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ABSTRACT

The first part of this paper is devoted mainly to describe the
problems related with squatter settlements in Latin America, It
shows also the importance that desindustrialization of the eco-
nomies has hed in the process of informalizing the employment
and thus perpetuating the poverty condition of over 50% of the
population. This large portion of families tend to live in a sepa-
rate urban reality, beyond reach of official development plans
and relies mainy on its own inventive and organizational capacity
in order to survive and reproduce. It is this type of settler that
lives in squatter settlements in metropolitan areas. The posing of
this analytical model devised for the sector points out some key
issues in the discussion in Latinamerica. These are the role of
municipalities in a new developmental scheme, the reactivation
of wunderutilized resources, task in which community
participation appears as very important, access of the poor to land
and urban infrastructure; and development of new adequate
technologies for the problems posed by these settlements.

CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LOS ASENTAMIENTOS PRECARIOS; DETERMINANTES
Y CONSECUENCIAS

Al iniciar cualquier discusiéon o intercambio de ideas sobre la vivienda
y sus vinculaciones con los aspectos sociales y econdémicos del desarrollo es
necesario hacer un esfuerzo inicial para esbozar, aunque sb6lo esquematica-
mente, el conjunto total en que se integra esta problematica, porque mu-
chas veces, ante la complejidad de un problema especifico y la urgencia
por buscarle la mejor solucién, no se ven las vinculaciones que tiene, en
términos de determinantes y consecuencias, de causas y efectos, con otras
parcelas de la realidad.

En primer lugar conviene recordar algo que todos saben pero que

no siempre se tiene presente: la vivienda es el conjunto de estructuras y

* Documento oficial preparado por la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH* de
Asentamientos Humanos.
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objetos fisicos, asi como de servicios complementarios, que configura la
expresion concreta y temporal de una de las funciones basicas del hom-
bre: la de habitar.

Esta, a su vez, es un eclemento del proceso histérico fundamental —de
caracter demografico, social, econdémico, politico y cultural— de asenta-
miento de una poblacién sobre un territorio. Poblacion y territorio, am-
bos con caracteristicas propias que los definen y diferencian de otras
poblaciones y otros territorios.

A este proceso de ocupaciéon, modificacion, equipamiento, utilizacion 'y
construcciéon del medio geografico por el hombre se le denomina proceso
de asentamiento humano (en singular) y se le diferencia de las entidades
socioespaciales que de ¢l resultan, a las que se llama asentamientos hu-
manos (en plural).

Ahora bien —y eso es necesario dejarlo claramente establecido— Ila
dindmica y estructura del proceso de asentamiento humano de un grupo
social, por una parte, y las modalidades estructurales, funcionales, institu-
cionales y culturales —en el sentido antropoldgico de la palabra— adop-
tadas por ese grupo social, asi como las continuas modificaciones de esas
modalidades, por otra parte, constituyen algo asi como dos caras de una
misma moneda. Forman parte del mismo fenémeno histéorico que gené-
ricamente llamamos cambio social y que bajo ciertas condiciones cons-
tituye desarrollo. Interactian permanentemente, determinandose y afec-
tandose mutuamente. Es en este contexto donde debe realizarse el ana-
lisis del llamado problema habitacional.

Pero mas atn, ese analisis debe realizarse en el contexto del feno-
meno socioeconomico y espacial que se ha dado en llamar los asenta-
mientos precarios.

En este sentido y sin pretender proponer una definicién cientifica-
mente rigurosa, se puede anotar que por asentamiento precario urbano
se hace referencia a un conjunto de edificaciones preferentemente des-
tinadas a vivienda, construidas por sus ocupantes con técnicas y métodos
no convencionales, en terrenos generalmente ocupados ilegalmente, que
presentan condiciones ambientales deficientes, que carecen de servicios
de infraestructura y de equipamiento comunitario y en que reside un
subconjunto de poblaciéon urbana que vive en condiciones de pobreza, con
un alto grado de precariedad y de insatisfaccion en cuanto a niveles de
vida y necesidades basicas. Se trata de un fendmeno socioespacial com-
plejo que se inscribe en los procesos societales historicos mas amplios
conocidos por la denominaciéon genérica de cambio social y que afecta
directamente la conformacion fisica de las ciudades.

Los llamados asentamientos precarios urbanos no constituyen un fe-
nomeno nuevo; en el hecho la insuficiencia en cuanto niveles de vida, sa-
tisfaccion de necesidades esenciales, acceso a la tierra, provision de ser-
vicios, condiciones medio-ambientales, etc., parece haber sido una carac-
teristica constante de vastos sectores de la poblacion urbana a lo largo del
tiempo. Considerada la evolucion histérica de la sociedad como un todo,
seguramente no es equivocado sostener que los indicadores de calidad
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de vida —seglin los criterios de evaluacion que hoy se aceptan univer-
salmente— han mostrado un claro y sostenido mejoramiento.

El fen6meno, por tanto, no s6lo no es nuevo, sino que, ademads, en
términos generales, ha habido un evidente progreso social y econoémico,
producto, en gran parte, del adelanto cientifico y tecnologico.

Lo que si puede decirse que es nuevo es, por una parte —expresandolo
en términos tal vez muy simplificados— el acelerado aumento del des-
nivel entre la calidad de vida de los que tienen mayores posibilidades de
acceso al producto del adelanto cientifico y tecnoléogico mencionado, al
conocimiento y a la informacion, y de los que no las tienen y, por otra,
la creciente magnitud absoluta de quienes constituyen este segunda grupo,
que genéricamente podrian denominarse los pobres urbanos *.

En efecto, mientras entre los afios 1950 y 1960 el producto interno
bruto de América Latina crecié a una tasa media anual de 5% y el ingreso
per capita en un 2.3% anual, y entre 1960 y 1970 estas tasas fueron de 5.6%
y 2.6% vy, entre 1970 y 1977 fueron de 6.1% y 3.3% respectivamente, la
distribucion del ingreso fue regresiva, por lo menos para el 20% mas
pobre de la poblacion, manteniéndose practicamente estable la participa-
cion en el ingreso total del 50% mas pobre.

Por otra parte, si bien es cierto que entre 1960 y 1970 la poblacion
de América Latina que vivia en la pobreza y en la indigencia disminuyo
porcentualmente —de 51% a 40% en el primer caso y de 26% a 19% en
el segundo— se estima que en términos absolutos esa poblacion ha aumen-
tado en el mismo decenio desde unos 113 millones hasta unos 130 o aun
hasta unos 140 millones.

Sin embargo, esta situacion no es estable y, como resultado de la
crisis econdmica internacional que viene afectando fuertemente la region
desde fines de los afios 70, los wvalores relativos han crecido, haciéndose mas
grandes los valores absolutos. La evolucion del producto interno bruto
en el periodo 1981 1984 fue negativa para la mayoria de los paises y
nula para la regidon; mientras que el producto interno bruto per capita
tuvo una tasa acumulativa negativa del orden de -9% y la deuda externa
acumulada por la regiéon pasé de 151 mil millones de dolares, en 1978,
a 360 mil millones de dolares en 1984.

En cuanto a la pobreza urbana propiamente dicha, algunos estudios
indican que la poblacion que vive en esa condiciéon en las areas metro-
politanas de la region llega a un 40% de la poblacion de esas mismas
areas y crece a un 10% anual; ello significa que de mantenerse esta
tendencia, alrededor del afio 2000 cerca de dos tercios de los habitantes
de las grandes ciudades de América Latina viviran en la pobreza.

Pero no sdlo los condicionantes econdémicos y demograficos implici-
tos en los antecedentes recién anotados en forma esquematica inciden en
el proceso de surgimiento y expansion de los asentamientos precarios ur-

* Se ha adoptado esta terminologia a pesar de su imprecision y de que no da

cuenta de las importantes diferencias internas y entre paises que presenta este
grupo socioecondémico.
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banos. Dicho fenémeno se inscribe en un acelerado proceso de urbaniza-
cion de la poblacién y de las actividades econdémicas y, como ya se insinud,
en un rapido crecimiento de las areas metropolitanas de la region.

Estudios realizados por expertos internacionales y por organismos de
las Naciones Unidas muestran que la poblacion mundial empieza a crecer
rapidamente a partir de 1750. En 1800 apenas Inglaterra y Dinamarca
tenian mas del 9% de sus poblaciones concentradas en ciudades con po-
blacion inferior a 100.000 habitantes. En 1950, apenas el 4.3% de la po-
blacion mundial residia en ciudades de 20.000 o mas habitantes, pero ya
en 1950 los residentes en estas ciudades representaban el 20% de la po-
blacién del planeta y en 1970 el 25% de los habitantes de la tierra vivia
en localidades del tamafio indicado.

Mientras que en 1850 so6lo existian tres ciudades con 1 milléon de
habitantes o mas —Londres, Pekin y Paris— en 1950 las urbes de ese
tamafio eran sesenta y siete, y en 1980 llegaban a 235; segin las proyec-
ciones hechas, se estima que en el afo 2000 habrda unas 439 de esas ciu-
dades, y que 86 de ellas superarian los cuatro millones de habitantes.

América Latina se distingue del resto de las regiones en desarrollo
por la preeminencia en cuanto a la intensidad, magnitud y complejidad
socioeconomica del proceso de urbanizacién y, muy especialmente, como
ya se ha sefialado, por el surgimiento y acelerado crecimiento de grandes
ciudades.

Se estima que en el afio 2000 mas de la mitad de la poblacion de
América Latina vivird en alrededor de 600 ciudades de 100.000 habitan-
tes y mas que del total de la poblacion urbana regional, el 50% vivird en
57 ciudades con poblacion superior a 1 millon, destacandose inmensas
aglomeraciones, como Ciudad de México, que en ese afio podria llegar
a ser una de las ciudades mas grandes del mundo, con unos 30 millones
de habitantes.

Las razones para la aceleracion de los procesos de urbanizacion y
metropolizacion son maultiples; sin embargo, las tres siguientes pueden
sefialarse como las principales:

a) Las caracteristicas de las estructuras agrarias de la region, entre
las que destacan la estructura de la tenencia de la tierra y las modalidades
tecnologicas predominantes, acompafiadas de relaciones laborales que ge-
neran, por una parte, ingresos monetarios relativamente reducidos para
la mayoria de la poblacion ligada a actividades agropecuarias y, por otra,
una baja capacidad de absorcién de mano de obra.

b) La intensificacion del desarrollo industrial orientado a la sus-
titucion de importaciones —en momentos en que las condiciones mun-
diales eran favorables para ello— que condujo a la creciente canalizacion
de inversiones hacia zonas urbanas y a la concentracion de actividades
administrativas, financieras, de servicios y culturales que, a su vez, gene-
raron condiciones favorables para una nueva ola de concentracion. Las
economias de escala y de aglomeracion resultantes volvieron a incentivar
la concentracion y sobre todo la migraciéon rural-urbana de poblaciéon que
creia encontrar en las ciudades mejores condiciones de vida.
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c¢) Los cambios tecnoldgicos de las ultimas décadas que han provo-
cado dos fenémenos adicionales :

i) en la actividad agropecuaria, una menor absorcién de mano de
obra conducente a una acentuada expulsion de poblacion, y

ii) en la actividad industrial, tanto una mayor productividad como
el llamado '"aperturismo" y la transnacionalizacion, han llevado
a una fuerte expulsion relativa de mano de obra de ese sector.

Otro elemento que se encuentra en la base del problema que se ha
venido tratando es la incapacidad evidenciada por los sistemas productivos
y las estructuras socioculturales urbanas predominantes en los paises de
la region, para integrar econdémica y socialmente a la totalidad de la po-
blacion. Si la generacion de empleos se ha mantenido inferior al creci-
miento de la fuerza de trabajo en afios normales en la regidn, es de espe-
rar que esta situacion empeore en estos afios de crisis, sobre todo porque
una de las caracteristicas de la crisis actual es su probable prolongada
duracion. Asi, este creciente aumento de la mano de obra desempleada no
so6lo garantizard el suministro de trabajo a bajo costo, sino, mas auln,
tendera a agudizar la crisis social con obvios peligros para la estabilidad
politica e institucional de la region.

En el hecho, las cifras indican que lejos de avanzar hacia la solucion
de los problemas planteados, la situaciéon en cuanto a condiciones de vida
de las grandes mayorias pobres de América Latina se ha deteriorado, en
gran parte debido —ademas de la insuficiente generaciéon de empleo, el
acelerado crecimiento demografico y las migraciones rural-urbanas ya se-
flalados— al monto de los recursos requeridos para satisfacer minimas
necesidades en este campo, a la aplicaciéon indiscriminada de tecnologias
y de modelos de organizacion institucional y financieros diseflados para
realidades diferentes a las imperantes en la regioén, y a la existencia de
esquemas de desarrollo que tienden a la concentracion espacial y economica.

El fenomeno someramente identificado en los parrafos anteriores ha
conducido, conjuntamente con otros procesos socioeconémicos, a una situa-
cion de aguda estratificacion social y espacial en las ciudades, que se
manifiesta en la coexistencia de situaciones urbanas sociales, econdmicas,
culturales y fisicas absolutamente diferenciadas.

En efecto, el espacio social de las ciudades latinoamericanas, espe-
cialmente en las ciudades intermedias y en las areas metropolitanas, se
constituye como una serie de subsistemas diferenciados cuya integracion
estd dada por la operaciéon de mecanismos de apropiacion y de gestion.
La marcada estratificacion de la ciudad de cuanto a las areas de asenta-
miento, al uso de las dotaciones fisicas, a la provision de servicios, a la
distribucion del ingreso y de los frutos del desarrollo —en suma, en
cuanto a las multiples dimensiones de la calidad de la vida y del ambiente—
define un contexto heterogéneo que pone de manifiesto las desigualdades
de las estructuras sociales de los paises. Se trata, en esencia, de un proceso
particular de establecimiento humano que requiere de analisis interpre-
tativos profundos para permitir el disefio de estrategias de accion. Cabe
tener presente que el proceso de diferenciacion social intraurbano = se-
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flalado no ha sido diferente del que se ha presentado en las areas rurales
de los paises latinoamericanos.

Es necesario destacar, sin embargo, que la situacion descrita no es
exclusivamente producto de las grandes concentraciones urbanas. Lo que
sucede es que en ecllas se ponen méas de manifiesto las desigualdades inhe-
rentes a las estructuras socioecondmicas prevalecientes y se brindan me-
dios para ejercer presiones para modificar dichas estructuras.

En el hecho, en todo caso, en las ciudades de los paises de la region
—especialmente en las de mayor tamaflo— surgen dos sistemas paralelos
e interrelacionados de acceso, propiedad, uso y equipamiento del suelo
urbano.

Uno de ellos, en un extremo, el llamado sector formal, en general
accede a la tierra operando dentro del mercado y haciendo uso de siste-
mas financieros privados en que el Estado interviene, a veces, sélo esta-
bleciendo normas generales que los regulan; adquiere, conforme a las leyes
vigentes en cada caso, ya sea la propiedad legal sobre el suelo que ocupa
o el derecho a su uso por medio del pago de una renta; usa el suelo

ateniéndose —al menos formalmente— a las normas correspondientes
establecidas para ello y lo equipa, normalmente, adquiriendo servicios de
terceros —especializados en la materia— que ocupan técnicas modernas

de construcciéon, que generalmente hacen uso intensivo de capital y de
materiales importados o de aquellos que en su fabricaciéon utilizan en un
alto grado insumos de ese mismo origen.

El otro sector, en el extremo opuesto, el informal, en gran proporcion
accede a la tierra ya sea por ocupaciéon de hecho o por medios que re-
dundan en una total precariedad legal respecto de su propiedad; la usa
sin atenerse a normas técnicas, y la equipa progresivamente utilizando
técnicas que hacen uso intensivo de la mano de obra y apropiadas a la
realidad local puesto que usan materiales de las mas diversas procedencias

La importancia de este ultimo sector queda claramente establecida
al comprobar —segun estudios realizados en algunas metropolis latinoame-
ricanas— que las viviendas construidas por el sector informal alcanzan
al 60% de la construccion urbana total de esas ciudades.

Las formas de acceso, propiedad, uso y equipamiento del suelo urbano
seflaladas mas arriba, que si bien es cierto constituyen los rasgos carac-
teristicos de los denominados asentamientos precarios, no deben ser, sin
embargo, entendidas como los factores determinantes del fenomeno; sus
raices mas bien se encuentran en las condiciones estructurales de los
estilos de desarrollo prevalecientes.

Igualmente es necesario destacar otro elemento que debe tenerse
presente en el analisis y en las proposiciones de alternativas de acciéon en
este campo, esto es la extraordinaria heterogeneidad que el fendmeno
presenta no sb6lo entre paises y ciudades, sino que también dentro de una
misma ciudad.

Muy a menudo los asentamientos precarios han sido definidos y ana-
lizados atendiendo principalmente a caracteristicas como las ya mencio-
nadas, o en referencia a los altos grados de pobreza, hacinamiento e in-
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salubridad que muestran, lo que ha conducido frecuentemente a la bus-
queda de alternativa de accion de tipo sectorial y de caradcter paliativo
que no siempre han sido tan eficaces como hubiera sido de desear.

Una aproximacion mas integral al andalisis de estos asentamientos
y a la proposicion de soluciones a los problemas que afectan a sus habi-
tantes debiera tomar debida cuenta que esencialmente se trata de una
modalidad especifica, diferente a las tradicionales, de ocupaciéon, acon-
dicionamiento y utilizacion del suelo urbano, asi como de organizacion
peculiar de los grupos de menores ingresos que para lograr satisfacer sus
necesidades sociales y habitacionales no pueden acceder ni al mercado,
ni a los procesos de decision politico-administrativos, ademas de perte-
necer, en general, a subgrupos culturales muy distintos de los grupos de
clase media.

Los rasgos caracteristicos mas importantes de los asentamientos
precarios pueden agruparse teniendo en cuenta: su localizaciéon en el es-
pacio urbano; su organizacidén social y cultural; su equipamiento pro-
gresivo; la ocupacion de hecho de la tierra, y el uso de la autoconstruccion
y de técnicas y materiales de construccion no convencionales.

En cuanto a su localizacidon, el asentamiento precario se caracteriza
por ubicarse en terrenos que de acuerdo con los criterios tradicionales de
habitabilidad han sido considerados no aptos para el uso residencial o cuyo
valor productivo se ha estimado reducido en el juego del mercado inmo-
biliario. Por ultimo, se trata de tierras que no cuentan ni con la infraes-
tructura ni con los servicios basicos minimos necesarias.

En lo que se refiere a la organizacién social, si bien muestra gran
heterogeneidad, puede decirse, en general, que los asentamientos preca-
rios se distinguen de otras formas de asentamiento por la tendencia a
la cohesion y solidaridad observada en sus habitantes y por la existencia
de estructuras jerarquicas y funcionales definidas atendiendo al logro
de los objetivos establecidos por la comunidad en cuanto a la satisfaccion de
sus necesidades. Dichas estructuras constituyen, en la gran mayoria de
los casos, las llamadas asociaciones de pobladores o comunidades territo-
riales que sustituyen gran parte de la accion de los gobiernos locales y
gestionan el desarrollo del asentamiento.

Contrariamente a lo que podria suponerse, el equipamiento, el su-
ministro de servicios basicos y la construcciéon de la infraestructura ve-
hicular y peatonal, comunmente se llevan a cabo de acuerdo con planes
que generalmente son elaborados por la asociacion de pobladores —mu-
chas veces con el concurso de profesionales— y que consideran criterios
de prioridad y se ejecutan en forma progresiva dando especial atencion
a la disponibilidad de recursos y de mano de obra y al correspondiente
ritmo de construccion.

Uno de los determinantes mas importantes del surgimiento de los
asentamientos precarios es la casi absoluta imposibilidad de los grupos
de menores ingresos —dados sus exiguos niveles de ingreso y casi nula
capacidad de ahorro— de acceder a la tierra actuando en el mercado inmo-
biliario existente y de acuerdo con las normas legales vigentes. De ahi
que la ocupacion de hecho de los terrenos configura tal vez la caracteristica
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de este tipo de asentamiento que mdas refleja la situacién socioecondémica
y juridica que se encuentra en la base del fendémeno.

Es necesario destacar, sin embargo, que la ocupaciéon de hecho no
es la tGnica forma de acceso a la tierra de los grupos aludidos. El asen-
tamiento precario suele surgir con la participacion de terceras personas
que actian —en muchas oportunidades de manera ilegal— como vende-
dores de terrenos con la promesa, que rara vez se cumple, de instalacion
de servicios. Surgen asi los comunmente llamados "'ateos piratas", feno-
meno que ha adquirido magnitudes alarmantes en muchas de las grandes
ciudades de los paises de la region.

Existe una tercera forma de acceder a la tierra, que puede denomi-
narse '"infiltracion progresiva" y que consiste en una invasion paulatina
ejecutada por pequefios grupos de personas, familias o aun individuos
que a lo largo de los afios, a medida que se comprueba la ausencia de
reaccion por parte del Estado o de los propietarios, se asientan a un terre-
no llegando a ocuparlo muy a menudo con densidades verdaderamente
abismantes.

Como puede apreciarse, el asunto de las tierras urbanas y el grado
de acceso que a ellas tienen los pobres urbanos constituye sin duda una
cuestion fundamental en la explicacion del surgimiento de los asenta-
mientos precarios y en las proposiciones de alternativas para la accidén
que se formulen.

Finalmente, hay que destacar como elemento clave en la definicion de
los asentamientos precarios el tipo de tecnologia aplicada a la construccion
de la vivienda, los edificios de caracter comunitario y las obras de in-
fraestructura, que se caracteriza fundamentalmente por el empleo de mano
de obra de los propios pobladores y el uso de materiales y técnicas de cons-
trucciéon no convencionales. Se trata de procesos constructivos graduales
y acumulativos que permiten la lenta aplicacion del tiempo libre y de la
muy limitada capacidad de ahorro familiar.

Desde este punto de vista, en un estudio anterior de la CEPAL se
considera el asentamiento precario como una manifestacion de las estra-
tegias de supervivencia que desarrollan los grupos marginados de los pro-
cesos de la produccion y el consumo, para asegurar su subsistencia en
condiciones extremadamente adversas. En esta perspectiva, el asentamien-
to precario puede verse como una respuesta a las demandas no satisfechas
de techo y servicios basicos de los migrantes rurales y de los pobres
urbanos, para los cuales el mercado inmobiliario no ofrece ninguna al-
ternativa que no sea el tugurio.

Las estrategias de supervivencia aplicadas al asentamiento precario
se expresan no sOlo en nuevas formas de asociacién, invasion de tierras,
uso de tecnologias empiricas, de mano de obra propia y de materiales en
gran parte reciclados, sino también en su organizacion econoémica, por la
que ha podido desarrollar formas peculiares de produccion doméstica,
servicios personales y mecanismos de intercambio que sustituyen al mer-
cado convencional.

En cierto modo, estas estrategias constituyen la contrapartida de las
estrategias de acumulacion y  preservacion del statu quo  desarrolladas
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por los sectores plenamente incorporados a la economia urbana. Las for-
mas de propiedad del suelo, las practicas especulativas y la aplicacion de
técnicas que suponen el uso intensivo de capital y organizaciéon centra-
lizada, tienen caradcter exclusivo para los grupos de altos ingresos y ayu-
dan a preservar la segregacion espacial que caracteriza la ecologia humana.

La funcién reguladora del Estado en este sentido no llega a tener
efectos practicos para el sector popular, como se designa al compuesto
por pobres urbanos y migrantes rurales. En realidad, las formas de in-
tervencion corrientes del sector publico se reducen a la asignacion de sub-
sidios y construccion directa de viviendas para los grupos que cuentan
con empleo permanente y capacidad de ahorro para adquirir viviendas
de valor minimo, aunque siguen concibiéndose en el marco de patrones
convencionales, y construyéndose en concordancia con ellos. Este tipo de
oferta queda, sin embargo, fuera del alcance del sector popular y, por
lo tanto, no constituye una alternativa para al asentamiento precario.
La falta de transporte colectivo, de servicios basicos y de asistencia so-
cial, que resultan de formas regresivas de distribucion de las inversiones
de capital social basico, completan el cuadro de marginaciéon que impone
de estrategias de autosuficiencia como la tUnica alternativa viable para la
supervivencia del sector popular.

La ocupacion de hecho de tierras ajenas, la organizacion de asocia-
ciones de pobladores, el equipamiento progresivo del asentamiento y la
autoconstruccion de viviendas con métodos graduales y acumulativos son,
en realidad, reacciones adaptativas que reflejan una voluntad de super-
vivencia y una considerable capacidad creativa que no siempre se apro-
vechan en toda su potencialidad. El mero hecho de que el sector popular,
también llamado informal, contribuya, como se indicd, con la producciéon
de 60% de las viviendas urbanas construidas anualmente en la region,
demuestra a satisfaccion la capacidad real de este sector para cambiar
la relacion de los factores de los sistemas tradicionales de produccion
y de distribuciéon de bienes y servicios habitacionales a fin de reducir las
carencias de aquéllos y para valorizar los elementos potenciales a su
disposicion.

Son estas condiciones y capacidades las que habria que tomar en
cuenta —mas que las deficiencias que se observan en los asentamientos
precarios— para apreciar la potencialidad del fenémeno como fuerza so-
cial positiva y aprovechable.

El aprovechamiento de esta potencialidad, dentro de un esquema so-
cial global, plantea uno de los problemas practicos de mayor importancia
politica para el futuro. Utilizar la capacidad productiva, que ha originado
el asentamiento precario, para mantener formas injustas de distribu-
cion de oportunidades y de asistencia social, seria inaceptable dentro de
una perspectiva democréatica. Por otro lado, para que se puedan incorpo-
rar plenamente las potencialidades de los grupos marginados es necesa-
rio que se haya producido previamente un cambio estructural, que no
podria limitarse a un lento proceso evolutivo que se desarrollara sin que
empeorase la calidad del ambiente construido y, posiblemente, sin que
aumentase la violencia y se produjesen otras manifestaciones de crisis
social.
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Hecha esta somera descripciéon de la situaciéon en que se encuentran
los pobres urbanos, y en conocimiento de los constantes esfuerzos de go-
biernos e instituciones nacionales e internacionales para mejorarla, cabe
preguntarse por qué los progresos en este campo en la region han sido
tan insuficientes en relacion con la magnitud del problema.

Puede decirse que esta insuficiencia se debe, en parte, a las sucesivas
crisis econdémicas, politicas y sociales que han afectado a muchos de
nuestros paises en las ultimas décadas. La falta de continuidad de los
planes, la casi absoluta inexistencia de sistemas de evaluacion de proyec-
tos, la precariedad de los sistemas de informacion, el caracter erratico
de los criterios para asignar prioridades por parte de los gobiernos, la
inconsistencia de los mecanismos institucionales de participacion, y tantas
otras circunstancias, pueden ser enumeradas como causales de estas crisis
ciclicas. Sin embargo, y aunque el andlisis de esta causalidad no ha sido
agotado, salta a la vista que no son estas situaciones criticas las que
causan el problema.

(A qué puede atribuirse entonces el problema?

La Organizaciéon de las Naciones Unidas, sobre todo por intermedio
de algunos de sus organismos como la CEPAL y el Centro Habitat, ha
llegado, en los ultimos afios, a algunas conclusiones que parecen indicar
una via de aproximacion util para el entendimiento de las causas de
dicho problema.

Este intento por configurar un modelo analitico y de accidén parte
del reconocimiento de la existencia de algunas caracteristicas basicas de
la organizacion social y politica de la region, de la aproximacion sectorial
subyacente a los andlisis y a las proposiciones de planes y proyectos, y de
la pertinencia de algunos elementos respecto de los cuales cabria adoptar
una actitud innovadora que permita apartarse de esquemas que han de-
mostrado ser ineficaces e ir mas alld de la sola busqueda de mayores re-
cursos financieros —que siempre seran insuficientes— y del uso de pa-
liativos casi siempre onerosos y que, como se dijo, tienen escaso éxito.

Entre los elementos mas relevantes recién mencionados habria que
destacar muy especialmente los referidos a una reconceptualizacién y
reactivacion del rol que le corresponde desempefiar a los gobiernos mu-
nicipales; a la movilizacion de recursos hoy subutilizados, tarea en la
cual la participacion de la comunidad desempefia un papel decisivo; a los
problemas vinculados al acceso de los pobres urbanos a la tierra y a los
servicios, y a la investigaciéon y desarrollo de tecnologias mas apropiadas
a la realidad material y sociocultural de cada caso especifico.

Los elementos tan someramente seflalados indican la importancia
social, econdémica y politica que tiene el fenémeno de los asentamientos
precarios y la necesidad imperiosa de abordar en forma rigurosa tanto
su estudio como la busqueda de caminos que permitan, aun cuando ini-
cialmente so6lo sea en términos parciales, la creciente satisfaccion de las
legitimas aspiraciones y necesidades de estos grandes sectores de pobla-
cion de los paises de la regidon, especialmente en lo que se refiere a la
provision adecuada de vivienda, de los servicios sociales y de infra-
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estructura a ella vinculados y del equipamiento comunitario correspon-
diente con grados maximos de calidad de vida y de medio ambiente.

En lo que se refiere al nuevo rol de los gobiernos locales y la parti-
cipacion, es necesario seflalar que al considerar las politicas globales de
desarrollo en relacion con el proceso de asentamiento humano, surge
inevitablemente la necesidad de examinar las posibilidades reales de
reorientar, en el ambito local, las politicas nacionales de modo que puedan
adaptarse de la manera mas eficaz las asignaciones del gobierno central
a las necesidades especificas de cada lugar, especialmente en cuanto a
vivienda y calidad del habitat se refiere. El modo como se organiza la
comunidad para la atencion de sus necesidades de habitacion, infraestruc-
tura y servicios y la forma mediante la cual se producen estos bienes y
servicios son dos aspectos de la actividad humana que se tornan concretos
s6lo en contacto con las condiciones especificamente ecoldogicas y cultura-
les de cada lugar geografico. Las politicas nacionales de asentamiento hu-
mano y vivienda no podrian por si solas ofrecer soluciones apropiadas
para la diversidad de relaciones sociales, procesos econdémicos, climas,
topografias y culturas que componen el mosaico nacional. Las politicas
de asentamiento tienen, pues, implicita o explicitamente, una dimension
local.

En América Latina existe una tradicion centralista de la adminis-
traciéon y una inveterada costumbre de aplicar técnicas importadas de
manejo del habitat que por lo general no corresponden a las necesidades
y peculiaridades de la poblacion, por lo menos de su inmensa mayoria.

En oportunidades anteriores ya se ha sefialado que esta situacion,
que esta estrechamente vinculada al estilo de desarrollo concentrado y
dependiente que es caracteristico, en gran medida, de la region, no deberia
proyectarse hacia el futuro. Seria dificil concebir un verdadero esfuerzo
de liberaciéon econdmica y cultural sin un fortalecimiento de la partici-
pacidén politica en la escala de la comunidad regional y local. De alli que
la intervencion de la poblacion en las cuestiones que ataflen directamente
a la calidad de vida y se relacionan con la construccién y reposicion del
habitat resulte indispensable no so6lo para garantizar la adecuada corres-
pondencia entre oferta y demanda de bienes y servicios, sino también, Yy
principalmente, para movilizar las fuerzas creadoras y organizativas de
la comunidad. De esta manera se logrard una mayor identidad de la po-
blacion con su habitat —y por esta via con el pais— y se podra lograr,
también, estimular una conciencia colectiva de autodeterminaciéon y auto-
suficiencia, dos de las condiciones de un desarrollo autdbnomo.

El libre juego de las iniciativas locales con los determinantes nacio-
nales es parte importante de una verdadera estructura democratica; una
politica de gestion descentralizada del habitat y de vivienda es, por lo
mismo, un elemento complementario de las politicas de asentamiento hu-
mano de alcance nacional.

Lo anterior indica cuan urgente es modificar la administracion local
y cuan necesario hacer cambios institucionales que permitan participar
a la poblacion, que es el medio mas eficaz para incorporar nuevos recur-
sos a la gestion del habitat, para precisar las necesidades y para robus-
tecer el control publico sobre la gestion regional y urbana.
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El llamado a ampliar la capacidad y autonomia del gobierno local no
significa que se abogue por el establecimiento de unidades administrati-
vas autarquicas. Si la autonomia es una condicién practicamente necesa-
ria para movilizar las iniciativas y capacidades locales, la intervencion
del gobierno central es una fuerza de sentido complementario cuya fun-
cién no es so6lo encuadrar la accién local dentro de las politicas nacionales,
sino, principalmente, estimular con incentivos externos la accion de los
agentes dinamicos de la comunidad regional.

En cuanto a la participaciéon de la poblaciéon es necesario enfatizar
que constituye un factor decisivo de la practica democratica y una eficiente
via de desarrollo politico. Sin ella resulta dificil concebir tanto la ma-
nera de superar la mayor parte de los obsticulos que impiden la solucidn
de los problemas materiales de los asentamientos humanos, como el modo
de ejercer aquel margen de libertad que existe entre el determinismo de
las estructuras socioecondémicas y la organizacion, el acondicionamiento
y la utilizacion del espacio.

LAS POLITICAS DE VIVIENDA, SERVICIOS SOCIALES E INFRAESTRUCTURA

En relacion con la provision adecuada de vivienda, servicios sociales
e infraestructura, hay que enfatizar que los problemas mas fundamenta-
les en este campo surgen, basicamente, de un desajuste entre el creci-
miento de la demanda de vivienda, infraestructura y servicios y la capa-
cidad econdmica y tecnologica de satisfacerla; es por tanto absolutamente
necesario eclaborar nuevas y mas avanzadas propuestas de acciéon en este
campo, que planteen objetivos realistas y se aparten de las soluciones
tradicionales, las cuales, si bien pueden ser utiles en otras condiciones,
no resultan eficientes en una situacién caracterizada por altas tasas de
crecimiento urbano y reducida capacidad de expansion de las inversiones
de capital social basico.

Los procesos de producciéon y distribucion de vivienda, infraestructura
y servicios se llevan a efecto en la region basicamente mediante tres
tipos de sistemas: el mercado inmobiliario libre, los programas del sector
publico, y el sector informal.

En las economias de mercado, y segun se ha podido deducir de es-
tudios de Naciones Unidas sobre la materia, los problemas mencionados
se originan en obstaculos que provienen principalmente de las imperfec-
ciones en la percepcion de las necesidades sociales de vivienda, infraes-
tructura y servicios; la tecnologia aplicada a su produccion y distribucion;
la disponibilidad de insumos que incluye tierra y materiales de construc-
cion, y las formas de distribucion del acervo de vivienda, infraestructura
y servicios. Estos obstaculos tienen efectos que pueden variar de un
sistema a otro.

Pueden sugerirse diversas opciones estratégicas para mejorar la efi-
ciencia de los sistemas de produccion y distribuciéon de vivienda, infra-
estructura y servicios, pero ellas deben concebirse y aplicarse de manera
sistematica en un marco nacional en el cual se definan el ambito de apli-
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caciéon de cada uno de estos sistemas y su mutua compatibilidad. El em-
pleo de métodos de planeamiento que sefialen metas para cada uno de
dichos sistemas y que les asignen los recursos disponibles en funcidén
de los sectores de poblacion a los que sirven, parece constituir la primera
condicién para el éxito de cualquier esfuerzo por mejorar la calidad
material de los asentamientos.

La determinaciéon de metas para los diferentes sistemas supone decidir
el modo de considerar al sector informal que opera en el suministro de
vivienda, infraestructura y servicios, cuyas caracteristicas difieren sus-
tancialmente de los otros dos. En efecto, este sector requiere politicas
diferentes referidas a un conjunto de decisiones de nivel superior, las
que por lo general no son explicitas en los planes nacionales de desarrollo.
Este parece ser un problema fundamental dada la importancia que de
hecho ha alcanzado en la mayor parte de los paises de la regidén la pro-
duccidén directa del sector popular en la soluciéon de sus problemas de
vivienda y servicios. Dicho problema lleva implicitos aspectos tan deli-
cados como son el concepto de propiedad, la tecnologia y la participacion,
los que deben formularse dentro de contextos politicos de mayor amplitud.

La percepcion de las necesidades de vivienda, infraestructura y ser-
vicios de la poblacion plantea desde luego una condicion indispensable
para la adecuaciéon de la oferta. Como se ha hecho notar al examinar este
tema, los métodos aplicados distan mucho de ser eficientes y parecen re-
flejar ciertos intereses de prestigio politico mas que las necesidades de
los diferentes grupos. No hay duda de que una mayor participaciéon de la
poblacion representaria el mejor modo de asegurar efectivamente la ex
presion de dichas necesidades. Existen, en efecto, maneras de incorporar
dicha participacion que van desde encuestas y sondeos de opinidén, hasta
el establecimiento de nuevas formas de gobierno, en las cuales la gestion
del habitat y ciertos mecanismos de decision del gasto publico sean trans-
feridos a gobiernos locales directamente elegidos por la poblacién y do-
tados de poder y recursos suficientes. Lo importante es considerar la
percepcion de las necesidades como un elemento de politica que requiere
profundas modificaciones.

El problema de la tecnologia aplicada a la produccion y distribucion
de vivienda, infraestructura y servicios presenta otro aspecto critico que
deberia ser encarado con el mayor rigor. En el pasado dicha tecnologia
ha provenido de paises desarrollados y ha servido los intereses de minorias
de altos ingresos, lo cual no deberia significar que deberia mantenerse
en los momentos actuales en que resulta inapropiada para la mayor parte
de la poblacion. La investigacion y desarrollo de tecnologias adecuadas
constituye un factor decisivo que puede tener importantes efectos sobre
todo los sistemas de produccion y distribucion de vivienda, infraestructura
y servicios, especialmente del sector popular. En este sector existe, po-
siblemente més que en ningln otro, una considerable reserva de creati-
vidad cuyo quehacer se ve limitado por falta de apoyo cientifico y tecno-
logico. Al hablar de las posibilidades tecnoldgicas del sector informal, no
se deberia pensar, sin embargo, en una tecnologia intermedia de bajo
rendimiento reconocido, sino en una tecnologia apropiada que optimizara
las posibilidades de la autoconstruccion progresiva.
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Los resultados de los estudios realizados sobre tecnologia para los
asentamientos humanos permiten seflalar que practicamente toda la tec-
nologia aplicada a los asentamientos humanos en la region ha sido impor-
tada de los paises desarrollados donde fue generada en respuesta a con-
diciones econdmicas, ecoldgicas y culturales muy diferentes. De alli que
no siempre resulte apropiada para la regidén, especialmente para los
sectores de bajos ingresos, o para las zonas tropicales humedas, que cons-
tituyen el 60% de la superficie de la region.

No hay duda de que con los costos actuales no es posible dar vivienda
a esos sectores de poblacion en condiciones satisfactorias, lo que indica
la imperiosa necesidad de racionalizar las normas vigentes para adecuar-
las a las caracteristicas nacionales y a las posibilidades reales de la in-
mensa mayoria de la poblaciéon. Por otra parte, habrd que lograr sus-
tanciales reducciones en el costo de la construccidon, asi como mejorar los
criterios de diseflo arquitectéonico y urbanistico. Sin embargo, la capa-
cidad instalada en materia de investigacion tecnoldgica aplicada al asen-
tamiento humano es notablemente reducida y la que existe estd orientada
practicamente en su totalidad al disefio y construccion de viviendas medias.

El concepto de tecnologia apropiada desde los puntos de vista eco-
nomico, ambiental y cultural es muy reciente en la regiéon y todavia nece-
sita ser difundido. No so6lo deberia tener costos mucho mas bajos que los
actuales, sino también permitir que sirviera con mas comodidad. Ademas,
deberia ofrecer alternativas concretas a los sistemas informales de pro-
duccién, especialmente en las zonas tropicales, en las que la demanda
tecnologica es muy diferente a la convencional.

El problema de la tierra, como ya se ha seflalado, es un topico abso-
lutamente central para cualquier politica de desarrollo urbano. La ocupa-
cion del suelo no sélo es la actividad inicial de todo proceso de asenta-
miento sino que la renta de la tierra es el principal factor en la constitucion
de la estructura urbana. Las politicas aplicadas hasta ahora para con-
trolar la tendencia a una continua elevacion del valor de los terrenos ur-
banos por sobre el indice general de precios han sido parciales y no han
formado parte de un enfoque integral del desarrollo urbano ni han sido
consideradas dentro de la perspectiva del desarrollo general. Es posible
que para que las politicas sean mas eficaces sea necesario conocer el mer-
cado inmobiliario y la creciente participacion del capital financiero, que
ha introducido formas mas complejas de apropiacion de la renta urbana
que la simple especulaciéon en bienes raices. Los métodos aplicados hasta
hoy han sido principalmente restrictivos y se han limitado en gran parte
al control de los alquileres. La aplicaciéon de gravamenes a la propiedad
tampoco ha afectado significativamente el mercado inmobiliario. Del
mismo modo, los escasos esfuerzos para recuperar parcialmente la plus-
valia generada por las inversiones publicas sélo ha contribuido a enca-
recer la tierra.

Es importante seflalar que el problema de la tierra debe ser resuelto
como condicién previa para la puesta en practica de 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
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de que la especulacién en la tierra urbana no procede tanto de la retencidn
de terrenos por los terratenientes —cuya importancia ha tendido a dis-
minuir por lo menos en las grandes metropolis— como de la acciéon con-
certada de consorcios de promotores, empresas constructoras y grupos
financistas que actuan principalmente a través de grandes proyectos
habitacionales y comerciales. Estos consorcios se apropiarian asi de la
renta de la tierra y captarian al mismo tiempo parte importante de las
economias urbanas externas.

De todos modos, hay una serie de medidas que podrian adaptarse para
lograr una efectiva recuperacion de la plusvalia derivada de las inversio-
nes del sector publico, a fin de canalizar hacia inversiones reproductivas
los ahorros familiares, protegiéndolos de la inflacion, y regular el mercado
inmobiliario por medio del sistema impositivo. La accion directa del Es-
tado 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 embargo, este tipo de medidas y seguramente
cualquier otro, requerirda la creacion de soélidos instrumentos legales y
economicos, lo cual hace necesaria una decidida voluntad politica.

Los recursos financieros han sido tradicionalmente considerados como
el factor mas importante de la produccién habitacional. Sin embargo, la
limitacion de los recursos disponibles por el sector publico y la baja
capacidad media del ahorro familiar mantienen dentro de proporciones
muy modestas las necesidades atendidas a través de mecanismos finan-
cieros del sector publico.

En las ultimas décadas en varios paises se ha intentado crear fondos
nacionales con recursos provenientes de las reservas de jubilacion de los
trabajadores, pero los costos de la construccién y de la tierra han obsta-
culizado la expansiéon de los programas. Por lo mismo, en muchos casos,
estas formas de financiamiento no han conseguido reducir sensiblemente
las necesidades. Otra formula ensayada, el sistema de ahorro y préstamo,
se desarrolldo rapidamente en los afios cincuenta y sesenta hasta alcanzar
lo que parece ser un limite impuesto por la capacidad de ahorro de los
grupos de clase media a los cuales sirve.

Las circunstancias anotadas parecen indicar una situaciéon crénica
en la que se han agotado las opciones instrumentales, y que no seria
posible superar sin un cambio en las politicas generales de desarrollo
y en los conceptos basicos de asentamientos humanos tradicionalmente
adoptados por los gobiernos. En efecto, el mercado convencional determina
umbrales muy altos para la mayor parte de la poblacion, los que se
derivan de las condiciones normalmente requeridas por el crédito: empleo
permanente y una capacidad de ahorro que por lo general sélo permite
el acceso a obreros calificados y funcionarios de remuneracién media.
Por otra parte, el financiamiento habitacional ha servido hasta ahora
basicamente para apoyar la industria de la construccion, lo cual se explica
por las ventajas de ésta para absorber una proporcion considerable de
mano de obra con escasa calificacion, como ya antes se menciono.

Subsiste, por lo tanto, el desafio fundamental de atender a los grupos
sociales que no cuentan con ingresos regulares o empleo permanente y
tienen escasa capacidad de ahorro. Estos grupos disponen, sin embargo,
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de otros recursos tales como organizaciéon y mano de obra propia, los que
podrian ser incorporados a la producciéon y distribuciéon de vivienda, in-
fraestructura y servicios.

Para ello seria necesario concentrar parte considerable de los recursos
en los sistemas informales de produccion y distribucion de viviendas, lo
cual exige imaginaciéon y capacidad innovadora pues no se dispone de
féormulas probadas que puedan recomendarse, aun cuando la incorporacion
de la capacidad productiva de esos sistemas sea la Unica via alternativa
realista para muchos paises de la region.

Decir que para esta tarea se necesita imaginaciéon y capacidad inno-
vadora significa, sobre todo, que se debe estar preparados para un cambio
radical de la imagen de las ciudades y del concepto mismo de urbanizacion.
Desde el aspecto formal de los edificios —pasando por los materiales de
construccion, la tecnologia, el disefio de la infraestructura y vial— hasta
los niveles de participacion popular en los proyectos y en la administra-
cion de los servicios publicos, todo eso significard la necesidad de un
cambio real de la mentalidad de las ates.

Lo que fundamentalmente debe buscarse es instrumentar el potencial
cultural de los paises de la region en el campo de la producciéon de su
propio habitat. Es buscar alternativas de autosuficiencia tecnologica y
economica para producir el bienestar requerido por las grandes mayorias.








