NACIONES UNIDAS

! o\ GENERAYL.
k \! P hntd A E/CN,12/URB/2/Rev,1
=y oAt UNESCO/SS/URB/LA/2/Rev.1
iy O\é(}sl" %QJO 6 de julio de 1959
] ESPANOL
Y SO JQ\ i ORIGINAL: INGLES

|”ilIlllllltllllulllll'llIllllllllll|l|l""llIIIIIHlllI“l”l"l“ll“l"lIllllﬂllﬂlilﬂllI!illlll"lll"lIIHII‘NIII||lll|IHIHIl"lHHIHIIII[IllII”“'!HlI|I|Illl!"“lllIIllllIIHIIIlIIIIINIIII!I“'I!HIIIKHI"”I|J|l|“l’[”|“IIIIIIII“l" m

SEMINARTO SOBRE FROBLIMAS DF URBANIZACION EN AMERICA LATINA

Patrocinade conjuntamente por la Organizacidn de las Naciones
Unidas para la Educacidén, la Ciencia y la Cultura, la Direc-
cidn de Asuntos Sociales de las Waciones Unidas y la Secreta-
ria de la Comisidén Econduica para América Latina, en colabora-
cidn con la Oficina Internacional del Trabajo y la Organiza~
cidn de Estados Americancs

Santiago de Chile, 6 a 18 de julio de 1959

ALGUNAS NOMMAS DE POLITICA GENERAL QUE ENTRANA
L& URBANIZACION



E/CN.12,/058,'2, liev.1
UNESCO/SS/URB/LA/ 2/itev.1

CONTENIDO

ALGUNAS NORMAS DE POLITICA GENERAL QUE ENTRANA LA
URBANIZACION.......I.l...lI...I...'....l'.l..l...-III.II...

Datos e investigaciones necesarios como fundamento de una

politican--tt.--...ltoluoO‘o“.'lol.lo.-.'t---o.ov.ao.tlcl'll

Planificacidn, coordinacidn y administraciffessesecasecsesse

En el plano nacionaleseeessesssossessssnsssnssstvassasnnnan

En el plano local....-‘..ll...b.'!...tl.lll‘l‘lll.ll.'...l.

Medidas encaminadas a reducir la tasa de crecimiento urbano
0 la concentracidén de la poblacién en las ciudades
principales: desarrollo rural; descentralizacidn de la
administracidn, de las instituciones sociales y de la

induStrialQl’........l.’lol'Il.l’.ll."b"t-lI.'.tt...'l.l.

Medidas especiales para los posibles migrantes a las
ciudades: informacidn y orientacitnecesscevisssssesnossnen

Medidas especiales para los migrantes en las ciudades:
recepelidn ¥ orientacitn..ceeessrsecesreasrsoscossnnaanenaa

Centros de recepeidn y alojamiento provisional.vieesessess
Centros y servicios de informacidén y orientacidn....essese

Eliminacidn de secuelas involuntarias de leyes y
regla-nlentosOOOOQOCQllI.IllIchl.c-oClIl.lIt.lno..'l'l.l.l.

La politica social y la pobreza generaliZzat@.e.eersesesvecess

Mantenimiento y estabilizacidén de la familia: nifios y
adolescentes..".‘..‘...-.-‘0......‘......'.lllll.'.'.....

Servicios de vivienda y otros servicios urbanos afines......

Planea-rﬂiento y COntI'O:L del uso de la tiel‘ra. LN R R NI IR

/ALGUNAS NORMAS

Piginas

10
10
11

15
19

20
21
22

2
25

28
30
35



E/CN,12/URB/2/Rev. L
UNESCO/ 5S/URB/L4/2/Rev.1
Fe 1 '

ALGUNAS NORMAS DE POLITICA GENERAL QUE ENTRANA
LA UKBANIZACLON 1/

En el presente documento se examinan las caracteristicas del rdpido creci-
miento de las ciudades latincamericanas en relacidn con la politica
socisecondmica y se presta particular atencidn a los efectos de las
grandes migraciones desde las zonas rurales y peQuefias agrupaciones
urbanas a estas ciudades,

Los problemas Que se agrupan bajo el término "urbanizacién" sélo
pueden distinguirse. en forma arbitraria del conjunto mds amplio de pro-
blemas envueltos en la administracidén municipal, en el crecimiento y la
redistribueién de la poblacidén nacional y en el proceso de desarrollo
econdmico y social., Un periodo de rdpido crecimiento puede exigir
programas totalmente nuevos; perc en este documento se evaluardn especial-
mente aquellas medidas que se han aplicado por otros motivos, analizando
su eficacia para promover el bienestar humano en las condiciones especlales
de rdpida urbanizacidn, y la mejor manera de combinarlas y adaptarlas para
hacerlas mds efectivas.

E1l hecho de que agui se considera la politica socioecondmica exclusivea-
mente desde el punto de vista de la urbanizacidén no implica, naturalmente,
que las autoridades encargadas de elaborar normas de politica nacional
tengan las misma actitud. La aplicacidn de una politica mds general,
en campos como el del desarrollo rural que a la larga pueden repercutir
con mayor intensidad en el proceso de urbanizacidn que las medidas puestias
en practica en las propias ciudades, no puede ni debe estar motivada prin-

cipalmente por el dnimo de fomentar ¢ contener la urbanizacidn,

1/ Este estudioc se basa principalmente en comentarios extraoficiales propor-
cionados por sociélogos y autoridades en materias de administracicn
piblica, bienestar social, vivienda y urbanismo, problemas demogréficos
y defensa social, en respuesta a solicitudes hechas por la Direccidn de
Asuntos Sociales de las Naciones Unidas, pero también aprovecha informs-
ciones de otras fuentes incluyendo las relativas a programas en regiones
distintas de América Latina, Complementa el Cepitulo IX del Informe
sobre la sitqgg}ﬁn social en el mundo Que describe las principales
caracteristicas de la urbanizacidn en América Latina., Lo mismo due en
ese informe, €l término "urbanizacidén" se usa aqui para referirse "al
proceso mediante el cual una proporeidn creciente de la poblacidn de
un pais vive en localidades urbanas".

/En este
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En este estudio se da por serntodo que-las cindades- continuarédn
creciendo y gque no. seria realista‘unalpolitica que impidiera una mayor
urbanizacién., No obstante, esta.premisa no supone desatender ias.
numerosas advertencias de que la ciudad latinoamericana estd crec1endo en
forma demasiado’ rdpida y desequilibrada., Podria ser aconseJable retardar
€l ritmo de urbanizacidn y desviar en cuanto sea posible la corriente de
migracidén interna desde las capitales hacia las ciudades.de provincia, Seria
contraproducente una "pelitica de urbanizacidn’ qﬁe se limitara a mejorar
el nivel de vida de las ciudades y a proporcionar servicios sociales a las
masas urbsnas., - Esa politica aumentaria la, desigualdad, éxcesiyamente ’
marcada va, que existe a favor de las ciudades por lo gue respecta a gastos
piklicos, servicios sociales y niveles de ingresc., Esta disnaridad. ademds
de ir contra los intereses de la peblacidn rural, estimula los peores
aspectos del crecimiento urbano que resultan de la 1nm1grac16n de campe51nos
que no estdn preparados ni psicoldgica ni vocacionalmente para vivir en el
medio urbano,

Un breve estudio de los distintos campos relacionados con la urhanizaciin
¥y que son materia de politica contendri, inevitablemente, mds preguntas que
respuestas, Por un lado, los habitantes de todas las ciudades‘necésitah
aproximadamente la misma variedad de bienes y servicios, En ninguna ciudad
dque estid en proceso de rdpido crecimiento se satisfacen estas necesidades en
forma dptima j algunas de las urbes mis grandes y riégs del mundo parecen
afrontarlas de manera expeditiva; con sélo.ésfuérzos intermitentes de coordi-
nacidn y planificacidén a largo plazo. = De poco sirve sefialar una vez mds
a las autoridades municipales que-lés ciudades en rdpido erecimiento necesitan
mas y mejores viviendas, mayor eficadia en el éontrol del volumen y direccién
de su creclmlento mejores escuelas y servlclos de bienestar social y mayores
recursos para costear todo esto. Por otra parte, no es loglco gue dos
paises o ciudades cualguiera vayan a c01nc1d1r exactamenue en las prioridades
que deben dar a las diferentes medidas ni-en las que es poslble detennlnar
de acuerdo cpn su capacidad administrativa y=la‘1ntensldad relativa de las
fuerzas en pugna. Sin embargo, tal vez sea Gtil expénef en‘forma-realista
las alternativas que a las autoridadss administrativas se les presentan ante

el rédpido crecimiento urbano y las interrelaciones de las diversas medidas.

/En la
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En la mayoria de los vaises latinoamericancs los principales problemas
urbanos no podrdn resolverse en forma satisfactoria mientras no mejoren con-
siderablemente los niveles de ingresc y de productividad y es evidente que
las prioridades asignadas a las medidas sociales dependerdn en gran medida
de su contribucidén al logro de esta meta. Cuando se trata de aplicar
medidas sociales progresistas en las actuales condicicnes de pobreza gene-
ralizada y de escasez de fondos piblicos probablemente se tomaran iniciativas
gue suponen un gasto excesivo de recursos y gque casi no guardan relacidn con
las necesidades reales, como: a) pecuefios proysctos "de exhibicidn" Gue
satisfacen elevadas normas de calidad, pero gue sdlo benefician a un grupo
reducido de personas relativamente acomodadas; b) creacidn de mecanismos
atministrativos complicados que no pueden cumplir su ambicioso mandato porcue
los fordos de que disponen apenas les alcanzan para pagar a Su propio
personal; c¢) sistemas de financiamiento de los servicios sociales
mediante la aplicacién de impuestos a los beneficiarios, personas de
escasos recursos para quienes la carga tributaria resulta desmedida en
relacién con los servicios que obtienen, En general, conviene gue los
mievos programas soclales se indicien con pequetios proyectos pilotos, pero
en estos casos hay que tener presente desde un comienzo su posible ampliacicn
0 repiticidn, asi como la posibilidad de que el proyecto tenga un objetivo
mds amplio gue la mera asistencia directa a los necesitados, principalmente
el de fomentar la iniciativa individual y la capacidad para ganarse la
vida.

in este estudio no se examinaridn las politicas demogrificas nacionsles
pero el tema merece siguiera alguna alusidén. Con excepcidn de Puerto kico,
ningin pais latincamericanc estd considerando medidas tendientes a detencr
el crecimiento demografico, y no es probable que aparezZcan en un porvenir
mids O Menos cercano,

Aparte de algunos de los paises mds pequefios (E1 Salvador, Haitf,
Puerto Rico)} no hay perspectivas immediatas de sobrepoblacidén y algunos
paises se consideran "subpoblados', No ebstante, muchas zonas rurales
que parecen tener escasa poblacidn no proporcionan a sus habitantes

condiciones tolerables de vida, por haber digminuido la fertilidad del

/suelo y
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suelo y porque los métodos de cultive y fegimenés de tenencia:de la'
tierra son deficientes, La elevada tasa de crecimiénto"démbgréfiéo‘
(2 a 3 por ciento anual én la mayorla de 1os raiges latlnoamerlcanos)
significa que es My elevada la rela01on entre la poblac16n 1nfant11
¥y la de edad activa y pcrmlte prede01r uns. m;grac16n desde-el campo
2 las ciudades de propordiones abrumadorés.‘ Ello ha llevédo-a’éiertaé. -
personas a dudar de que en estas cond1c1ones 1os palses latlnoamerlcanos
puedan elevar. sus niveles de v1da. A la larga, la urbanlzac1on '
podria ir acompafiadz de una-diamihu01on en la tasa de crecimiento
daiogréfico como ha sucedido va en la Argentina, Chlle g el Uruguay,
pero no se sabe a ciencia cierta cudndo y cdmo sucedera ‘en otras partes.'
No es necesario entrar a anallzar detenldamente ias medldas de
control directo de la redistribucidn interna de la poblac1on (blen
adoptando medidas restrictivas que ﬁnpidaniel traslédarse ¥y arraigarse
en las ciudades o bien mbligando a-los migranteéha'regresar él campo) .
Estas medidas no se hén aplicado en América Latina y.en otras parte’
ne parecen haber dado muy'buenos resultados. Pocas autoridades |
latinoamericanas las con51deran v1ables o convenlentes. * Cuando los
paises latinoamericanos quleren redu01r el volumen. de m1grac16n hacia -
las grandes c1udades recurren a una variedad de 1ncent1vos o dlsua51vos
indirectos como el desarrollo de las zonas rurales y el_reemplazmnlentol

de industrias.
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Datcs e investigacicnes necesarins come fundaments de una p;ligica

Hasta ahora las auteridades municipales de América Latina no han aprevechado
mds que en forma limitada las estadisticas demogrificas o de otra especie y
raras veces han organizado estudios especiales como guia para formular una
politica.  Por una parte, la mayoria de los progrémas urbanos han sido de
tan restringido aleance que ni siquiera han atendido a las necesidades mis
evidentes; por la otfa, las estadfsticas en general no existen, no estén

al dia o son muy incompletss, y no constituyen asi un buen fundamente para
la programacién., Hasbta hace poco sblo contados paises disponian de insti-
tutos de investigacidn social e investigadores competentes.

Ahora; en cambio, lns sistemas escolares urbancs, las cajas de seguroc
social, los programas de vivienda, etc., se han ampliado & tal punto que
las autoridades encargadas de administrarlos sienten la necesidad de conocer
mejor las necesidades gue estén tratando de satisfacer, los resultades de
los programas en ejecucidn, las caracteristicas de los grupos beneficiarics
(incluso sus opiniones y sus aspiraciones manifiestas) y los cambios proba~
bles de las necesidades en el pofvenir. A1 mismo tiempo, los paises estén
empezando a &dquirir los medics de informacidn estadistica y de investi-
gacidn con qué responder a esa demanda, La mayoria de las ciudades cuentan
ahora con datos censales y bicestadisticos con los cuales pueden estimar
bastante exactamente el tamafio de su poblacién, También dispeonen de
informaciones ~ en general no del todo satisfactorias —.acerca de la dis-
tribucién por edades, composicidn de la familia, ocupaciones, niveles
de ingreso y vivienda,

Estos datos pueden servir - y en algunos casos ya se estdn utilizando -
para calcular las necesidades de diferentes niveles de ensefianza, formacidn
profesional, dimensién de las viviendas en los programas de habitacidn popu-
lar, ete, |

Las informaciocnes existentes resultardn més provechosas si se las’
estudia y elabora cuidadosamente para ponerlas en una forma mds manejable,
El Censo de las Américas de 1950 marcd un gran adelanto en cuanto a ccbertura
y exactitud con respecto a censos anteriores, pero segin han sefialado los
socidlogos gran parte de su utilidad potencial se ha perdido por el defi-
ciente andlisis de los datos v las defectuosas tabulaciones empleadas en

/algunos informes
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algunos informes de los censos nacionales., El Censc de las Américas de
1960 no s8lo podri aprcovechar esta experiencia sino que realzard el valor
de los datos anteriores, gue se necesitardn para efectuar comparaciones
e identificar tendencias,

No obstante, en amplies aspectos existe una ignorancia
casi total acerca de las caracteristicas demogrificas de la poblacidn
urbana, para no hablar de sus rasgos y aspiraciones culturales, cuyo
conocimiento serd indispensable para una programacién social eficaz,
Recién empiezan a aparecer investigaciones sociolégicas o antropolf-
gicas éspeciales sobre determinadas clases sociales, grupos profesionales
o barrios urbanos, Muy poco se sabe de cdmo funcicna la movilidad
social entre las diferentes clases urbanas, Naturalmente, algunos de
los vacios més grardes en nuestro conocimiento se relacionan con la
constante adicién a las poblaciones urbanas de miles de migrantes internos
o se deriven de ella, Hasta los paises que tienen sistemas estadisticos
muy avanzados encuentran suma dificultad - tanto por motives tedricos come
prdcticos - en medir la migracién interna,i/ En leos paises insuficiente-
mente desarrollados de todo el mundo, es todavia mis escasa la informacién
fidedigna debido al baje nivel cultural de los migrantes, a su desconfianza
de las investigaciones oficiales y 2 los limitados recurscs gue es posible
asignar a los estudios sociales. No obstante las dificultades existentes,
los paises latinoamericanos podrian recopilar bastante mis informacién de
la que shora poseen, tanto sobre los migrantes como sobre la pcblacidn
arraigada durante mis tiempo en la ciudad con la cual los primeros conviven,

Los datos censales constituyen un marco valicso para el estudio de la
urbanizacidn, pero de solicitarse todas las informaciones necesarias para
la programacidn, el censo en si podria convertirse en algo absurdamente

engorroso y caro, Ademfs, los diez afios que median entre unc y otro censo

1/ A los datos sobre la migracidn interna de los Estados Unidos, por ejemplo,
se los calificé hace poco de "insuficientes para alguncs de-los fines
demograficos més rutinarios", (William Peterson, "Internal Migration
and Economic Development in Worthern America", The Annals of the American
Academy of Political and Scecial Science, marzo de 1958, p, 52.) Para un
examen detallado de los problemas de la medicién, véase Donald J. Bogue,
"Métodos para estudiar las migraciones internas", documentot écnico pre-
parédo para el Seminario sobre hstudios de la Poblacidén en la América
Latina, celebrado en Rio de Janeiro, en diciembre de 1955.

/limitan su
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limitan su vtilidad en relacién con la migracidn, cuyas corrientes pusden
variar con mucha rapidez cemo reaccidén a las oportunidades de empleo o al
desenpleo en las ciudades; a las inundaciones, sequias o estado da intran—
quilidad politica en el campo, o incluso con la construccién de nuevas
carreteras,

Parece que hace falta una combinacién de varios métodos para obtener
informaciones asi como algin tipo de organisma central que las recopile y
analice; ese organismo podria ser una seccidén de una oficina central de
planificacidn que trabaje en cooperacién con las universidades y otros
organismos especializados en la investigacidén., En muchos cascs, las
autoridades municipales ectédn demasiado abrumadas con el trabajo inmediato
para ir en busca de las orientaciones gue podria darles la invsstigacién,
¥ a menudo no tienen fe en su valor, Para comenzar,un buen organismo
central de investigacién debe tener una clara visién de los dates que son
necesarios para formular una politica; debe estar digpuecio a proporcionar
los datos que se le soliciten, hacer los estudios especlales necesarios
para programas concretos y averiguar quéd efectos tendrdn medidas alterna-
tivas, También debe someter el resultado de sus investigaciones a consi~
deracidn de las autoridades en la forma més dtil posible y despertar
por ellas el interés cdel plblico en general, Actualmente las universi-
dades son las que suelen estar mejor dotadas para efectuar estos estudics

1/

pese a que sus escuelas de clencias sociales disponen de escasos fondes

¥y para suscitar la discusién piblica acerca de su aplicacién prdctica,

e investigadores capacitados, En general ni los planificadores ni las
autoridades administrativas necesitan datos muy refinados sino informacio-
nes lo bastante fidedignas come para ayudarlos mejor a comprender-las
principales tendencias de la poblacidn urbana, Entre los métodos para

recopilar esas informaciones gue podrian combinarse, figuran los siguientes:

1/ La serie de seminarios sobre los problemas y las necesidades de las
difsrentes regiones de Chile en materia de polftica, inclufde el Gran
Saniiago, organizada por la Universidad de Chile es un ejemplo inte—
resante del Gltime tipe de actividad, Véase Universidad de Chile,
Departamento de Extensidn Cultural, Boletin Informativo, Wimers
Especial dedicado a la Primera Fitapa del Seminaris del Gran Santiago,
abril-mayo 1957, p. 118,

/1) Estudios por
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1) BEstudios por muestrec de las lccalidades situadas en la ciudad
misma o en su periferia, con aténcidn preferente a los distritos de tugu-
rios que, segin se cree, cobijan un ndmero importante de migrantes
recientes, u otros grupos que presentan problemas apremiantes de politica
(personas sin empleo regular, familias pobres o inestables, etc,). Estos
estudios deberian recoger: informaciones cualitativas scbre las caracteris-
ticas culturales y psicolégicas asi como datos cuantitativos acerca de
las caracteristicas demogrdficas y los niveles de vida. Organismos como
el Instituto de Cré&dito Territorial de Colcmbia y el Instituto de Etnolo-
gfa de la Universidad de San Marcos, Perd, ya han recogido una veliosa
experiencia al estudiar los barrios de tugurios teniendo en vista fines
précticos para dar nuevas viviendas y aumentar los ingresos de sus ocu—
pantes. ' .

2)  Identificacién de las zonas rurales que tienen una elevada tasa
de migracidn a las ciudades y organizacidn en estas regicnes de encuestas
por muestren y de estudios de las comunidades, prestando especial atencidn
a las causas de la migracidn y el proceso de "seleccién" de los migrantes,
Hasta ahora, no se ha hecho précticamente ningin estudic de las zcnas
rurales cuyc‘objetivo principal haya sido la migracién a las ciudades,
aungue se han obtenido algunas infofmaciones a través de los estudios
preparados con otros fines. '

3) Informacién recopilada como subproducto de las actividades de
organismos como escuelas, centros de salud piblica, bolsas de trabajo,
cajas de seguro sccial y organismos de asistencia social, o mediante
encuestas realizadas por esos organismos entre su clientela.l Actual~
mente, las instituciones sociales en general sdlo recopilan datos con
fines administrativosj esos datos no se prestan fécilmente para
alcanzar el objetive més amplio de conocer las caracteristicas y las
necesidades de la poblacifn urbana, Sin embargo,'alltratar de obtener
informaciones mds ﬁtiles de esas fuentes,conviene actuar con prudencia
¥ ne dar tanta importancia a la recopilacién de datos que los organismos
no puedan realizar sus actividades sustantivas y que la gente deje de
utlllzar sus servicios por desconflar del’ propésito de las preguntas, por
las dlflcultades en llenar las cédulas, ete,

/L) Estudioé de
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L) ©Dstudios de obreros en fébricas y otros lugares de empleo.

Es indudable que esos estudios pﬁeden proporcionar informeciones
valiosas, pero en el pasado les ha sido dificil a los investigadores
sociales abtener la cooperacidén de los empleadores,

5) Inscripcién de los migrantes que llegan a la ciudad. Es
dudoso que en las condiciones actuales pueda aplicarse un sistema de
inscripeidn obligatoria sin incurrir en onerosos gastos y excesiva
intervencién pelicial con los migrentes, No obstante, pedrian obte-
nerse Utiles informaciones mediante la inscripcién voluntaria ccmbinada
con un servicio de asesoramiento y asistencia (véase mis adelante),
ampliando gradualmente la amplitud del registro, Muchas ciudades ya
recogen informaciones sobre el nimero de personas que llegan o salen
per los medios de transporte piblico, Seria beneficieso ampliar
esas estadisticas de manera de incluir a los pasajeros de camicnes
de carga y a las personas que viajan a pie, con indicecidn del lugar de

crigens

/Planificacidén, coordinacidn
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Planificacién, coordinacién y administracida

En el plano nacional, Unha "polibica de urbanizacidén® supone la integra-

¢idn de muchos tipoé.de medidas qﬁe ahora incumberi a distinteos organismos
gubernamentales o no gubernamentales, tanto naciondles como locales. Es
dificii saber cémo hacerlo en la mejor forma posible, y ello depende sobre
todo de la opganizaciéﬁ‘del gobierno, la creacidén de un organismoc nacio-
nal permansnte responsable de la politica de urbénizacién probablemente no
serd la solucidn &ptima para la mayorfa de los pafses, [Expertos en
administracién pfiblica han sefialado que alguhos pafses latinoamericanos
estdn demasiaﬂo dispuestos a crear organismos nuevos cuyas funciones |
duplican las de los existentes, j en cambio no prestan debida atencién a
la posibilidad de reforzar los organismos establecidos y ampliar sus
funcicnes para hacer frente a nuevas necesidades,

Varios paises latinoamericanos ya cuentan con organismos nacionales
de economia y de planificacién soéiél. Ios costos generales gue supone
una rdpida urbanizacién - obras pGblicas, vivienda y servicios sociales
adecuados a las condiciones urbanas - pueden absorber tan crecida propor-
cién de los gastos nacionales que un organismo planificador casi no podrd
dejar de considerar este asPectb,.siendo ademds el‘ﬁés capaéitado’para
encuadrarlo en el marco general de las necesidades y recursos nacionales.
En donde actia un organismo planificador, parece aconsejable que la tarea
de estudiar Ias repercusiones de la urbanizacién y asesorar al goebierno
sobre las necesidades de coordinacidn de medidas esté prevista en su
mandatc y que estf en condiciones de dedicar parte de su personal a los
problemas de urbanizacién, | '

En algunos paises, un organismo del gobierno nacional fiscaliza a
los gobiernos locales y tiene la responsabilidad de prestarles varias
clases de asistencia, * Dicho orgahismo pbdria ser el mfs apropiado para.
tomar a su cargo la coordinacidén de las medidas de urbanizacién. FEn
otros casos, la mejor solucién radicarfe en la creacisn de un comité
especial integrado por representéntes de oficinas y organismos plblicos
¥y voluntarios, o por expertos independientes, para analizar la situacién
y asesorar al gobierno, En otras partes la responsabilidad principal
puede recaer sobre un 6rganismo nacional ya existente encargade de la
vivienda y el urbanismo o del bienestar social, siempre que ya esté

/1levando a
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1levando a cabo programas de vasto alcance en las ciudades y parezca capaz
de asumir dicha funcién. El objeto es lograr una coordinacidén eficaz sin
recargar el a menudo complicadisimo mecanismo del gobierno central,

También es impzrtante que cualgquier arbitrio que se teme para lograr
la planificacién y coordinacidén en el plano nacioenal contrarreste y ne re—
fuerce la excesiva centralizacién administrativa imperante. En muchos
paises latinoamericanos las autoridades municipales se han habituado a que
los organismos nacionales administren la mayor parte de los fondos y de leos
programas scciales, llegando a convencerse de que la tnica forma de hacer
algo es por medio de influencias en la capital, Se corre el peligro de gue
un organisme planificader nacicnal pudiese goadyuvar a la inercia local si
exigiera aprobar en detalle todas las iniciativas locales o enviara planes
prefabricados a las ciudades de provincia. Los gobiernos nacionales pedrian
considerar un sistema de pedir a los gobiernos municipales que preparen sus
propios planes, o inducirlos a ells mediante donaciones condicicnales, dején-
doles mixima libertad para llevarles a cabs, En virtud de ese siclema, el
organismo nacional estableceria normas para los planes municipales, se asegu-
raria de que el gobiernc municipal no ignore los preoblemas importantes, y
proporcionaria asistencia téenica a las municipalidades para sus estudics,
preparacifn de planes y mejoramiento de sus prdcticas administrativas, Si
existe un organismec nacional encargado de los gobierncs loecales, puede ser
relativamente ficil reforzarlo para que ejecute estas tareas.

También puede ser que una revisidn y reforma general de las actuales
funciones de lns gobierncs municipales y de sus atribuciones para aplicar
impuestos, ccntratar préstamos, planificar y adeptar medidas de coeperacién
mutua, constituya elemento indispensable de una politica nacional de urbani-
zacidn, En varios paises las autoridades han declarado que la legislacién
en viger o bien no ontorge a las municipalidades poder suficiente para pcner
atajo a los fendmenos indeseables o las leyes son sumamente complejas e
incompatibles entre ellas,

En el plano local, Los mismos gobiernos municipales. tienen que elegir

entre posibles arregles de planificacidn y ceordinacidn en gque la mejor scliu—
¢ifn local depende del tamafio de la ciudad, la estructura administrativa, el
gruds de autegobierno local y la reparticidn de funciones entre el gebierns
municipal y las dependencias locales de los organismos nacicnales (n

estatales), Tal
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estatales), Tal vez se necesite una oficina especializada de planificacidn
que aseéore_a las autoridades urbanas, o un comité coordinador que incluya
representantes de los organismos municipales,; de las oficinas locales de
los organismos nacionales y 6rganos voluntarios, o bien una oficina de pla-
nificacién y un comité coordinador.

Bn América iatina como en el resto del mundo, los limites administra-
tivos de. la mayoria de las grandes ciudades ya nc coinciden ccn la zona de
continuo asentamiento urbano, ni mucho menos con la zora "metropolitana™
més grande gue forma una unidad econdmica interdependiente, En estos
casos, la solucidn eficaz de muchos problemas exige que la muricipalidad
de la ciudad central amplie su jurisdiccién o cocpere con las municipali-
dades vecinas, Los pafises latinoamericanos tienen algunas ventajas para
encarar este problema frente a pafses con distintas tradiciones de gobierno
mﬁnicipal. En América latins, la ciudad central nc suele enfrentarse.con
municipalicdades suburbanas dominadas por grupos de ingresos elevados u otros
intereses especisles que no transigen con la anexifén, Una sola unidad de
gobierno tisne a menudo jurisdiceién sobre un municipio que comprende los
suburbios y las zonas rurales adyacentes asi como la ciudad central y puede
ampliar la zona sujeta a los reglamentos urbanos a medida que sé urbanizan
nuevos distritos, De no ser asi, el gobierno naciomal esti generalmente
en situacién de obligar a las municipalidades a que amplien sus limites o
se federen para hacer frente a las necesidades metropolitanas, El hecho.
de gue la ciudad central ed la mayorfa de las mds grendes zonas metropo-
litanas de América Iatina sea también 1a capital del pais significa que el
gobierno nacicnal se preocupa especialmente de sus problemas y a menudo
ejerce especiales atribuciones juridicas sobre ella,

' Hasta el presente, estas posibilidades se han descuidado. 1a especu~
lacidn descontrolada con los terrenos y el desparramo de las ciudades
rédpidamente le van restando capacidad a las ciudades para planificar el
crecimiento de las zonas periféricas y beneficiarse con €l. Mis adelante
se examinari este prcblema con mayor detalle, al hablar de la vivienda y el
uso de la tierra, In esta etapa, basta con destacar la necesidad de algfin
tipo de gobierno metropolitano o de mecanismo planificador que tenga juris—
dicqién'sobfe una zona lo bastante amplia como para abarcar la futura expan-

sidn urbana y con atribuciones para impedir un desarrollo inadecuado.
/Fata rsda
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Este puede resultar de una fusidn de municipalidades, como en el "Distrito
Especial" creade en 1954 que abarca la zonma urbana de Bogotd; en este caso
las municipalidades de antes c6lo conservaron funciones administrativas
limitadas, Puede revestir la forma de una federacién en que se convenga
en dividir los poderes entre el gobierne metropmlitano y los gobiermos
municipales existentes, como en la Municipalidad del Torontn Metropolitano
creada en 1953. También puede alcanzarse el cbjetivo en forma mds lenta
a través de arreglos conjuntes de planificacidn, como en la Oficina del
Area Metropolitana de San José, establecida entre once municipalidades con
la c¢ooperacién del Instituto Nacioral de Vivienda y Urbanismo (INVU), cque
ejerce su accibn en menor grado por poderes legales que por la influencia
creciente que ejerce entre los funcionarios y el pfiblico,

Suele objetarse el establecimiento de goblernos metropolitanos argu-~
yendo que son demasiado grandes y que el ciudadano no tiene la sensacidn
de gue participa en los asuntes de su comunidad, [Esta objecidn es vdlida
especlalmente cucnde muchos de los habitantes de la zona metropolitana son
migrantes de poca cultura, familiarizadoé quizds con alguna forma sencilla
de gobierno en sus aldeas, pero con total desconocimiento de la politica o
las complejidades administrativas de la ciudad, Para subsanar este incon-
veniente se han recomendado sistemas de dos niveles segfin los cuales el
goblerno metropolitanc comparte las responsabilidades con concejus electos
que toman a su cargo pequefias zonas dentro de la ciudad y problemas estric—-
tamente locales, Sin embargo, es diffcil ponerse cde acuerdo sobre lo g
es estrictamente loczl o encontrar una forma politicamente viable de
dividir una gran zonma urbana entre distintas autoridades locales, Ia
mayorfa de los sistemas de dos niveles que ahora existen derivan de la
federacidn de las unidades existentes y por lo tanto es probable gue
comprendan unidades demasiado grandes para estimular la participacidén de
la ciudadania.

Para conseguir la participacién de los cibdadanos en los asuntos
locales guizd lo més conveniente no sea establecer un sistema oficial
de gobierno en dos niveles, sino estimular las asociaciones gue surgen
espontdneamente o gue tienen su origen en las tradiciones locales, ®n

algunos casos, pueden ser eficaces las técnicas de desarrollo de la

/ccmunidad abselutamente
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comunidad absolutamente voluntarias; en'dﬁros, puede ser preferible
reconocer concéjos locales organizados en forma dficial con présUpﬁestos
propios y limitados poderes de.coaccién, ' ' _
1a mayoria de las ciudades latinoamericanas estén divididas‘én_
barrios {que & menudo coinciden con las parroguias). Qué'pdseen algﬁna
tradicidn de convivencia, ' En varios paises se han elcgldo POHCGJOS ya
sea en forma esponténea o estlmulados pnr el goblerno. En polombla se .
1laman "juntas de mejoras"; ‘en Costa Rlca "juntas prngresistas“ en. él_'
Ecuador, "asociaciones barriales". Estos concegos no, tlenen autorldad
legal y se financian con erogaciones voluntarlas gue a menudo se reco-
lectan organizando festivales en los barrlos. Representan los Jntere—'
es del barrio ante el gobierno municipal'y ejercen presidn para que se
hagan mejoras locales, y, en algunos casos, ofgaﬁizan a 1a poblaci6n
del barrio para actividades cooperativés de éutoayuda; En Cdlombia,
las elecciones de las."juntas de3mejo?as” estdn reconocidas ¥ reglamen~
tadas oficialmente y una asociacidn nacional de "juntas" ééleb:a cqhgre—
sos periddicamente, ‘ '
Este tipo de organizacibn local estd comenzandb a extenderse hacia
los grupos que mds lo necesitan: los habitantes de los barrios perifé-
ricos de casuchas, Sobre todo én Lima, la pdblacién de los barrios -
marginales se ha orgahizado para traba jar en'forma copperatiya y‘hasta
se han aplicado impuestos, en parte para prbporcionarse‘Su prbpiaﬁagUa )
potable y otros SeerClOo nﬁbllcos ha tamblen para ejercer pres1on como
grupo e impedir su propla ev1cc16n, obtener SBI‘VlclOo del’ goblerno y
lograr ser anexados a la cmudad de Lima, ‘

. Los proyectos de v1v1enda que se. han organizado como unldades de
barric ofrecen oportunidadés-pafa una accidn similar, en eSpec1al para'
obtener la partlclpaC16n colectlva en la conservacidn de lao escuelas,
clinicas, parquea, plazas de JUE”O, etu.'_que_forman.parte de ellas.
Hesta el momentc los organismos encamgados de la vivienda~pafécé gue
han administrads la mayoria.de. estos pfoyectos‘en‘fbrma mis bién
paternal, pero a la larga s6lo la 1n101at1va y el apoyo organlzado de'

los habitantes pueden garantlzar su conservac16n. o

i

' /Medidas encaminadas
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Medidas encaminadas a recducir la tasa de crecimiento urbano o la

concentracién de la poblacidn en las ciudades principales:

desarrollo rural: descentralizacidn de la administracidn,

de las instituciones sogiales v de la industria

Elevada proporcidn de las respuestas enviadas a las Naciones Unidas cuando
se solicitaron opiniones acerca de la polftica de urbanizacidn ponfan de
relieve la necesidad de que existiera una gran variedad de programas de
Jesarrclle rural para asegurar de gue los camp381n05 no se vieran obligados
a abandonar la tierra y para contr®@restar el atractive de las ciudades:
mejores escuelas rurales, servicios sociales, comodidades y recreacién
(cine, radin, etc); mejores medios de distribucidn y facilidades de crédito;
mejores caminos rurales; electrificacién, reforma agraria; colsnizacion
de zonas escasamente pobladas; almacenamiento de aguas y riego en las
regiones que periddicamente se ven despobladas por la sequfa; salarios
minimos y legislacidn protectora del trabejador agricola; modificacién de
los programas educativos para elevar el deprimido prestigio de gue goza
hoy el trabaje agricola,

No es posible pronosticar con ninguna segiridad qué efecto tendrén
dichas medidas scbre la migracién hacia las ciudades, Por una parte, las
causas que inducen a la migracidn han sido tan poco investigadas que no es
f4cil determinar qué polftica cabe aplicar para elimiparlas., Por otro
lado, es probable que casi todas estas meaidas surtan efectos contradicto-
rios., Por ejemplo, lz construccién de un nueve carine contribuiria a que
el campesino vendiera su cosecha con mayor utilidad,a la vez facilitaria
su traslade a la ciudad., Con mejor educacidn los campesinos pcdrdn elevar
su nivel de vida en el campos, perc también prodrén ponerse mis descontentos
con su suerte ¥y tener mfr confianza en su habilidad para genarse la vida
en la ciudad, Sin embargo, aunque la migracidén hacia las ciudades con-
tinuara sin ataje, se justifica poner gran énfasis en 1aé medidas de
desarrolle rural, porque se reducird asi la importancia de la migracidn
ghbligada" y serén mds aptos para adaptarse los migrantes a la vida
urbana y al trabajo industrial, Fsas medidas tarbién mejorcrian la
situacidn de las ciudades dentro de la econcmfa nacional, al ampliar les

mercados de los productos industriales urbancs y las fuemtes urbanas de

alimentos,
/En general
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En.genéral también se considera aconsejable que el crecimiento urbano
se distribuya en forma mds pareja que en lalactualidad, preferentemente
cifidndose a planes regionales, y de estz manera parte de la corriente migra~
toria hacia las capitales se oriéntar{a hacia las ciudades de provincia,
Actualmente las capitales na010nales eaercen una atraccidn exagerada A
despojan al resto del pals de las personas mis cultas, mis ambiciosas ¥
nds acomcdadas, induciendo a los gobiernus a gastar una cantidad désmedida,
con fines de ostentacidn, en edificios pﬁblicos-e‘inspitucibnes.l/ Ias
medidas més pertinentes son la descentrélizaciSn de.la administracién
pdblica, de los diversos servicios e instifuciones'scciales v de 12 in~
dustria, B ‘ ‘ '
'Algunos gobiernos latinoamericanos ja han formu’ado una polftida
para contrarrestar la centralizacidn administrativa pero les es dificil
vencer la .tradicifn polftica y,la‘resistencia'qué oponeﬁéllas innevacienes
los funcionarios de la capital, lEn ruchos pafses valdria la pena iniciar
un inventario general de los gervicics gubermamentales para determipar
qué funciones pueden delegarse ventajosamente a los gobiernos provincia—
les v locales o a dependencias lecales del gbbievn@ nacional péra dar a
las ciudades de provincia el méximo de iniciativa end fomento de su
propio desarrolleo, hacer innecesario que los ciudadanos viajen frecuente—
mente & la capital para efegtuar gestiones de rﬁtiﬁa ante el gobiérno ¥
eliminar en la medida de lo posible las ventajas especiales de orden
administrative o polftice que deriven las industrias o les empresas comer—
ciales del heche de estar en la nisma ciudad;Que'el gobierﬁo nacional,

Bs evidente que el establecimientr de oficinas locales no tendrd ol -

1/ Sin embargo, se ha sefialado que los atiques hechos en contra de la
naturdleza. parasitaria de la capital en América latina se han vuelte
algo exagerados a fuerza de repetlclon ¥y que "este 1mportante ‘asunto -
s61lo ha merecidc un examen superficial y p0qu151ma investigacidén de
veras," (Harley L. Browning, "Recent trends in Iatin American urbani-

~zation", Annals of the American Academy of Political and Social Science,
marzo 1958, pdg. 116), En particular se hace sentir la necesidad de
investigar los costos'y ventajas relativas de la construccién, provisién
de servicios pﬁbllcos y desarrollo 1ndLstrial en ciudades grandes, '
medianas y pequenas.

 /9£90£0 épetecido
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afectn apetacido y sAlec complicaria alin més el sistema administrativeo si
estas oficinam no reciben autoridad suficiente para no tener que referir
asuntos de rutina a la institucién central.
En varios pafses la descentralizaeidn podria promoverse dotando a
las ciudades de provincia en forma més eguitativa de instituciones educaw
tivas secundarias y superieores, hospitales e institutos de investigaciéna
Pero ecsto debe hacerse con prudencia y conforme a planes nacionales o
regionales para evitar que haya un nimero excesivo de instituciones mal
provistas de personal y fondos,
la descentralizacifn de la industria puede revestir varias formas,
Algunos pafses estédn estableciendo importantes centros urbanos al desarro-
llar industrias siderirgicas propias, Estos centros de industria pesada
probablemente serdn cada vez mds importantes como metas de migracién,
Teda wvez que estas industrias se han creado en gran parte bajo control
gubérnamental'y en distritos todavia sin urbanizar, brindan favorables
eportunidades de planificacién con objets de satisfacer las necesidadeg
de los recién llegados., Varies nuevos pequefios centres urbancs relacice
nados con la elaboracién del petrdles y otros rinerales o con plantacicnes
(sobre todo de agzdcar) también ofresen posibilicades de desarrolle plani~
ficado, ya sea Bajo los auspicios del gobierne o de los empleadores,
Varias compafifas privadas han tomado la iniciativa de planificar ciudades
¥ proporcionar servicios sociales para sus obreros al comenzar a trabajar
en zonas sin urbanizar y en varios pafses la ley exige o induce a dichas
compafifas — mediante la exencién tributaria - a proporcionar escuelas,
clinicas, viviendas, etc,
Sin embargo, el tipo de descentralizacién industrial més generali -
zado s el establecinicnto en pueblos y ciudades de provincia de
fabricas de tamafio mediano y pequefis para producir textiles, vestuario,
calzado, artfculos de material pldstico, etc. y elaborar alimentos,
Unas pocas capitales especialmente afligidas por-la congestidén y el
crecimiento demasiado répide ya siguen o estdn estudiande la posibilidad
de adoptar una polftica de prohibir la creaciédn de muevas industrias o

de persuadir & las existentes a que se trasladen a otras partes. HEn

/general serd
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general serd mejor dar incentivos positives para el establecimiente de
nuevas industrias en aquellos lugares en que convienen, que tratar de
excluirlas de las ciudades en gue no son apetecidas. Ios incentivos
que se sugieren con mayor frecuencia son los siguientes: mejoramiento
de los servicios de electricidad y transporte; exencicnes tributarias
selectivas; provisién de edificios fabriles a bajo alquiler; asistencia
en la contratacién , alojamiento y preparacién de la mano de obra; ser—
vicios de asesoramiento para ayudar.a los posibleé inversionistas a
elegir una localidad, Varios paises europeos han integrado cen éxito
varios de estos incentives a través de la construcceidn de 'unidades
comerciales’ que proporcionan tanto los edificios fabrile; como la mayor
rarte de la infraestructura econémica. . También se ha sugeride comple-—
mentar tales incentivos con impuestos especiales sobre las industrias
establecidas en las grandes ciudades o cercanas a ellas de manera que las
propias industrias sufraguen los costosAde la ﬁrbanizacién (sobre tods
de las viviendas obreras subvencionadas) que resulten de su presencia,
México ha iniciado uha polftica de creacidn de ciudades industriales
satélites que combinan las ventajas de un tamafio moderado con las de
estar bastante cerca del principal mercadﬂ urbanoe del pafs: Ciudad de
México, : : . : :
Un gran ndmero de pequefilas c¢i udddes en América latina hen manterni-
do industrias durante muchos afios, pero en general estas industrias no
han medrads y son peco progresistas ya sea por falta de buena direccidn,
fuerza motriz barata o mercados adecuados, Se necesita estudiar la
actual modalidad de descentralizacién industrial; las razones del éxito
¢ fracaso de las industrias en las pequeﬁas ciudades y el tipo de ayuda
que necesitan. En general, es prooable que la aslstencla a ciudades
que ya cuentan con-alguna industria sea fructifera a mfs corto plazoe
que el desarrolle de nuevas industrias en regiones gue no tienen una
tradieién industrial,
Es evidente que las medidas generales comentadas anteriormente debierdn
ser integradas en programas.econdmicos nacionales y regionales para que
no resulte una asistencia muy onerosa a indﬁsfrias que son demasiado

débiles para sostenerse si se retira esa ayuda, precios més altos para

/los consumideres
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los consumidores debido a la necesidad de proteccidn que sienten esas in—
dustrias y una rivalidad expendiosa entre ciudades por atraer industrias

mediante subsidios y privilegios,

Medidas especiales para los posibles migrantes = las ciudades:

informacibn y orientacidn

Varias autoridades han puesto en duda la conveniencia de adoptar en las
zonas rurales cualquier medida -~ como los cursos de orientacidn - para
posibles migrantes gque pudiera estimular la venida de gente a las ciuda-
des, Algunas de esas autoridades preferirian una politica de desaliento
a la migracién a través de la publicidad impartida por organismos oficia-
les, Cabria preguntarse, sin embargr, si la poblaciin rural en general
presta suficiente atencidn a la informacidn divulgada por fuente ofieial
como para gue dicha polftica resultara eficaz.

Ademds, la informacién acerca de las oportunidades de empleo y condi-
ciones de vida en la ciudad se divulga ahora - 2 veces con sorprendante
rapidez ~ a través de los parientes y vecinos que ya han ido a la ciudad,
Poco se sabe de cémo funciona este sistema de divulgacién, que merece
estudio, pero es probable que pocos migrantes lleguen a la ciudad sin
alguna nocién acerca de lo gque pueden esperar -~ cierte o no - y sobre
personas con quienes ponerse en contacto una vez llegados, Muchos de
ellos también conocen por primera vez la vida urbana durante su servicio
militar, S38lo hay datos limitados y superficiales, obtenidos de estudios
de la opinidn pdblica urbana, sobre si las expectativas de les migrantes
se ven defraudadas o no en la ciudad, pero en la mayoria de los casos la
decepcldn no es bastante grande como para que vuelvan al campo,

Para llegar a ejercer una influencia mds eficaz sobre los migrantes
serd necesario conocer mejor sus actuales motivaciones y actitudes, Sin
perjuicio de que hubiera mejores soluciones cabria sugerir la utilidad de
llevar a cabo programas de divulgacidn a través de la radio, el cine
{usande unidades méviles que viajaran de aldea en aldea) y las escuelas.
Dadas las condiciones de vida en el campo, los migrantes quizd no hagan
mucho caso de advertencias sobre las malas condiciones de la vivienda en

las ciudades, etc., pero es posible que no sepan que en la ciudad hay

/@de contar
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que contar con destrezas y cierto nivel cultural para mantener un emples
bien remunerado y qué el bepeficio de tenér un mayor salarie puede
anularse por efecto de los altos niveles de precics en la ciudads - &¥n
algunas partes puede dar buen resultado el establecimiento de una red de
oficinas de empleo rural en que se informe a loé migrantes acerca de las
ocupaciones disponibles.y se refiera a las persbnas iddneas a empleadores
urbanos, | ' |
Cuando se trata del desarrolle ﬁlanificado de nuevas ciudades ©
regiones podria ser conveniente iniciar actividades mis extensas en las
zonas rurales, Por ejemplo, en los distritos rurales en que hay exce=
dentes de mano de cbra podrian establecerse temporalmente oficinas para
dar a conocer las oportunidades de empleo, entrevistgr y seleccionar a
los candidatos y ayudar a aquellos gue retinen los ieQuisitos para el
traslado, Hste tipo de actividades ya se ha iniciade, aunqué en pequefla

escala y especiaimente en relacidn con los planes de colonizacidn agricola,

Medidas egpeciales para los migrantes en las ciudades:

recepcidn ¥ orientacidén

Hasta ahora, segin las autoridades y expertos consultados por las Naciones
Unidas , ha habido pocos énsayos de crear servicios especiales en las
ciudades para atender a los migrantes, Sin embargo, las oficinas de
servicio social de las ciudades se han dado cuenta de gue lcs migrantes
constituyen una elevada proporcidén de su élieﬁtelé; y en la medida que
lo permiten sus escasos recursos, estdn experimentando con métodos para
adaptar sus actividades a las necesidades especiales de ese grupos

En general, parece mis aconsejable reforzar y seguir adaptando los
servicios existentes que crear nuevos organismos para ayudar a los
migrantes. - Estos no constituyen un grupo que se distinga clarasmente
de las clases urbanas inferiores en general - salvo en lo que toca a los
problemas Gue enfrentan al llegar - y seria un error aislarlos a través
de una polftica que les confiera un status o tratamiento especial. Por
otra parte, en un ambiente que se caracteriza por el pequefio tamafio, mala
coordinacibén y falta de fondos de los organismos existentes, es probable

que la creacidén de nuevos organismos tienda mis bien a acentuar la actual

/disipacién de
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¢isivaci’n de esfuerzos que a beneficiar a los migrantes. los gre recién
llegan a las ciudades necesitan asistencia especial, como gse indica a2 con-
timacidn, y serfa {til que las autordcdades municipales ¢ algin Srgano
coordinador de los eevrvicios sociales estudiara en qué forma pueden satis—
facerse mejor Aichas necesidades segin las coadiciones locales, ya sea
mediante los organismos existentes o con la creacidn de nuevos, Con una
mejor coordinacidn es posible que se descubrun también necesidades insatise
fechas ¥y deficiencias en los servicios existentes que no reciben atencién
de parte de los organismos que realizan funciones egpecializadas,

Gentros de recepeidn v alcjamiento provisional, En algunas ciudades

las autoridades podrdn estimar conveniente establecer centros de recepcidn
'y albergues para alimentar y hospedar temporalrente a los migrantes recién
legados, La necesidad de aduptar esta medida dependerd de la situvacién
local, I@s pocos organismos de servicio social que han promorcionado
albergues provisionales de este tipm han visto que a la mayorfa de los
migrantes no les gustan y prefieren quedafse con parientes o amiges., En
otros casos, los migrantes llegan ahora a alojamientos privados, tambos,
ctce., que estdn atestados, rednen condicipnes sanitarias muy deficientes
¥ a veces son frecuentados per criminales, Quizd 1o m&s urgente sea mejo=
rar las condiciones de dichos albergues mediante la inspeccién y el control,
Al propie tiempo piede existir verdadera necesidad de proporcionar
alojamiento a grupos especialmente vulnerables: mujeres solteras y ado~-
lescentes que llegan a la ciudad en busca de trabajo y personas enlermas,
incapacitadas o ancianas que vienen en busca de tratamiento médice o a
internarse en alguna institucidn. Fn el primer caso pedifa llegarse a
arreglos cooperatives de alojamiento y pensisn {asf como recreacién) diri-—
gidos por asistentes sociales pero con un grado razonable de autonomia y
haciendo que los residentes hagan la mayor parte del trabajo de menieni -
miento y cocina, Con ese sistema las mujeres y las adolescentes se
podrfan mantener a bajo costo en un ambiente en que habrfa menor probabi-
lidad de que se descarriaran per el camino de la prostitucién o la rateria.
El grupo de los enfermos, incapacitados ¥y anciancs plantea un problapa

relativamemie definido y de pecuefias proporciones que ha sido individualizade

/por los
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por los asistentes socizles en varies pafses, Los hospitales e institucienes
para los ancianos, los ciegos, etc,, se encueniran casi exclusivamente en
las. ciudades mds grandes. Gran qﬁﬁero de perscnas .gensralmente con poco

o ningin c¢inevo, acuden a las ciudades en.esperanza de constituirse ¢n
pacientes o recluides de alguna instituacidn, Ias instituciones no tienen
vacantes y si hay mucha espera antes de pocer obtener adwmisién, o si no
pueden ofrecer mds que un tratamiento sin hospitalizacidn, la persona
necesitada se encuentra a la deriva, sin estar en condiciones de trabajar
para ganarse la vida, o se convierie en una carga para sus parientes en

la ciudad. A la iarga el problema s3 podria solucionar mejorando los
servicios de salubridad rural, implantando un sistema de enviar los pa-—
~cientes de las clinicas rurales a los hospitales urbancs y descentralizando
la ayuda institucicnal y de otra Indole que se proporciona a los ancianss

e incapacitades, No obstante esas medidas, no es probable que se amplien
suficientemente en un futuryp cercane come para detener el movimiento
espontdneo de persenas que necesitan tratamiento y serd necesario darles
albergue.

Centros y servicios de informacién y crientacién, En condiciones

de rdpidn crecimiento urbano, asociadas a continnos cambios de téenica,
formas de vida, normas suvciales, derechos legales y reglamentos que afectan
al individun, es indudable la necesidad de servicios generales de informa-
cidn y orientacién para ayudar no séle a los migrantes sino también a la
poblacidn urbana de bajos ingresos en la forma m&s extensiva posible ¥y
asegurar de que no se les niegus la ayuda disponible por su ignorancia
o incapacidad para lidiar con complicadas gestiones administrativas, 1Ia
existencia de diche. servicio implica que hay fuentes especiales de asis~
tencia a las cnales pueden acudir las personas necesitadas y en la mayorfa
de las ciudades latinoamericanas se ha llegado efectivamente a esa situaddn,
por 1o menos en 1o que toca a ciertos tipos de asistencia,

Los servicios de informacién y orientacidn pueden ser patrocinados
por las actuales instituciones pdblicas de bienestar social, por oficinas
municipales dedicadas a esta actividad o por muchos tipos de organismoes

.
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privados (actualmente las iglesiag, los sindicatos y los dirigentes
polfticos lccales suelen ser lds principales fucntes de esta asistencia),
Cualquiera que sea la forumna de organizacién, la meta es establecer una
- red de oficinas convenientemente situadas en toda la ciudad, a fécil
distancia de los barrios de tugwios o ecasvchas, con horas de atencién
convernientes para leos trabajadores, y con personal que atienda con sim-
patfa al que llegue, En la medida de lo posible, se cebe dar a conocer
a toda la poblacidn urbana la existencia y finalidad de estas oficinas,
En el mejor de los casos, no cabe esperar gue ellas puedan abarcar a
todos los migrantes gue desconocen los servicios sociales existentes;
las visitas domiciliarias de asistentes sociales y enfermeras, jJunto cen
1os centros y clubes de barrio, pueden constituir importantes fuentes
complementarias de informacidin y asesoramiento,
Ia ayuda que se presta a los individuos y familias desamparadas
para encontrar a maridos u otres parientes en la ciudad, la asistencia
a aquellos que desean regresar a su lugar de origen y la ayuda que se
presta a les obrerecs para enviar remesas a sus familiares en el campo,
son algunas de las importantes funciones que ya desempefian en grado
limitado las oficinag urbanas de bienestar, pero es probable que la
mayorfa de los migrantes que necesitan ayuda de esta especie no sepan
donde buscarla,
Varias autoridades ‘latinoamericanas sobre bienestar social creen
en particular que debe hacerse n€s por estimular y ayudar a lcs migrantes
rurales a volver al campo, funque probablemente ese movimiento volun—
tario seria en escala demasiads reducida.para que tuviera un efecto
significativo sobre la tasa de crecimiento urbano, podria aliviar los
problemas sociales de las ciudades al eliminar de ellas cierta proporeidn
de aguellas familias con menores probabilidades de éxito en la ciudad
y més susceptibles de contribuir a mantener bajos niveles de pobreza

apitica y conducta delictuosa,
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Eliminacién de secuelas involuntarias de leyes y reglamentos

Cuardo sz dan condiciones de rdpido cambio, los reglamentos urbanos antiguos
y algunas muevas medidas tienen secuelas imprevistas e indesesbles. Algunas
de ellés‘podrén eliminarse sin gran trabajo o gasto una vez que las aubori-
dades se dén cuénta de su existencia e importanciaj; otras pbdrén requerir
diffciles reajustes poliﬁicos, econdmicos, sociales y legales, A menudo

un estudio sccilal o un observador capaz oacardn a luzvproblemas de este tipo
que han sido ignorados por los organismos oficiales cefiidos cada cual a una
estrecha rutina, Una funcidn ¥til de las oficinas de informacidn y orienta-
¢idn descritas con anterioridad podria ser‘la de fecdpilar informaciones
sobre este tipo de problemas y llamar sobre ellos la atencidén de los organis-
mos planificadores y coordingdores. ' . '

Un aspecto que ﬁarece revestir importahcia por lo menos enlalgunos
pafses latinoamericanos es la discrepancia entre la edad normal de egreso
escolar en las ciudades (generalmente de 11 a 12 aZos) y el minimo legal
rara trabajar (genéralmente 14 afios). En estos paises las lsyes sobre la
duracién de la instruccidén obligatoria y la edad minima para trabajar se
promulgaron,en.distintds pefiodbs, sin tomar en cuenta esta diferencia. En
algunos casos la ley dispbne que los jévenes menores de 14 pueden cbtener
permiso de las autoridades del trabajo para ocuparse como aprendices en
empleos qﬁe no requieran un esfuerzo fisico désnedido, como mensajeros, etc,
En otras partes, si 1a familia del adolescente necesita de su aportacidn
pecuniaria la dnica posibilidad de trabajo que le queda se encuenbra en -
ocupacidnes callejéfas no reguladas, serviciog domésticos o empresas que
al margen de la ley,ﬁno femuheran en debids forma el £rabajo excesivo gque
imponen a sus obreros. Si no trabaja, el ocio favorece su ingreso a bardas
calle jeras y su conducta delictuosa. Muchas de las ciudades no tendrign
recursos para'éleVar de inmediato a 14 afios la edad de egresoc escolar-y
los gobiernos no estarfan dispuestos a rebajar la edad minima para trabajar,
pero existe una nscesidad evidente - en las cordiciones urbanas -~ de salvar
la diferencia a través de alguna combinacidn de instruccidn prolongada,

formacidn profesional y actividades juveniles organizadas.

/Dificultades que
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Dificultades que tienen mis ficil remedio y que afectan soore todo
a lcs migrantes derivan de los distintos documentos de identidad, permiscs
y cervificados que se necesitan en las ciudades, Puede ser necesario el
certificado de nacimiento para entrar az la escuela o comc comprobante de
que se tiene la edad legal para trabajar o para votar. Podrd exigirse un
acreditivo de la identidad o de la ciudadania para ingresar a distintos
empleos, para obtener una licencia de cornductor o para recibir asistencia
socigl. E1 certificadc de matrimorio legal puede ser requisito para optar
a las asignaciones familiaresu cbtener admisidn a viviendas populares.

3in embargo, muchos nacimientos y matrimonios rurales gquedan sin
inseribir. Aunque se hayan inscrite, el migrante puede no terner el
documento que lo acredite y le serd dificil obtener el certificado recpee~-
tivo de una oficina provincial distante, En algunas regiones hay también
gran cartidad de movimientos irregulares a través de las fronteras nacionales
Que separan a poblaciones de idéntiea lengua y raza, de modo gque el migrante
puede no ser capaz de demostrar su nacionalidad, Debido a estos factores
¥ por la desconfianza hacla los organismeos oficiales, muchos migrantes
pueden rermanecer en la ciudad en situacidn juridica muy irregular,

Podrd ser conveniente estudiar todo lo relacionado con los documentos
de identidad a fin de asegurarse de que dichos documentos podrdn ser
obtenidos por los que lo rneecesitan con un minimo de gasto y tramitaciores,
de que se eliminen todos los posibles motivos de evasidn o falsificacidn
¥ de que no se niegue a nadie algln beneficio social por exigir una docu-
mertacidn no eseneial,

La polftica social v la pcbreza generalizada

En las ciudades latincamericanas una proporcidn variable - a veces una
pequefia minorfa, a veces la mayorfa - de los obreros adultes no possen

una preparacién adecuada para las ocupaciones urbanas modernas, no tienen
una clara meta vocacional, han asistido muy poco a la escuela para que

sepan leer y escribir con eficacia e inevitablemente tienen un ingreso muy
bajo y precario., EHste grupo a veces es apdtico y se presta a la explotacién,

a veces tiende a formarse expectativas poco realistas y a reaccionar con

/viclencia en
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violencia en protesta contrz .su miseria, Se recluta en gran parte entre
los migrantes. r raleé, pero de ningin medo todos los rigrantes caen en
este grupo y alguzos de sus elementos mis pobres e inestables nacleron en
los tugurics urbanos., Este rroblema no tiene visos tan graves en la mayoria
de las ciudades latinoamericanas como en las de Asia y Africa, ya sea por
la proporcidén de la poblacidn urbana que representé ¢ por el grado de
pobreza e inadaptacidn, pero el intento de aplicar al problema una polftica
social de avanzada ha planteado serias aificultades.

Por ejemplo, los palses latinoamericanos han adoptado gran variedad
de medidas para proteger a los tvabajadores urbancs, Estas medidas han
sido citadas como una de las causas gue contribuyen a la excesiva migracidn
hacia las ciudades; al mismo tiempo, la presencia de una gran reserva de
mano de obra no calificada e inestable significa gue la aplicacidn de las
leyes tiene algunas consecuencias imprevistas. Si se aplican con rigor en
las ocupaciones en que es mds fdeil hacerlo (industria, transporte, las
empresas comerciales mis grandes) aparece una 1fnea divisoria entre los .
obreros protegidos y la masa de trabajadores ocasionales y que trabajan
per su cuenta. 10s patrones reSponéables a2 veces titubean en ampliar sus
actividades o contratar a mis trabajadores por las dificultades legales
que entraban el deépido de los incompetentes, Al mismo tiempo, en muchas
de les ciudades han aparecido como callampas pequefios talleres al margen
de los reglamentos, gque explotan la mano de obra barata que representan
los migrantes recién llegados. Muchos cbservadores han sefialado la necesidad
de simplificar las leyes del trabvajo y de implantar una inspeccidn y
coaceidén mds universal. Es problema todavia mis diffcil, y apenas abordado,
encontrar un_medib-de proteger a 1los obrerés ocasionales, a los verdedores
ambulantes y artesanos independientes, personas que trabajan por piezas en
su casa, etc,, sin fijar normas que les harfan imposible enbontfar trabajo
o los obligaran a infringir la ley, |

Algunos de los servicios sociales proporcionados para los grupos de
bajos ingresos en las ciudades -~ servicios de salud y hasta cierto punto

de vivierda - se financian con contribuciones de seguro social, La gran

/masa de



E/Ci.12/URB/2/Rev, 1
UNESCO/SS/URB/LA/2/Rev. 1
Pdg., 27

mase de los trabajadores ocrsionales y los que trazbajan por su cuenta no
contribuvern gran coca, tanto poique su5 criradas son insignificantes como
por las dificultaces Qe cobraries las contribuciones, De ests manera, o se
les excluye de los scivicios o se les dispensan, sierdo costeados por los
que tienen erplec regular., Generalmente el empleador paga la meyor parte
del impuesto de ceguro sceial, pero se ha sefialado que cuando este gravamen
llega a representar ura proporcidn significativa del salario (el miximo es
30 por ciento, en Bolivia), hay poca diferencia en la préctica, El emplea-
dor paga por contribuciones sociales lo que utilizaria de otro medo para
elevar los salarios. Hay'necesidad de 1levar a cabo un amplic estudio sobre
las formas alternativas y complementarias de financiar los servicios sociales
y sobre el nivel Sptimo gue deben alecanzar las contribuciones de seguio
gocial en las actuales condiciones de los obreros latinoamericanos;

Varios palses tienen programas de formacién profesicnal, cuyos bene-
ficios aprovechan los mis ambiciosos de los obreros urbanos regularmente
empleados,; y las escuelas estdn comenzarndo a proporcionar alguna instruccién
profesional. Aparte de ampliaf considerablemente dichos programas, sin
embargo, es necesario implantar nuevos métodos para prdducir un me joramiento
general de las aptitudes profesionales, la actitud hacia el trabajo y lcs
niveles culturales de las capas inferiores de la poblacidn urbanra, que ahora
estin mal preparados incluso para lo gue podria considerarse como "trabajo
ne calificado" en el ambiente urbanc,

Un método prometedor es el de estimular la iniciativa mediante 1a
orientacién familiar, la economia domésticé, el desarrollo de la comunidad,
la educacién fundamental v programas asesorados de autoconstruccidn en
los barrios de tuguriocs., IlLas entrevistas cen familias e individuos ofrecen
una oportunidad para descubrir qué recursos vocacionales pueden aportar
para mejorar sus ingresos y qué tipo de orvientacibn y entrenamienio les
es mis til. Incluso los obreros Que no son calificados ni estdin preparados
en funcién de las necesidades urbanas, probablemente tendrdn algunsg exra-
riencia de distintas clases de trabajo y sobre esa expcriencia se podrd
seguir avanzardo. Las técnicas empleadas en la autoconstrucciéa dirigids

deben en si mismas tener alguna irfluencia directa sobre el aspecto

/vocacional, pues
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vocacionsl, pues muchos cbreros no calificados en las ciudades buscan
empleo en la construccidn y en todas rartes hay escasez de mano de obra
calificada y semicalificada para esta actividad. Este subproducto ﬁotencial
de la autoconstruccién ne ha sido tomzdo en consideracidn en América latina,
perc si ha fornacdo parte de los planes de autoconstruccidn en los paises

norafricaros,

Méntenimienﬁo,y estabilizacidn de la familia: nifios ¥y adolescentes
Entre los pobres de la ciwdad, los bajos ingresos y la falta de aptitudes
vocaciones se relacionan con la inestabilidad familiar. EL hombre gue vaga
de un empleo temporal a otrc, casi sin posesiones, que vive en una casucha
miserable, tierde a sentir poca responsabilidad‘por mantener a su mujer e
hijos., Los lazos conyugales temporales sin sancidn legal son corrientes en
las zonas rurales y urbanas, pero el hecho de que las mijeres y los nifics
tengan alguna ventaja econdinica en el campo implica que la desercidn es
probablemente mis comin y clertamente mds perjudicial para ellos en la
ciudad, En estos casos, la responsabilidad de mantener a los nifios recae
sobre la mujer, hasta que tengan edad suficiente para salir a la calle a
buscarse su proplo sustento. _

Entre las medidas recomerdadas por varios cbservadores para solucionar
esta situacidén figuran las siguientes: cumplimiento mds riguroso de la
cbligacidn paternal de mantener a los hijosy; medios mds baratos y mis
fdciles de contracr matrimonio e incentivos para el matrimonio legal a
través de la concesidn de asignaciones familiares.

Sin embargo, estas medidas no tendridn mucha eficacia entre gentes sin
propiedad ni ocupacidn regular, que no tienen ninguna tradicidn de vida
familiar estable. Es necesario un cambio paulatine de actitud junto con
un me joramiento de las cordiciones para la vida familiar a un rivel adecuado
de vida, La mujer a mermdo constituye el Gnico elemento estable de la
familia, perc se ve atrapada desde temprana edad en un estrecho c¢irculo de
pariciones y lucha por alimentar a sus hijos. Suele ser casl analfabeta
y tiene menos oportunidad que el hombre de recoger nuevas ideas y de ampliar
su horizonte urbano. En este aspecto se necesita una variedad de servicios

- orientacién familiar, clinicas materno-infantiles, clubes de barrio,

/clases de
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clases de alfabetizacidn, de economia dcmﬁatica, etc. = que no sdlo podrén
dar asistencia practica immedista a la mujer sino que la hardn sentirse
mis consciente ce su perscralided y de la posibilidad de lograr una forma
de vida mfs satisfactoria. 3us serviecios se encusntran en la mayoria de
las ciudades lavincamericanocs, pero todavia no alcanzan mds que a infima
proporeidn de las mujeres que viven en tuguricos. Seglin los observadores
de algunos palses, las asistentes sociales que estén tratando de fomentar
una mayor estabilidad y sentidode la responsabilidad familiar se ven
perjudicadas por el hechode que la mayoria e ellas se reclutan de las
clases mds acomodadas, oue difieren mucho en cultura y costurbres de los
pobres urbancs, y por el hechode gue michas de ellas no han recibido una
formacién bastante completa como para poder tomar una actitud compasiva,
imaginativa y comprersiva hacia las formas de vida de los pobres,

Cran nimero de nifios y adolzscentes urbanos pasan sus dias (y a voces
sus noches) en la calle. Es imposible decir cuantos de ellos han sido
.abandonados o se han separado de sus padres, o tienen madres que trabajan
fuera del hogar, o simplemente ne tienen donde jugar mas que en la calle.
Los parques y plazas de juegos son pocos y no suelen encontrarse en los
distritos de tugurios; las escuelas a menudo trabajar en dos turnos o los
nifios pueden asistir a ellas s6lo dfa por medio. Aqui y alld se encuentran
programas de recrescldén dirigida y centros juveniles, pero sélo en pequefia
escala. Las consecuencias de todo esto para la difusidn de la delincuencia
¥y la vagancia son evidentes. En muchos casos, los jévenes vagos due se
llevan ante los tribunzles no pueden ser recluidos porque las pocas insti-
tuciones que existen para ello ya estin atestadas. Es patente la nrecesidad
de establecer mds servicios para la juventud, pero sdlo mediante un estudio
de la situacidn locel podrd determinarse qué importancia dar a los campos
de juego y recreacidn, a una ampliacidn de las actividades escolares, a los
hogares adoptivos, a la forracidn de asistentes sociales para trabajar con
jévenes predelincuentes, a instituciones para jéveres vagos o delincuantes,

ete,
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%ervlrlos de vi mlonda vy _otrcs servicios urbanos afines

Ia incapacidad de las fandliams de bajos irngrescs (y en muchos casos, de
ingresos medianos) para conseguir viviendas decentes es el problemé que
més saltz & la vista en las meyorzs ciudades latinocamericanas, Casi todas
las autoridades dan por sentado Que la solucidn satisfacstoria del prob

es cuestidn tanto de elevar los ingresos y los niveles de vida familiar
como de eonstruir mayor minero de vivierdas, Al mismo tiempo, si se
lograra elevar los ingresos y mejorar la vida familiar no por eso se
solucionaria el problema de la vivienda, Un programa piblico de la habi-
tacidn podria ser un método particularmente eficz para iniciar o llegar a
un programa mis -amplio en gue se fomente la imiciativa popular para lograr
mejores condiciones de vida en general. _

La mayorfa de los paises latinoamericanos yaz ha iniciado programas
gubernamentales de la habitacién urbana. Ei pfoblema bédsico gue queda por
resolver es que los ingresos de gran proporeién de las fanilias urbanas
son demasiado bajos para que puedan pagar el costo de viviendas cue cumplan
con las normas géneraii.mente aceptadas, en tanto que los goblernos no pueden
asignarles a los organismos responsavlaes forndos suficientes como para
fipanciar proyectos en gran escala de vivierdas muy subvencionadas. (La
principal execepeidn es'vénezuela, en donde los ingresos del petrdleo han
financiado proyectos relativamente gramdes de vivienda.) . |

Con unas pocas ekcepcibnes recientes, 2108 organismos de la vivierda
no han tratado de solucionar el problema rebajando las normas y costos de
las unidades mis de acuardo con la capacidad de pago de los pobres y han
realizado sélé pocos experimentos, en peguefia escala, de autoconstruccidn
dirigida en las ciudades, También ha havido escasos esfuerzos - ya sea de
parte de los organismos de la vivienda o de las oficinas de planificacidn -
para determinar en forma realista qué pueden gastar los pafses en la
vivienda ¥ qué relacidn debe haber entre los programas de la habitacidn
y otras formas de inversién pdblica. , _

En consecuencla, de acuerdo con lo expresado per autoridades en
vivierda de toda América latina, la parte mds necesitada de le poblacién

urbana casi no se ha beneficiado de los programas piblicos de la habitacidn,

/La mayorla
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1a mayoria de estos programas han tenido por objeto asistir a familias
cuyos ingresos les permiten amoriizar el costo de la vivierda en un pericdo
de 15 a 20 afios pagando cuotas que van de 15 hasta 25 & 30 por ciento de
sus rentas, Este grupc comprende la clase media inferior, los oficinistas
y funcionarios piiblicos y algunos de los obreros mejor pagados de la induse
tria, el transporte, etc. Los programas de la vivienda ayudan a esas
familias a salir de los tugurios, pero no reducen en grado apreciable la
poblacidn que vive en ellos. En el mejor de los casos permiten gque algunos
de los habitantes de los barrios de casuchas se trasladen a los tugurics
desocupados, Algunos de los proyectos han supuesto la demolicidn de
clardestinos barrics de casuchas, pero éstos pueden con facilidad brotar
en otros ladbs. Raras veces han previsto la demolicién de‘lus barrios mis
antiguos de tugurios en que los ferrenos son caros.

Como las solicitudes de viviendas son mucho mds numerosas que las
mevas unidades construidas, 1los organismos de la vivierda en gemeral han
podido seleccionar a los ocupautes no sélo en cuanto a ingresos, sino
tampién en funcidn de la situacidn legal de la familia y formas aceptables
de vida, A veces incluso han podido encargar a las asistentes sociales
que investiguen previamente a la familia. En muchos proyectos sSlc tieren
opeidn los empleados de ias irdustrias. o empresas afiliadas a cajas especia-
les de seguro social, .

El hecho de que las familias raras veces se seleccignen seglin su
necesidad implica que tedavia ne cobran importancia algunos problemas que
se han agudizado sobre todo en los Estados Unidos. Una pclitica de res-
tringir las viviendas populares y baratas a las familias necesitadas puede
resultar en una especie de seleccidn negativa que impide el desarrollo de
formas aceptables de vida en las poblaciones., En primer lugar el movimiento
de familias a dichas viviendas rompe todos los lazos o controles comunales
gue tenian en los tugurios. Ademds, las familias que tienen aptitud para
ser dirigentes colectivos y servir de ejemplo a los demds gradualmente
mejoran su situacidn econdmica y se wven obligadas a sglir ds la poblacidn
una vez que han superado cierto nivel de ingreso. Se ven continvamente

reemplazadas por nuevas familias con niveles mis bajos de vida y sin ningln
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lazo con los vecinos en la poblacidén. A los urbanistas les preocupa ahora
la contradiccién entre la conveniencia de dar prioridad a los ﬁés necesi~
tados en la distribucién de limitados fondos piblicos parz vivienda y la
de estimular el crecimiento de barrios equilibradeos y estables en que haya
representantes de los grupos de medianos y bajos ingresos.,

Como los ocupantes de poblaciones de viviendas populares en la mayoria
de las ciudades letinocamericanas constituyen un.gnupb relativamente privi-
legiado, los problemas que se han planteade han sido de naturaleza mis
restringida, Los organismes de la vivierda, por ejemplo, a,menudp no han.
podido evitar el aglomeramiento cuando. las familias de estas poblaciones
aceptan a parientes como pensionistas. o cvando los hijos'se casan y siguen
viviendo con sus padres. Mientras subsista una escasez de viviendas para
todos ‘menos los ricos, esas dificuitedes son inevitables. Los orgamismos
mencionados con frecuencia han sido incapuces de impsdir que los ocupantes
instalen industrias caseras en sus viviendas ni han podido desalbjar a
familias cuyos ingresos han superado el méximo fijado para las habitaciones
populares o elevar el alquiler cuando la inflacidén ha destruido la relacién
Prevista entre alauileres e ingresos,

Cuanto mids se amplien los programss latinocamericanos de la vivierda
para cubrir a los grupos de mis bajos ingresos - comprendldos los migrantes
semiurbanizados en los barrios periféricos de casuchas - tanto mis complejos
serdn los problemas que habrid que afrontar,aparte del tremendo problema
del financiamiento. Muchas de las familias deilos tugurios o barriés de
casuchas no estdn dispuestas a dedicar una noreidn, importante de sus
ingresos a la vivienda, aunque pudieran hacerlo, y no estdn preparadas'para
vivir en habitacioneg modernas y mantererlas, sobre todo en los edificios
de departamentos de muchos pisos, En algunos casos también rechazan cual~
quier arreglo que las pueda exporer a una identificacidén y fiscalizacidn
por parte de la policfa, inspectores de asistencia eséoléf o de sanidad,

Un esfuerzo réciente, de amplias proyecciones, por trasladar a toda
la poblacién de un dlstrlto de tugurlos en Barranguilla, Co]ombla, a una
nyeva poblacién reveld con dramatismo la importancia de dichos factores,

Se realizé un estudio preliminar de la poblacidn de los tugurios y se
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prepararon planes para subvencionar el alquiler de las familias que no
podian pagar y ayudarles a mejorar su situacién econfmica. Sin embargo,
séle alrededor de un 20 por ciento de la poblacidén de los tugurios se
trasladd a las nuevas viviendas cuardo se demolieron las antiguas, E1
resto se disemind en tugurios en otras partes de la ciudad, algunos porque
no les gustaba el muevo tipo de vivierda, otros - segin un funcionario del
orgarismo de la vivienda - por la desconfianza que les inspiraba la inter-
vencién oficial,

las opiniones de las autoridades urbanas y de habitacidn revelan que
para mejorar la situacidn general de la vivierda serd necesaria una accién
orientada en varias direcciones:

1) Ayuda y orientacidn para las familias que esﬁén ahora construyendo
sus hogares en las afueras de las ciudades. Actualmente, en tanto que son
escasos los proyectos de autoconstruceidén patrocinados oficialmente, hay
gran cantidad de construccidn no reglamentada por parte de obreros que
desean vivir en algo mejor gue una casucha. Estos obreros, que tienen
poco capital para adguirir terrencs y materiales de construccién, son a
menudo explotados por especuladores que lotean los terrenos periféricos
para venderlos en parcelas muy pequeflas sin pavimentacién, agua potable,
alcantarillado, etc., (véase a continuacién), Distintas clases de ayuda y
asesoramiento son necesarios para las familias que quieren comprar terrencs
paralcongtruir a precios razonables y con cierta seguridad de que no habrd
fraudes y para las familias que son mds pobres y tienen menos iniciativa;
la ayuda a la autoconstruccidn no debe limitarse a los "proyectos formales
de gutoconstruccién dirigida"., (Sin embargo, puede haber ventajas sociales
en mezclar distintos tipos de familias dentro de un solo barrio.)} Ia
municipalidad u organisme de la vivienda debe tener atribuciones suficientes
para evitar la construccidén no autorizada de casuchas. Al propio tiempo,
el método mds prdctico podrd ser el de permitir que el propietaric haga une
casucha temporal en su terreno y construya entonces una casa mds permanente
a medida que lo permitan su tiempe y su capacidad para comprar materiales,
El principal incomwveniente es que el primer llegado, arenas se traslade g
su casa permanente, tratard de arrendar su casucha temporal en vez de

demolerla.
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2) Adaptacién a las poblaciones de zutoconstruceidn de la politica
latinoamericana actual de organizar los proyectos de vivierda popular en
"unidades de barrio"., Esta politics supone que las esculeas primarias, los
policlinicos de salubridad piiblica, los campos de juego, los sitios de
reunién colectiva, .los centros de distribucidn, etc.,se construyen como
parte del proyecto, de acuerdo con lss previsiocnes demogrdficas y los servi-
cios ya disponible en las partes circumdantes de la ciudad., BEn cordiciores
Sptimas, también significa que un personal de asistentes sociales y econo-
mistas domésticos se asocia desde un comienzo al proyecto para ayudar a
los residentes a adeptarse a nuevas formas de vida.

3) Experimentos en la produccidn de casas pequefas y sencillas que
se apartan en alguna medida de las normas minimas exigidas actualmente en
cuanto a tamafic y comedidades. Se comprerde que la mayor parte de los
organismos de la vivienda no esté dispuesta a tomar este paso, pero no
tienen otra altermativa si han de ayudar a las masas qQue viven en barrios
de casuchas. Esta polftica esti siendo adoptada ahora en un rueve programa
de la habitacidén iniciado por el Instituto Nacional de la Vivienda de
México; las pequefias casas para los grupos de ingresos mis bajos se estdn
combinande en unidades de barrio con casas miés grandes para familias que
puedan pagar un alguiler mds alto y con los tipos de servicios colectivos
mencicnados con anterioridad.

4} '"Programas de renovacién urbana" para rehabilitar en la medida
de lo posible los barrios de casas en decadencia, barrios de tugurios y
localidades de viviendas construidas por sus ocupantes, en casos en que no
haya'perspectivas inmediatas de su reemplazo por viviendas nuevas. Esos
programas suponen ayuda técnica y material para los ocupantes, inspeccidén
¥y obligaciones de conservscién para los propietarios de los edificios
alquilados. Hasta el presente, es sorprendente qué poca atencidn han -
merecido en América Latina los esfuerzos por evitar el deterioro y rehabi-
litar las casas existentes, aparte de que, debido al rigido control de los
alguileres, los propietarios no han tenido incentivos para conservar sus
edificios en buen estado, '

/5) Tentativas de
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5) Tentativas de mejorar la eficiencia de la imdustria de la
construccidn, tanto por el entremamierto de los obreros (compremdida la
formacidn en la autoconstruccién de viviendas) como por los experimentos
con componentes prefabricados v materisles mds baratos de construccién.

6) Coordinacidén de los programas de viviends popular con otros tipos
de programas - desarrollo de comunidacdes, en particular - que tiernen por
objeto elevar la capacidad de genancia y los niveles de vida de familias,
por debajo del nivel de Ingreso,aterdidas por los programas populares de
vivienda,

Plancamiento y control del uso de la tierra

Ya se ha heche notar que el crecimisnto urbano reciente no ha estado sujsic
a un planeamiento eficaz y que los limites de las cindades nds grandes, o
las zoras afectas a reglamentos sobre el uso de terreros urbanos, a memdo
no coinciden con la zona que estd ahora urbanizada, Varios problemas
resultantes exigen solucidn urgente:

1) Los barrics de casuchas aparecen del dfa a 1la noche en las afueras
de las ciudades, con frecuencia en terrencs baldios que ro se prestan para
ningdn tipo de desarrollo urbano debido a su muchsz inclinacidn o periddica
inundacién, En muchos casos, sus ocupantes estdn ansiosos de ser anexados
a la ciudad, pero las autoridades municipales, con justa razdn, no guieren
asumir la obligacién de proporcionar servicios urbanos a grupos muy pobres
que no pueden pagar impuestos para mantener dichos servicios,

2) Las industrias que se establecen fuera de los limitss urbanos
infrigen los reglamentes y escatullen el pago de los impuestos, crean
problemas de contaminacidn de aguas y aire para toda la ciudad, y estimlan
¢l crecimiento de barrios de casuchas en su vecirdad,

3) la adquisicién de terrenos en la periferia de las ciudades se ha
convertido en una de las formas mds lucrativas de irnversidn, Como las
contribuciones que gravan los terrenos baldios en las afueras de las ciuds~
des son muy bajas o mulas, los compradores han podido guardar esa tierra
sin usarla en espera de pinglies ganancias cuando se amplie la ciuvdad. En
muchos casos también los duefios de la tierra pueden venderla a futuros
domiciliarios sin que se hayan pavimentado las calles ni provisto los sarvi-
cios urbanos y sin ninguna restriceidn en cuanto al tamafio mfrimo de los

predios,
/L) Dahidn al
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4) Debido al elevado precio del terreno en la perifieria, las vivien
das construfdas por las familias mds pobres y los proyectos de habitacidn
popnlar se sitdan a considerable distancia de los limites urbanos, dorde
la tierra todavia es barata, ¥n consecuencia, la superficie de muchas
agrupaciones urbanas estd creciendo con una rapidez varias veces mayor Gue
su poblacién, Este descrdenado crecimiento urbano hace gue la provisidn
de agua potable, electricidad, alcantarillado, cailes ¥ transporte piblioo
sea imnecesariamente carc - cuardo se pueden proporcionar -, ocupa los
espacios abiertos que estaban hasta hacia poco al alcnace de los habitantes
urbanos y priva a las ciudades rodeadas de desiertos o montafias de la poca
tierra cultivable de 1la cual confiaban obtenér verduras frescas y productos
lecheros, Al mismo tiempo, el centro de lzs ciudades'se‘ha congestionado
al punto de quedar paralizado deblid> a gue ha habido un auge de 1la construc-
cidén sin un contrel adecuado a las alturas de los edificios, tamafio de los
predios o atencidén a las necesidades de trdnsito,

Las autoridsdes concuerdan en la nzcesidad de un plareamiento a largo
plazo, control nnificado sobre una superficie bastante graode como para
permitir el futuro crecimiento metropolitano, un sistema eficaz de divisién
en zonmas, y exigencia de que la tierra se pueda lotear para fires residen-
ciales sbélo en conjuncidn con una externsidn planificada y similtdnea de
los servicios urbanos, El planeamiento a largo piazo para el crecimisnte
metropolitano debe prever no sélo los futuros distritos residenciales e
“imMdustriales - comprendidas las ciudades satélites - sino también una
cantidad suficlente de espacios libres, parques y 4reas verdes.

También hay acuerdo general sobre la recesidad de contar con un
sistema de impuestos sobre los bienes rafces que desaliente la tenencia
de terrenos baldios con fines especulativos y de dar mayores atribucionss
a las municipalidades para prohibir el uso de tierras y expropiarlas. Con
suficiente previsidn una ciudad puede obtener incalculables ventajas al
comprar con mucho adelanto terrenos a bajo precio, para despuds usarlos en
proyectos-de habitacidn y otros objetivos piblicos, verndiendo lo sobrante
a particulares para fines aprobados a los mayores precios cue resultarn de
la expansién urbama. Ia ciudad de Estocolmo, en particular, se ha benefi-
ciado mucho de una polftica de esta especie.

/Desde el
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Desde el punto de vista sceial, los reglamentos sobre el uso de la
tierra deberdn redactarse en tal forma de implicer el menor sacrificlo
posible para las familias que luchan por conseguir viviendas en la cadtica
expansién de las ciudades. Por lo menos en una ciudad se ha observado que
la administracién no tiene atribucionss para evitar que los especuladores
vendan terrenos, pero si las tiene para impsdir cue los compradores
construvan en esos terrcnos hasta gque no cumplan ciertos reguisitos en
cuanto a servicios urbanos. En consecuencia, el comprador se veri defraudado
- si se cumple la ley ~ o tendrd que vivir en precaria situacién legal - sin
edir servicics w '
Los barrios clandestines d= casuchas constiuvidos por ocupantes sin

derecho de posesidn presentan problemas humanos particularmente dificiles,
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Es imitil y también innumano deumoler los barrios existentes nierntras las
autoridades no puedan ofrecer algo mejor a sus ocupantes. Algunas de sus
peores caracteristicas derivan de la falta de seguridad; las familias que
saben que sus casuchas podrdn ser demolidas en cualquier momento no tienen
ningin interés en mejorarlas., La ventaja de dar a las familias un incen-
tivo para el mejoramiento, reconociendo su derecho de ocupacién, debe ser
sopesada contra las futuras dificultades gue ello entrafiarid para la elimi-
nacién de los barrios de casuchas, La aplicacidn estricta de los reglamentos
v la inspeccidn frecuente de los terrencs baldfos puede gensralmente impedir
por un tiempc Que aparezcan rmevos barrios de casuchas o que los existentes
se extierdan, pero dichas medidas en sf mismas sélo hacen que la poblacidn
ejerza mayor presidén en los barrios de tugurios. De no aliviarse esa
presidn, probablemente la poblacién invadird los terrenos baldiecs y las
autoridades no podrdn conterer esa invasién so riesgo de grandes manifes-

taciones de violencia.






