidn de sus necesidades esenciales. Por otra parte, el
ordenamiento del territorio debe buscar el aprovechamiento cabal de las ventajas
reales de los paises, especialmente su dotacidn de recursos naturales y el
resto de los factores que constituyen su.potencial de desarrolle. Para ello
parece necesaric modificar significativamente la actual distribucidn concentrada
de la poblacidn y las crecientes tendencias hacia la metropolizacién. La supe-
racidn de las tendencias actuales en esta materia es también necesaria para
salir del espiral de costos crecientes de urbanizacidn --predominantemente metro-
pelitanos-~ con los consiguientes efectos de deterioro de la calidad de vida y
hébitat de las mayorias poblacionales.

En este contexto los asentamientos de rango medioc ofrecen una alternativa
estratégica factible --por cierto en el medianc y largo plazo, que es cuando se
concretan los cambios significativos de la distribucidn de la poblacién y de las
actividades econdmicas-- de modificacidn del asentamiento humano, aprovechando
las actuales dotaciones de infraestructura y las economias de escala y externas
que ellos presentan,

ii) La supepracifn de las precorias condiciones de vida de las mayorias

sociales debe constituir el objetivo central de las politicas impulsadoras
del desarrollo de las ciudades medias, configurando acciones de produccidn de
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bienes y servicios destinados a responder a las necesidades b&sicas de las

mayorias sociales, de generacidn prioritaria de empleos productivos en el Ambito

no especializado y en las economias informales, v programas. directos de mejora

de la calidad de vida, de la infraestructura social y del hibitat. Las politicas
concretas deber&n plantear una redistribucidn social efectiva de las oportunidades,
lo que deberd materializarse ademis mediante el uso de metodologfas de evaluacidn

de proyectos de inversidn que valoren 1nd1cadores socialmente d1férenc1ados
de costo-beneficio. : ; :

411} En la formulacidn v ejecucidn de. las politicas sobre asentamientos
humanos de rango medio debe asignarse un importante papel al Estado. Se trata-
de reafirmar el estrat@gico papel de' las politicas plblicas en la modificacidn
del ordenamiento socicespacial nacionaly y en particular en los.subsistemas
de asentamientos humanos con predominio de asentamientos de rango medio. La
ausencia de un sector privado productivo de suficiente capacidad, los vollmenes
de recursos requeridos en los proyectos de inversidn més significativos, la
necesidad de una coordinacidén permanente de las acciones, y los requerimientos
técnicos, profesionales e institucionales, son factores que exigen una accidn

estatal mis s;gnlflcatlva en las estrateglas para los asentamlentos humanos de
rango medio.. : : -

iv) Para 11evar a cnbo una- polltlca eFectlva de prloriaacién del papel de
los asentamientos humanos de range wedio es gondlclon necesaria una des-
centralizacién gubernamental eficaz.. -Este proceso de reajuste institucional.
debe implicar una importante transferencia de responsabilidades desde los
émbitos sectoriales centrales, asi como el fortalecimiento de los gobiernos
locales y la creacifn de corporacicnes regicnales con significativos grados de
autonomia. Para ello es requisito, por una parte, una asignacidn- presupuestaria
nacional que d& cuenta de la efectiva priorizacidn de los subsistemas regionales
y subregionales. de asentamientos humanos ¥, por otra, el establecimiento de la
correspondiente - autonomia en el uso de estos presupuestos descentralizados..

Las polfticas de descentralizacién deben comprender medidas para poner. en .
practica formas democrfticas efectivas que reconozcan plenamente a las organi--
zaciones sociales y motiven la participacién de las fuerzas activadoras existentes
en los .asentamientos de rango -medio. Un nuevo marco institucional y legal debe
respaldar estas iniciativas; en &l deberln incorporarse dlversos mecanismos de
control soc;al del proceso de descentrallzaclon.

v) La actlvac én de los asentamlentos humanos de rango medlo depende en
buena medida del efectivo reconocimiento del carfcter protagénico que tiene la
poblacién en la definicidn, ejecucidn y control de programas y proyectos. La
organizacidn de la comunidad es factor clave en la puesta en prictica de modali-
dades innovadoras de.planificacidn en contextos socioespaciales. Es fundamental
la autonomfa de los movimientos sociales como base de una sdlida participacién
en toda la gestidn de programas y proyectos, asi como el plenc reconocimiento
de estas organizaciones de base como actores directos de planificacidén. La
escala local --en particular en el escenario propio de los asentamientos de
rango medio-- aparece como especialmente adecuada para canalizar las diferentes
formas de participacifn hacia eficaces modalidades de planificacidn.
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vi) Las politicas de activacidn de los asentamientos humanos de range medio
deben usar la totalidad de los recurscs disponibles, en especial los no conven-
cionales. Diversas consideraciones conducen a este principio fundamental en
las proposiciones de politicas: principalmente, la constatacidn de la notable
subutilizacidn de los recursos denominados no convencionales --determinados
insumos materiales, algunas técnicas productivas especificas, la propia organi-
zacién popular, las formas de trabajo solidario y otros-- que son absolutamente
indispensables en contextos restrictivos de recursos materiales y financieros,
que constituyen el escenario futuro m3s probable en América Latina. Es especial-
mente necesario reforzar la idea de que una parte importante de las necesidades
esenciales de vivienda y hébitat de significativos porcentajes de la poblacidn
de los asentamientos de rango medio son atendidas mediante los mecanismos propios
de la economia informal, lo que prueba que en torno a esos procedimientos existe
una gran dotacidn de recursos materiales, organizacidn social y tecnologfas
todo ello disponible pava la aplicacidn de lineas sustantivas de pelfitica.

vii) Las politicas de desarrollo de los asentamientos humanos de rango medio
deben tomar cada vez més en cuenta la cuestidn de la proteccién de los eco-
sistemas naturales, para reivindicar asi la cuestidn ambiental como un aspecto
relevante de la planificacidn de los asentamientos de rango medio. La signifi-
cativa urbanizaciSn de suelos agricolas de alta productividad, el consumo inten-
sivo y selectivo de recursos naturales no renovables, los importantes grados de
contaminacidn de aguas y aire y el importante desgaste de la calidad de los
suelos, son todos aspectos del deterioro ambiental que deben comsiderarse
priopitariamente en la planificacidn y gestién de los asentamientos humanos de
rango medio. ' ‘ ' '

c) Los asentamientos rurales

La proyeccidn de la situacisn presente permite entrever que la simple
evolucidn de las tendencias actuales no reducird las contradicciones y los
conflictos existentes en las: &reas rurales. Aun cuando es cierto que la creciente
capitalizacidn de la agricultura dard lugar, sin duda, a un mayor intercambio
con la metrdpolis, no es menos cierto que dicho intercambio no favoreceri necesaria-
mente a las zopas rurales. Por otra parte, los cambiocs que se han observado en la
ocupacidn seguirdn ahondando la distancia que separa la agricultura "moderna" de
los sectores campesinos que dependen de la agricultura de subsistencia, especial-
mente por cuanto el empleo de mano de obra estacional tenderd a crecer en la
regidn como congsecuencia de los altos costos de expansién de la frontera agricola.

La creciente transformacidn de los campesinos en asalariados y el aumento
del empleo estacional aumentan en cierto modo las posibilidades de concentracién
de la poblacidn, pero esta concentracidén es bisicamente de pobreza. En el otro
extremo, la ampliacidn de la separacidn entre la agricultura comercial y la
agricultura de subsistencia tenderid a mantener aislada a la poblacidn rural.

Esta situacidn general provoca un circulo vicioso para los asentamientos
humanos rurales, Mientras que por un lado la precariedad de su equipamiento,
la falta de canales de comercializacidn y la distancia a los mercados coloca a
las unidades agricolas en condiciones desfavorables para la utilizacidn de
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sus recursos, aumentando progresivamente su empobrecimiento, por otro se debi-
lita la accidn de los centros poblados como agentes dinamizadores de la
produccidn rural, : T

La ruptura de este circulo Vicioso constituye probablemente el punto de
partida para cualquier estrategia que se proponga superar las deplorables
condiciones que afectan al habitat rural. Pero conviene anotar que estas estra-
tegias suponen profundas transformaciones en las politicas de desarrollo
econfmico, especialmente en cuanto &stas se relacionan con las actividades agro-
pecurias en general y el empleo rural en particular.

La primera gran opcidn en la cual puede pensarse se basa en el aumento
de la capacidad de absorcién de mano de obra rural redundante por las economias
urbanas.’ Esta alternativa supondria importantes modificaciones en la tecno-
logia aplicada a la produccidn industrial, lo cual traslada el problema a las
politicas generales de desarrollo y a sus consecuencias para el comercio inter-
nacional: - -En las actuales condiciones, parece dificil imaginar cambios impor-
tantes en este sentido a no ser. que el desarrollo se oriente “hacia adentro”,
y aun asi dichos cambios tardarian mucho tiempo en traducirse en un aumento .
considerable de la capacidad de absorc1on de mano de obra. .

- Una opeidn dlferente,‘pero no.necesarlamente.equuyente de la anterior,
consiste en aumentar la capacidad de absorcifn de la mano de obra campesina en
las zonas rurales. Aqui se abren nuevamente dos opciones seglin se prefiera: la
empresa grande o la pequefia como medio para’ lograr este cbjetivo. En la primera
opcidn subsistiria el problema de mantener una forma de intercambio que favorece
netamente a la metrdpolis. ' Esta posibilidad estd vinculada, ademds, con la
expansién del empleo estacional como forma dominante de ocupacién rural, sobre
todo porque la regidn atraviesa aparentemente por una etapa de agotamiento de
su frontera agricola. Los estudios que se han hecho al respecto permiten anti-
cipar que en el future pos;blemente predomlnara esta forma de ocupac1on.

En estas condiciones es 9031ble que se 1nten51f1quen las tendenc1as que
ya se evidencian hacia la concentracidn del proletariado agricola en asenta-.
mientos de tamafio intermedio, y que el aumento de la poblacifn rural "flotante"
que se ha observado en el pasado reciente dé lugar a una cierta concentracifn
espontdnea motivada por las posibilidades de combinar formas de ocupacidn urbana
y rural. Persistird el problema de los bajos niveles dé remuneracion de las
ocupaciones estacionales y, por lo tanto, la dificultad de ofrecer a esta
poblacién servicios basicos, aun cuando se suponga un sustancial incremento de las
inversiones de capital social bésico del sector pGblico.

La p031b111dad de 1nten51f1car la ocupac1on rural medlante el desarrollo
de pequefias empresas agricolas de base familiar depende, en gran parte, de las
posibilidades de acentuar los procesos de reforma agraria, los que, nejorades
en cuanto a politicas y procedimientos, son, potencialmente, un mecanismo Gtil
para alterar la distribucidn de la poblacidn agricola mediante el aumento de
su concentracidn.
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Los bajos indices de alfabetizacién y educacidén general de la poblacidn
rural, la dispersifn de la poblaci®n, acentuada por la precariedad de las.
comunicaciones rurales, y la falta de informacidn, serén ciertamente factores
adversos que tendrin que modificarse antes de poner en marcha programas derivados
de Cualqulera de las opcmones seﬁaladas.

" Cualesquiera sean las opciones adoptadas por los paises para resolver los
problemas del h&bitat rural, tendrd que tenerse en cuenta la necesidad de
mejorar la eficacia delixacCién del Estado; en la mayor parte de las experiencias
se observa una tendencia a la discontinuidad de las politicas, junto ¢on una
falta de estabilidad de los programas. Por lo general, el asentamiento humano
no ha formado parte integrante de los programas y proyectos de desarrollo rural.

La planificacidn territorial podria contribuir a elevar la eficacia de.
la intervencidn del sector pfiblico en el ambito rural. Podrian, por ejemplo,
aprovecharse las tendencias cbservadas en el proletariade agrario a concentrarse
en poblaciones de tamafio interimedio, con el fin de dotar a estos asentamientos
de mejores servicios bésicos, realizar programas de viviendas de costo realmente
bajo y crear centros de informacifn laboral para orientar la localizacién de la
poblacidén flotante y facilitar sus desplazamientos hacia los centros de trabajo
estacional, Del mismo modo, podria pensarse en aprovechar algunas experiencias
de desarrollo regional integrado para combinar la planificacidn agropecuaria con
planes de asentamiento de 1a poblacidn, a fin de obtener las condicicnes de
escala y diversificacién de funciones que permitan incrementar las relaciones
urbano-rurales y ofrecer oportunidades de trabajo favorables a los intereses de
la produccz&n agricola e industrial.

La necesidad de definip politlcas de desarrollo integrado de las zonas
rurales es urgente, no sblo por la importancia del sector rural, sino también
porque el mejoramiento de la situacidn de las zonas urbanas depende definitivamente
de la forma en que se atiendan los problemas rurales. De continuar la tendencia
actual de las corrientes migratorias, no se puede anticipar transformacifén posi-
tiva alguna de la situacién urbana.

d) - Vivienda, 1nfraestructura y servicios

Los problemas en este terreno provienen fundamentalmente de un desajuste
entre el crecimiento de las necesidades de vivienda, infraestructura y servicios
y la capacidad social de satisfacerlas. Por una parte, el veloz crecimiento de
la poblacidén urbana, y por otra las limitaciones de recursos aplicables a inver-
siones de capital social bd3sico, han establecido uma distancia que lejos de
disminuir parece aumentarse. Esta circunstancia se debe no s8lo al saldo de
necesidades no satisfechas que se van acumulando, sino también a la evolucidn de
la naturaleza y calidad de la demanda de vivienda, infraestructura y serxvicios y
a la tendencia a la elevac16n del costo de asentamiento y de la vivienda por
habitante,

La evaluacidn de las experiencias llevadas a cabo en materia de programas
¥ proyectos en este campo demuestra claramente que las medidas adoptadas han
sido insuficientes y que las metas establecidas no han side alcanzadas. Este
hecho establece la necesidad de elaborar polfticas que se propongan objetivos
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realistas y se alejen de las soluciones tradicionales, las cuales, si bien
pueden ser {itiles en otras cond1c1ones, no resultan eficientes, como se indicé,
en una situacidn ‘caracterizada por tasas inusitadas de crecimiento urbano y
reducida. capacidad de expansién de las 1nven31ones de capital social basico.

En otros documentos de la Secretaria se definid el proceso de produccidn
de vivienda, infraestructura y servicios come uma funcidn continua dentro de
la cual pueden identificarse varios puntos de estrangulameinto. Asf pudieron
determinarse zonas de confllcto tales como la falta de relacidn entre las nece-
sidades sociales y las dlsponlbllldades la limitacidn de los recursos dispo-.
nibles en relacién con dichas necesidades; los altos precios de la tierra y de
la construccidn en relacidén con los ingresos medios de la poblac1on, v la concen-
tracidn social y geogréifica de 1la oferta de vivienda, infraestructura y servicios.

Los procesos de produccidn y distribucidén de vivienda, infraestructura y
servicios se llevan a efecto en la regifn bh&sicamente mediante tres tipos de
sistemas: el mercado 1nmob111arlo libre, los respectivos programas del sector
pﬁbllco, y el sector informal, .

Dlversas op01one3 estratéglcas pueden: sugerlrse para me jorar la eficiencia
de los sistemas de produccidn y distribucidn arriba indicados, pero ellas deben
concebirse y aplicarse de manera sistemftica en un marco nacional en el cual se
definan el &mbito de operacidn de cada uno de estos sistemas y su mutua compa-
tibilidad.  El empleo de métodos de planeamiento que sefialen metas para cada
unc de dlchos sistemas y. que asignen los recursos dlsponlbles a cada uno de ellos
en funcidn de. los sectores de poblacidn a los que sirven, parece constituir la
primera condicidn para el éxito de cualquier esfuerzo por mejorar la calidad
material de los asentamientos. Aun cuando pudiera superarse el problema que han
experimentado varios paises de la regin en que se ha aplicado una sucesidn de
politicas a veces contradictorias, se mantendria todavia el peligro de que se
emplearan: enfoques incompletos mientras los probiemas de la vivienda, infra-
estructura y servicios no se examinen dentro del contexto de los szstemas en 103
cuales se producen y dlstrnbuyen.

El,pramer problema que deberf resolverse atafie a la continuidad de los
programas y la integracién de todos los sistemas en los planes globales de des-
arrollo y en los programas sectoriales de vivienda, infraestructura y servicios.

La integracidn de.los diferentes sistemas y la determinacidén de metas a
cada uno exige tomar decisiones sobre el modo de considerar 2l sector informal,
cuyas caracteristicas difieren sustancialmente de los otros dos, especialmente’
dada la 1mportanc1a que de hecho ha alcanzado en la mayor parte de los paises
de la regidn la produccidn directa del sector popular en la solucidn de sus
problemas de vivienda y servicios.

La cuantificacién y calificacifn de las necesidades de vivienda, infra- |
estructura y servicios de la poblacifn plantea desde luego una condicidn indis-
pensable para la adecuacidn de la oferta. Como se ha hecho notar al examinar
el tema, los métodos aplicados con este propdsito distam mucho de ser eficientes.
No hay duda que una mayor part1c1pac10n de la poblacidn representaria el mejor
modo de asegurar efectivamente la expresidn de dichas necesidades. Existen,
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en efecto, maneras de incorporar ditha participacibn que van desde encuestas
y sondeos de opinién hasta el establecimiento de nuevas formas de gobierno,
en las cuales la gestidn del hébitat y ciertos mecanismos de decisién sobre
el gasto pfiblico sean transferidos a gobiermnocs locales directamente elegidos
por la poblacidn y dotados de poder y recursos suficientes.

El problema de la tecmologia aplicada a la produccidn y distribucidn de
vivienda, infraestructura y servicics presenta otro aspecto critico que deberia
ser encarado con el mayor rigor. La investigacién y desarrollo de tecnologias
apropiadas constituye un factor decisivo que puede tener importantes efectos
sobre todos los sistemas de produccién y distribucidn, especialmente en el sector
popular, En este sector existe, posiblemente mis que en ningln otro, una consige-
rable veserva de creatividad cuyo quehacer se ve limitado por falta de apoyo
C1entif1co y tecno;oglco.

Los estudios reallzados sobre tecnologia para los asentamientos humanos
permiten sefialar que précticamente toda la tecnologia aplicada a los asenta-
mientos humanos en la regidn ha sido importada desde los paises desarrvllados,
donde fue generada en respuesta a condiciones econdmicas, ecolbgicas y culturales
muy diferentes. La inadecuacidn tecnoldgica contrlbuye a que los costos de
construceidn resulten muy elevados.

Se ha estlmado que pard dotar de vivienda y servicios a la poblacidn que:
anualmente se incorpora a las zonas urbanas de América Latina ~-unos 10 millones
de personas como promedic hasta fines de siglo-- serfa necesaria una inversifén
de %0 mil millones de dblares por afio, es decir, el equivalente de toda la
inversién fija de la regidn en 1970. Indudablemente con los costos y est&ndares
actuales no es posible dar vivienda a esta poblacidn en condiciones adecuadas.
Esta circunstancia indica la imperiosa necesidad de racionalizar las normas
vigentes para adecuarlas a las ‘caracteristicas nacionales y a las posibilidades -
reales de la inmensa mayoria de la poblacidn., Por otra parte, habrad que lograr
sustanciales reducciones en el costo de la construccidn, asi como mejorar los
criterios de disefio arquitect8nico y urbanistico. Sin embargo, la capacidad
instalada en materia de investigacién tecnoldgica aplicada al asentamiento
humano es notablemente reducida, y la que existe estd orientada préctlcamente
en su totalidad al disefio y construccidn de viviendas medias.

El problema de la tierra es un tema absolutamente central para cualguier
politica de desarrollo urbano. La ocupacién del suelo no sélo es la actividad
inicial de todo proceso de asentamiento, sino que la renta de 'la tierra es el
principal factor en la constitucidn 'de la estructura urbana. Las politicas
aplicadas hasta ahora para controlar la tendencia a una continua elevacién del
valor de los terrenos urbanos por sobre el indice general de precios, han
sido parciales y no han formado parte de un enfogque integral del desarrollo
urbano ni han sido consideradas dentro de la perspectiva del desarrollo general.
los métodos aplicados hasta hoy han sido principalmente restrictivos y se han
limitado en gran parte al control de los alquileres. La aplicacidn de gravé-
menes a la propiedad tampoco ha afectado significativamente el mercade inmo-
biliario. Del mismo modo, los escasos esfuerzos para recuperar parcialmente
la plusvalia generada por lzc inversiones- piblicas sdlo han contribuido a
encarecer la tierra. ‘

t
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De todos modos, la aplicacidn de politicas destinadas a frenar el mercadc
monop8lico y la especulacifn se ha visto limitada a unas cuantas férmulas -
dentro del vasto-repertorio desarrcllado por los palses capitalistas, para no
mencionar otras medidas aplicadas-en los paises de econcmia mixta, La falta
de interés que ha tenido su experimentacidn en la regién plantea dudas respecto
de las causas del fendmeno. Algunos autores del tema han seflalado, por ejemplo,
que son razones vinculadas a la estructura del poder local mds que restric-

ciones ‘de tlpo estructural las que mantlenen la s;tuaclén al: margen de la gestidn
politlca.‘ o N SRR o

Es 1mportante seﬁalar que la soluc:én ael llamado problema de la tlerra
es una condicién necesaria para una politica urbana eficaz. Para ello parece
necesario -examinar la forma especifica en que opera el mercado inmobiliario, asi
como también el papel que adopta ‘el capital financiero moderno dentro de cada
mercado. Hay claros indicios de que la especulacidn en la tierra urbana no
procede tanto de la retencidn dé terrenos por los terratenientes --cuya impor-
tancia ha tendido a disminiiir, por lo menos -en las grandes metrdpolis-- como de
la accidn concertada de consorcios-de promotores, empresas- constructoras y grupos

financistas que actfian principalmente a través de grandes. proyectos hablta-
cionales y comerciales.

-De todos modos, hay una serie de medidas. que podrian adoptarse para lograr
una efectiva recuperacién de la‘plusvalia derivada de las inversiones del
sector  plblice, a fin de canalizar hacia inversiones reproductivas los ahorros
familiares, protegiéndolos de :la inflacién, y regular el mercado inmobiliario.
por medio dél sistema impositivo, . La accién directa del -Estadc. seria también
necesaria para controlar efectivamente el uso del suelo y para constituir- .
reservas de terrenos de forma tal de intervenir en el mercado inmobiliario. Sin
evbargo, este tlpo de medidas, y seguramente cualquler otra, requeririn la
creacidn de s8lidos ‘instrumentos legales v economlcos, lo cual hace necesaria
una dec;dada voluntad politlca. RN C

Los recursos f1nanc1eros han- s;do tradlclonalmente cons;derados como el
factor més importante -de la produccién. habitacional. --Sin embargo, la llml-
tacidn de los recursos disponibles por el sector pliblico y la baja capacidad
media del ahorro familiar mantienen dentro de proporciones muy modestas las
neces;dades atendldas a traves de mecanlsmos flnanc1eros deél sector pﬁbllCO.

En las ultlmas décadas se ha intentado en variocs paises crear fondos nacio-
nales con recursos provenientes de las reservas de jubilacidn de los trabajadores,
perc los altos costos de la construccidén y de la tierra han obstaculizado la
expansién de log programas y no se ha conseguido reducir de manera importante
las necesidades dinsatisfechas. Otra f8rmula ensayada,.el sistema de ahorro y-
préstamo, se désarrolld ripidamente en los afos cincuenta y sesenta hasta
alcanzar lo que paréce ser un limite 1mpuesto por la capacldad de ahorro de los
grupos de clase media a los cuales sirve,

Hay que destacar que, aun cuando durante casi dos decenios la regidn
recibid recursos externos de costo reducido (del orden de mil mallanes de
dblares por afio como promedic) a través de un programa de cooperacidn inter-
nacional, la capacidad de produccidn no se ha elevado de modo-sensible, y los
déficit han seguido acumul&ndose.
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Las circunstancias sefialadas parecen indicar una situacidn crdnica, cuyas
opciones instrumentales se han agotado ¥ que no seria posible superar sin
un cambio en las politicas generales de desarrollo,

e) El asentamiento precario

Cualquier proyeccién realista de la situacién de los asentamientos humanos
debe reconocer que, en las condiciones actuales, el asentamiento precario se
mantendrd en el futuro como una de las principales formas de ocupacidn, orga-
nizacidn, equipamiento y utilizaciédn del espacic urbano. No es aventurade
suponer que esta forma particular de asentamiento se constituirad en una moda-
lidad habitual de crecimiento de las ciudades. HNo serd pues posible seguir
encarando este problema en la forma en que hasta ahora se ha venido haciendo.

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

La primera requiere de un aumento sustancial, tanto de los ingresos de los
grupos mis pobres, como de los recursos pliblicos asignados al sector vivienda.
Aun cuando la segunda condicidn pudiera ser posible, quedaria todavia la primera,
la cual no podria hacerse efectiva sinc que en el largo plazo. En ese periodo,
la situacidn se habrd agravado de forma tal que la opcidn indicada se hard
practicamente inviable.

Pocas dudas caben, por con31gulente, de que la segunda cpcidn parece ser
la m8s realista. FElla 1mpllca, sin embargo, el reconccimiento de formas
particulares de organizacidn, la dotacién de instrumentos legales y finan-
cieros que permitan la gestidn local del asentamiento, la investigacién y
desarrollo de tecnologias apropiadas, y el establecimiento de. formas de habi-
litacidén de.terrenos que ofrezcan alternativas al mercado inmobiliario
formal.

En este contexto habria que, en primer lugar, encontrar una solucidn
permanente para el problema de la propiedad de la tierra de los asentamierntos
ye establecidos y disponer de tierra urbana para nuevos procesos de asenta-
miento, materia a la cual ya se hizo referencia.

En segundo lugar, deberfa abordarse el problema del reconocimiento de
formas de organizacidn y equipamiento que frecuentemente contrarian leyes vy
reglamentos vijentés. Ello supone, entre otros asuntos, otorgar personeria
juridica a las asociaciones de pobladores de asentamientos precarios de modo
de habilitarlas como sujetos de crédito y de geqt;én equivalente a otras
organizaciones cooperat1v1stas.

En tercer lugar, serfa necesario poner tierra, materiales de construceidn

y recursos financieros a disposicidn de 1las organizaciones gestoras del proceso,
lo cual supone la asignacién de recursos adicionales de inversifn social o la

/transierencia de



transferencia de subsidios del tipo que suele asignarse a los programas de
vivienda, infracstructura y servicios dsgl . "“ctor yubllco'y”cue sericiician a
otros sectores de la‘poblaclon. Vi - L S

En cuarto lugar, las tecnologias empiricas actualmente aplicadas en este
tipo de asentamientos ofrecen dificultades pridcticas y muestran escasa efi~ °
ciencia en el uso de la fuerza de trabajo, como consecuencia de la falta de
rencvacidn técnlca y de.la dlscont¢nu1dad de los procesos de constru001on. La
1nvest1gac1on y desarrollo de tecnologias apropladas para el asentamiento "
precario es una actividad que debe iniciarse de inmediato.  M&s especiflcamente,
las politicas relativas a los asentamientos humanos deberian réferirse a cinco
conjuntos de materias fundamentales.

i) La participacién de la comunidad, Parece no caber duda de que cualquier
esfuerzo sostenido y sistematico para mejorar la calidad del hébitat tiene que
tener su fundamento en la participacidén popular, al menos por dos razones.

La primera y la més importante es que una de las necesidades basicas del ser
humano es 3ustamente paPthlPaP. La segunda se basa en que, en la practlca,
puede ser decisivo para la ejecucidn de programas.y proyectos, que a través

de la part1c1pac1on ‘popular es posible planlflcar, decidir, ejecutar y admi-
nistrar programas .y proyectos relacionados con el hibitat que redlmente satis~
fagan las verdaderas nece31dades de los habltantes, especialmente en cuanto se
refiere-a los asentamlentos precarios.

. 811 embargo, en muchas oportunldades, ‘las politlcas, los planes y los
proyectos para los asentamientos precarios se deciden, disefian, ejecutan y se
hacen funcionar sin consideracibn alguna por el estable91m1ento de mecanismos
de part1c1pac16n. L :. L e

- Frecuentemente a los glanlflcadores ——muchas veces a]enos a la vida cotl—
diana-del tipo de entidad socioespacial que constituyen dichos asentapientos--
les resuita diffcil entender log diversos tipos de organizacidin que sus habi-
tantes se dan para.legrar 1la parT1c1pac10n, y menos aln pueden promover nuevas
formas y metodologias de planificacién que 1ncorporen a 1a poblac1on en las
diversas etapas del proceso.

Para formular politlcas V1anies en’ este campo, es necesario lograr un
mayor conocimiento en velacidn con materias sobre: i) las’ formas prevalecientes
de organizacién para la part1c1pac16n, especialmente de los habitantes de los
asentamientos precarios; ii) los.obstaculos que habitualmente se encuehtran para
lograr una mayor partlclpaC16n, 1nclqyendo los provenientes de la falta de
metodologias de planificacién, participativa; iii) las posibilidades reales de
participacidn en los procesos politlco-admlnlstratlvos locales, o en materias
referidas a la satisfaccidn de necesidades tales como las de v1v1enda, .agua,
luz, alcantarillado, tierra, locomocidn, etc.; iv) la caracterizdgcidn de las
organizaciones que han denostrado mayor eficacia como instrumentos de partici-
pacidn; v) cémo proméver la participacibn; vi) la definicién de-los 3mbitos de
participacién (por ejemplo, municipal, por poblacién, por manzana, etc.),

v V11) necesidad y caracteristlcas de una estructura que vincule la partici-
pacidn organizada en relacidn con el habltax con aguella que se ejerce en
otros sectores de la sociedad.



- 54 -

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

~ 8in embargo, lo que en general se observa en América Latina es que, entre
otras razones por la creciente tendencia a la centralizacidn, el papel que las
instancias locales desempefian en la’ resolucidén de problemas reales de sus
comunidades es muy poco 51gn1f1catlvo.

Las demandas de los habltantes de los asentamientos precarios tlenden a
ser representadas en las instancias centralizadas (ministerios, etc.) ante la
imposibilidad polftica y financiera de los organismos locales de darles satis-
faceidn adecuada.

En muchos de aquellos casos en que a dichos organisios se les ha otor-

gado suficiente capacidad como para asumir facultadés que antes pertenecfan

a otros de tipo centralizado, estas se han ejer01do en contextos polftico-
admlnxstrat1VQs y econdmicos que, por su naturaleza centralista, han bloqueado
la p051b111dad de que ellos se transforiten en ;nterlocutores validos para
asumir las demandas provenlentes de los asentamientos precarios. M8s afin, lo
gue ha ocurrido es que los gobiernos locales no han sido capaces de reemplazar
la accidn de las instituciones centrales, entre otras razones, por las marcadas
" diferencias administrativas, financieras y politicas preexistentes entre ellos,
las que han tendido a agudizarse.

Entendido el &mbito local como una instancia de planificacién --accidn de
gran importancia en el proceso de la construccién del hibitat-- se hace nece-
saric debatir sumariamente la capacidad precisa de las autoridades locales para
actuar en los distintos problemas de los asentamientos urbancs precarios. Este
tema se encuentra fuertemente vinculado con los procesos de descentralizacidn
institucional de los sistemas de plan;f1cac16n y con las dinmicas participativas
de la base social organlzada.

En cuanto a los goblernos locales parece oportuno analizar algunos temas
como: i) el marco socioecondmico y politico como factor que incide en la gestibm
de los gobiernos locales; ii) la relacidn entre los organismos centrales y los
locales para asegurar una accidn local eficiente y eficaz; iii) los tipos de
relacidn que pueden establecerse entre los integrantes de los asentamientos
precarios y la instancia local, y iv) las. modalidades que los habitantes de los
asentamientos precarios han desarrcollado para incorporarse a la gestidn del
medio urbano y a las actlvxdades encaminadas a la satisfaccidn de sus nece-
sidades bésicas.

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

'/En efecto,
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En efecto, uno de los determinantes mis importantes del surgimiento de los
asentamientos .precarios es la imposibilidad practlcamente absoluta de los grupos
de menores ingresos de acceder a terrenos debidamente equipados .y articulados al
medio social y econfmico de las ciudades, mediante el mercado y de’ acuerdo a
las normas legales vigentes. : .

Las variadas solu01ones que se han intentado implican, salvo algunas excep-
ciones, formas de asentamiento de altas densidades --cuando no de hacinamiento--
y . serias carencias de equipamiento e infraestructura, y han conducido a la
marginacidn ecolégica y concentracidn de grandes contingentes de poblacidn de
extrema pobreza.

Parece 1mportante entonces 1dent1f1car elementos para una activa politlca
de tierra e infraestructura, para cuyo fin seria importante investigar en
relacidn con: i) la magnitud de la demanda de terrenos para resolver el déficit
habitacional; ii) las posibles:formas de crear un sistema eficiente de acceso
al suelo por parte de los pobres urbanos; iii) criterios técnicos y juridicos
y elementos b8sicos para el .disefio de politicas de, tierra, y iv) criterios y

normas para el disefio de politicas de infraestructura,

iv) Movilizacién de recursos, emplec y: modalidades de financiamiento. Las
actividades destinadas a la comstruccidn, mejoramiento y conservacion del hébitat
© a la satisfaccién de necesidades b8sicas o de servicios sociales se realizan -
por medio de inversiones que provienen del sector privado (fundamentalmente
las familias) o de la asignacién que hace el -gobierno para estos fines de parte
de sus ingresos. El monto de las primeras esti en directa relacidn con el
ingreso de las personas, con el acceso que ese ingreso permite al crédito pdblico
o -privado, y con patrones de consumo -estrechamente vinculados a la imsercién
de dichas personas en el espectro socioeconfmico. La cuantia de las segundas
depende, igualmente, del monto de los ingresos del gobierno, lo que, a su vez,
depende del sistema productivo de la economia en su conjunto, como también del
estilo de desarrollo predominante y de la forma que adopte la distribucidn
sectorial ae los recursos. :

El comportamlento comblnado de los condlclonantes generales recién alu-~
didos ha determinado una situacidn estructuralmente critica én que las inver-
siones en vivienda, infraestructura y servicios son claramente insuficientes
respecto de las necesidades, existiendo adem@s una fuerte tendencia al’ deterloro
de esta relacién. La situacidn descrita es particularmente critica en los
asentamientos precarios, donde el volumen global de recursos movilizados es
31gn1f1cat1vamente menor. : -

Dado lo~ anterior es fundamental definir el problema con nuevos enfoques
que conduzcan a proposiciones alternativas de accidn y a la definici®n de politicas
que deben basarse en el uso eficiente de capacidades personales y colectivas y
de recursos materiales y tecnoldgicos actualmente subutilizados.

- En dicho contexto es importante indagar en relacifn a temas tales como: la-
prioridad nacional y sectorial para la asignacidn de los recursos financieros
pblicos para los asentamientos precarios urbanos; las: pr3cticas gubermamentales
¥y -privadas en cuanto a sistemas, programas e instrumentos de financiamiento;
alternativas de incorporacidn financiera de secdtores marginados a programas
formales; modalidades alternativas posibles de financiamientc para los sectores

/marginados; las
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marginados; las modalidades aplicadas por los propilos grupos afectados; alternativas
de movilizacidn de recursos no monetarios en lineas de accidn esPeciflcas, y
nuevas formas de financiamiento y colaboracién internacional.

v) Tecnologfa para la comstruccidn del hibitat y la provisidn de servicios.
Log elementos técnicos de los programas de vivienda e infraestructura se encuentran
estrechamente vinculados con factores econdmicos y con dimensiones sociales y cultu-
rales., Ello, entre otras razones, porque dichos programas no se refieren, como es
sabido, sdlo a los aspectos materiales del hdbitat, sino que también a aquellos
vinculados a las 1nqu1etudes, aspiraciones, y nece31dades sociales y culturales
relacionadas con los esfuerzos por alcanzar una mejor calidad de vida familiar y
de la comunidad, especialmente en cuanto a condiciones de trabaio, salud, educacidn
y solidaridad, asi como tambi&n en cuantoc a las perspectivas de una accidn comuni-
taria organizada. Desde ese punto de vista, el disefio de una politica tecnold-
gica efectiva no _puede basarse exclugivamente en el uso de tecnologlas conven-
cionales, cuyos costos frecuentemente no pueden ser afrontados por los afectados
¥ que frecuentemente son ecoldgicamente depredadoras y socialmente disociadoras.

En gran parte por esta causa, los grupos afectados por situaciones de habitat
precario y bajos niveles de vida han venido desarrollando, muchas veces sin el
apoyc de expertos en la materia, un conjunto - de iniciativas tecnoldgicas que pueden
ser calificadas como m3s apropiadas desde el punto de vista cultural, de financia-
miente y del medio ambiente. En este sentido les cabe a los organismos de'gobierno
--centrales y_ locales-~, a las unlver81dades, a las propias organizaciones’comu-
nitarias y a los centros de investigacidn, un papel importante de evaluac10n,
normalizacidn y promocidn.

ElL rechazo a la bfisqueda de tecnologfas alternativas --entendidas como una
forma m4s de cambio social-- se basa muchas veces en dos planteamientos. Uno es
que la tecnologifa alternativa o apropiada sirve solamente para ser aplicada en
una escala muy limitada; el otro se deduce del primero, y sostiene que esta tecno-
lo¢ia, dada la escala de su aplicacifn, no es "socializable" y sirve sdlo para
quienes operan de manera incividual en pequefias agrupaciones.

Respecto de las tecnologfas deberian formularse proposiciones sobre materias
como: posibles nuevos criterios para la seleccidn tecnolSgica de proyectos de
construceidn de viviendas, mejoramiento del medio en los asentamientos precarios
y dotacién de servicios, asi como de proyectos sociales; la posibilidad de una
aplicacidn masiva de tecnologfas apropiadas; las consecuencias socioecondmicas del
uso-masivo de tecnologia apropiada en los -asentamientos precarios, y las tecno-
logias altermativas como estrategias de sobrevivencia y la satlsfacc1on de las
necesidades bisicas.

La puesta en prictica de las medidas que en forma somera y esquemdtica se
han sugerido en relacidn con temas claves para la formulacién de politicas, repre-
senta una tarea de suyo compleja y de gran envergadura. Involucra un desafio
cientifico y requiere de una toma de conciencia por parte de las autoridades y los
estudiosos latinoamericanos que tienen ante sf la dificil responsabllldad de
explicar los procesos sociales y econdmicos a la vez que de proporc1onar criterios
para su modificacidn. Se trata, sin duda, de un conjunto de acciones gque
trascienden el &mbito de la practica tedrica y técnica hasta alcanzar una dimensidn
politica de mayor amplitud. El &xito dé la empresa depender& tanto del reconoci-
miento de la ineludible necesidad de profundizar el rigor de los andlisis, como de
la necesidad, no menos ineludible, de vincularlos estrechamente con los problemas
concretos que enfrenta la mayoria de 1a poblacidn de la regidnm.
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