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INTRODUCCION

sta publicacidn tiene por objetivo hacer llegar a las autoridades, institucio-
E nes, organizaciones sociales y especialistas interesados, los aspectos més
sobresalientes de los trabajos presentados y discutidos en la Segunda Reunién
Regional de Ministros y Autoridades Méaximas del Sector de la Vivienda y
Urbanismo de América Latina y el Caribe, efectuada en Cartagena de Indias,
Colombia, entre el 29 de noviembre y el 2 de diciembre de 1993.

Dichas reuniones regionales sectoriales fueron el resultado de la iniciativa
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile, quien organizé una primera
reuniéon en marzo de 1992, contando con el apoyo de la Comisién Econdémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), y otros organismos internacionales de
caracter publico y privado. '

Desde esa primera reunién, las autoridades sectoriales han iniciado reuniones
bianuales, a excepcién de la actual convocatoria a una tercera reunién en 1994,
organizada anticipadamente con el propésito de hacer coincidir estos encuentros
con la reunién preparatoria de América Latina y el Caribe, prevista para noviem-
bre de 1994, para la Conferencia HABITAT I, la que se realizard en Estambul,
Turquia, en 1996.

Los encuentros regionales sectoriales son organizados en forma conjunta por
uno de los paises, cuya autoridad sectorial actia como Secretarfa Pro-Témpore
durante el perfodo subsiguiente a la Reunién, y la CEPAL, que actia como
Secretaria Técnica permanente.

! Cada una de las dos Reuniones realizadas hasta el presente ha contado con el apoyo de
diferentes organismos, ademds de las propias Secretarias Técnica y Pro-Témpore. Se hace alusién
a este apoyo en ambas Declaraciones (ver Anexos).



En esta primera publicacién de documentos correspondiente al periodo 1992-
1993 de dichos encuentros, se acordé incluir la presentacién de experiencias,
puntos de vista y proposiciones referidas a la gestién piblico-privada regional de
los temas: Transferencia de Tecnologias para la Vivienda, Financiamiento de
la Infraestructura de Saneamiento Basico, Gestion del Suelo Urbano y For-
talecimiento de las Instituciones Sectoriales y Municipales en materia de vi-
vienda y desarrollo urbano.

Dado lo extenso de varios de los documentos técnicos entregados en la
Segunda Reunién Regional de Ministros y Autoridades, la Secretarfa Técnica se
vio obligada a incluir versiones reducidas de algunos de ellos, sobre la base de
lo que, a juicio de los editores, resulta de mayor utilidad prictica para los
lectores.

Los capitulos del libro siguen la estructura temética de la segunda reunién
regional sectorial, incorporando los documentos técnicos correspondientes a cada
tema, afiadiendo recuadros con la visién de expertos para cada caso, y serie de
anexos con las declaraciones conclusivas de las primeras dos reuniones, e infor-
macién sobre la estructura institucional y las principales politicas a nivel regio-
nal, ademis de datos estadisticos que pueden resultar de interés general.

Los documentos son de variada longitud y nivel de profundidad en el tra-
tamiento de cada tema, pero, independientemente de ello, constituyen todos un
aporte al pensamiento y la accién en materia de vivienda y desarrollo urbano en
la regién.

Es nuestra esperanza que esta publicacién contribuya al fortalecimiento de
los lazos institucionales a nivel regional, y sea accesible a todas aquellas personas
e instituciones académicas, cientificas y corporaciones privadas, cuyos esfuerzos
aportan al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién urbana de
América Latina y el Caribe.

UNIDAD REGIONAL CONJUNTA
CEPAL-CNUAH

DE ASENTAMIENTOS HUMANOS
Editores



TECNOLOGIA Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA

El eje econémico de los cambios que actualmente experimenta la Regién de
América Latina y el Caribe es la transformacién productiva y frecuente-
mente se observa que ésta se desarrolla a expensas de la equidad social.

Es légica, como consecuencia, la preocupacién de los gobiernos del he-
misferio por contrarrestar este efecto, lo que ha llevado a establecer como su
meta prioritaria del presente proceso de cambios a la transformacién pro-
ductiva con equidad.

Obviamente, dependerd de las caracteristicas de cada sector productivo
la bisqueda del equilibrio entre las metas de eficiencia y productividad para
colocar eficiente y econémicamente sus bienes y servicios en el mercado, y
el evitar los impactos negativos de la reduccién de insumos que se traduce
en desempleo y reduccién de ingresos.

También es obvio que la bisqueda de rentabilidad del sector privado
deja como unico protagonista de la bisqueda de equidad al sector piblico
cuya prioridad presente tiende a centrarse en el crecimiento econémico que
se apoya en la eficiencia del mercado competitivo que impulsa el sector
privado.

Nadie puede negar que el péndulo del desarrollo se inclina hoy hacia el
crecimiento econémico a cualquier costo, y que muchos prefieren ver al
desarrollo social como futuro protagonista por efectos de transvasamiento del
crecimiento de las riquezas, lo que se contrapone a los principios del desa-
rrollo equilibrado. En este contexto, es una quimera hablar de transformacién
productiva con equidad.

Sin embargo, la transformacién productiva puede emplear opciones de
mayor o menor inequidad y es alli donde cada sector productivo tiene en su
interior un componente de flexibilidad tecnolégica.

El sector productivo de la construccién aparece en escena de manera
estable y creciente cuando se generan recursos derivados del crecimiento
econdémico. El sector de la construccién se convierte entonces en un impulsor
del desarrollo econdmico con capacidad de generar su propia dindmica de
crecimiento. Pero este rol, reconocido s6lo en pocos planes nacionales de
desarrollo, se apoya necesariamente en la innovacién y modernizacién tecno-
lé6gica.

El tema abordado en el capitulo que sigue se apoya en la investigacion,
desarrollo y promocion del intercambio del conocimiento tecnolégico que ya
existe o pueda en el futuro existir en la Regién de América Latina y el
Caribe.

Es evidente que la incorporacién de este sector productivo como instru-
mento del desarrollo social y econémico de la Regién requiere al igual que




otros sectores de un proceso de apertura e integracién no sélo del mercado
de produccién y comercializacion de insumos, sino del conocimiento tecno-
l6gico.

Este es el mensaje de las péginas siguientes, un mensaje que gradual-
mente comienza a inquietar a los actores tanto del sector piiblico como
privado, en especial cuando se observa que la crisis de inestabilidad y falta
de recursos vivida en los dltimos afios comienza a disiparse y que el sub-
sector de la construccién aparece en escena como un sector comercial, es-
peculativo y altamente desactualizado e ineficiente.

Superar esta situacién se convierte en el desafio de quienes cargamos
sobre los hombros la responsabilidad del mafiana. A nosostros nos corres-
ponde aprender y trazar los caminos de su desarrollo sumando nuestras
iniciativas a la corriente de integracién regional y ayudar a construir las
ciudades de la que serd para el afio 2000 la region mds urbanizada del
planeta.

H. Peter Chr. Jensen
Coordinador

Unidad Regional Conjunta
CNUAH (Habitat) - CEPAL
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1. INTRODUCCION

Marco general

I tema de esta comunicacién es “La Transferencia Tecnolégica” para el
sector de los asentamientos humanos y estd estructurado en tres bloques:

El primero, a modo de INTRODUCCION, describe la realidad latinoameri-
cana, asi como los procesos que en ella se cumplen. Los procesos de referencia
son dos: 1) la marginalidad o falta de acceso a bienes y servicios fundamentales
y 2) la urbanizacién y/o metropolizacién.

El segundo estd referido a LA PROMOCION E INTERCAMBIO DE TEC-
NOLOGIAS PARA EL SECTOR DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS, se
resaltan la problemaitica, los beneficios y su evolucién.

Y el tercero constituye una reflexién sobre los REQUERIMIENTOS MAS
SIGNIFICATIVOS PARA SU IMPLANTACION vy algunas recomendaciones.

La situacién latinoamericana en relacién con los asentamientos humanos es
grave. Integramos el conjunto de paises en desarrollo que hasta el afio 1920
tenfa 86 millones de habitantes, mientras que para el afio 2000 tendrd 550 mi-
llones. El crecimiento general de su poblacién es del 2,5% anual, el urbano es
cercano al 4,5%, mientras que la poblacién rural mantiene una tasa de crecimien-
to del orden de 1,3%.

Los niveles de urbanizacién promedio de Latinoamérica fueron: en el afio 50
alrededor del 40%, en el afio 86 crecié al 61% y en el afio 2000 se estima que
estard en el 66%. Como consecuencia de lo anterior, sélo el 25% de la pobla-
cién vivird en las dreas rurales y 75% habitard en las ciudades. Estos niveles
promedios de urbanizacién estimados para el afio 2000 ya han sido igualados o
superados por algunos paises de la regién. Segin los datos de 1991 ellos eran:
Venezuela 91%, Uruguay 86%, Argentina 86%, Chile 86%, Brasil 75%, Barba-
dos 75% y Cuba 75%’.

! Los datos presentados por el autor pueden diferir en funcién de las fuentes consultadas.
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La situacion del déficit habitacional en los paifses en desarrollo estd estimada
en valores que nos indican que un 33% de la poblacién no tiene hogar y del
30% al 50% de los habitantes urbanos viven en 4dreas marginales, en viviendas
subnormales o son habitantes sin vivienda.

Estos problemas se ven agravados por otros, que son producto de la desigual
distribucién de los ingresos de la poblacién en general: en el afio 1970 el grupo
que integraba el 20% més pobre de Latinoamérica recibia el 7,0% de los ingresos
totales de la regién, mientras que el grupo integrado por el 20% de los mds ricos
de ese mismo universo recibia el 50,3% de los ingresos.

En el afio 2000 las cifras, segiin estimaciones oficiales, no van a variar
fundamentalmente; la proporcién de los ingresos que recibian los mais pobres se
verd reducida a sélo el 6,0%, mientras que los mds ricos incrementardn su
participacion en la riqueza nacional en el orden del 60,5%.

Para percibir esto con mis realismo, tenemos que asociarlo a valores tangi-
bles. En el afio 70 el 20% de la poblacién mds pobre recibia como méximo 91
ddlares promedio de ingresos per cédpita por afio; éste es un valor promedio.
Sabemos que hay una inmensa mayoria que estd por debajo de este nivel, Entre-
tanto, el 20% de la poblaciéon mds rica percibia 2.482 délares per cépita por aiio.

En el afio 2000 los 91 délares habran crecido a 117 délares y los 2.482
délares a 4.800 délares, o sea que la brecha entre pobres y ricos serd todavia
mas grande de lo que es actualmente, con las légicas consecuencias sobre las
inversiones en los asentamientos humanos.

A nivel mundial, en el dltimo cuarto de siglo y del milenio, 1a poblacién de
los paises desarrollados se habrd incrementado entre un 10% y un 15%, mientras
que en los pafses en desarrollo ese incremento serd de cerca del 40%, con sus
consecuencias en el proceso acelerado de urbanizacién, que hace que a esa fecha
la poblacién urbana supere a la rural, estimdndose unos 3.200 millones de ha-
bitantes en el drea urbana y unos 3.000 millones en las dreas rurales.

Segun estimaciones de Naciones Unidas, dos tercios de la poblacién urbana,
es decir unos 2.000 millones de habitantes, vivirin en 1.700 ciudades. En 1960,
de las diez ciudades mds grandes del mundo, siete pertenecian al mundo desa-
rrollado; en el afio 2000 tan sélo dos de esas ciudades lo harin, Nueva York y
Tokio. En contraposicién, cuarenta y cinco de las sesenta ciudades de mds de
cinco millones de habitantes perteneceran a paises subdesarrollados.

Contrariamente a los paises industrializados que no tienen crecimiento

poblacional, o es muy bajo, los paises en desarrollo tienen un crecimiento alto
y, ademads, la riqueza se distribuye en forma muy desigual; ambos factores au-
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mentan desproporcionalmente y causan desequilibrio. De lo anterior se desprende
que en relacién con los problemas de los asentamientos humanos, los mis graves
son la urbanizacién y la marginalidad.

Datos de América Latina y el Caribe (anexos I, II y III):

— Del total de 33 paises incluidos en la regién de Latinoamérica y el
Caribe, la publicacién Desarrollo humano: informe 1993 muestra que 17
tienen una tasa de crecimiento poblacional superior a 2, siendo la mds
alta Honduras con 3.2; la tasa de crecimiento urbano registra valores
superiores a 3 para 16 paises, siendo la mas alta Honduras con 5.6; 8
de los paises incluidos en la lista no registran datos.

— Suriname es el tnico pafs de la regién con una tasa de crecimiento
urbano inferior a la general.

— La esperanza de vida para la regién es bastante heterogénea: los valores
minimos corresponden a Bolivia con 54.5 afios y €l midximo a Dominica
con 76 afios.

— La oferta caldrica se sitia por encima del 100% -para casi todos los
paises, excepto Bolivia, Haiti, Honduras, Nicaragua, Panamd, Peni, San
Vicente y Venezuela. El valor méximo lo registra Cuba con 135% y en
valores similares estin Argentina y México con 131%.

— En relacién con el PIB per cépita, solamente Haiti estd por debajo de
los 1.000 US$ con 933 US$ y supera los 10.000 U$ tan s6lo Bahamas con
11235 US.

— 14 de los pafses de la regién tienen poblacién que habita en ciudades
de més de-1.000.000 de habitantes. De este total de poblacién expresado
como porcentaje de la poblacién urbana, Venezuela registra el valor
menor con el 29% y Costa Rica el mayor con 72%.

— Entre los 10 paises del mundo con las ciudades de mayor densidad, 4
pertenecen a la regién: Buenos Aires (Argentina) con 146.15 hab/ha,
Guadalajara (México) 102.86 hab/ha, Santiago (Chile) con 98.78 hab/ha
y Puerto Principe (Haitf) con 69.85 hab/ha.

— La inversién estimada para el agua potable y el saneamiento deberfa
para la tecnologfa actual ser igual al 6% del PIB (Producto Interno
Bruto). En América Latina ese valor es del 2% promedio.

El acelerado proceso de urbanizacién y el proceso de pauperizacién de las
areas urbanas han generado formas y estrategias de los pobladores de menores
recursos para poder subsistir en este medio hostil y agresivo, y se ha constituido
lo que hoy conocemos como el sector informal de la economia. La falta de
reconocimiento de ese sector como participe y beneficiario de los procesos de
desarrollo puede equivocar nuestros rumbos y agravar la situacién, lejos de
encontrar nuevos elementos que ayuden al desarrollo humano.
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El Indice de Desarrollo Humano

En contraposicién a las técnicas desarrollistas de las décadas anteriores, se esta
utilizando uvn nuevo concepto para medir los beneficios del desarrollo en el
mundo. Este es el de “desarrollo humano”, en contraposicién al de “crecimiento
econémico”. Este concepto toma al hombre como beneficiario del desarrollo
antes de considerarlo participe o recurso®

Es dentro de este marco conceptual que se desarrolla el tema de transferen-
cia tecnoldgica.

El tema de los asentamientos humanos y la evolucién que el sector ha
tenido en los tltimos 30 afios se refleja en una serie de acciones que demuestran
el interés de las organizaciones nacionales e internacionales en participar en la
bisqueda de respuestas que coadyuven a la solucién de estos problemas.

La Agencia Habitat naci6 como un requerimiento de Naciones Unidas a
todos los paises, en la Primera Conferencia Mundial de Vivienda en Vancouver
en 1976, la que con su antecesora, la reunién de Estocolmo (1972), son las
gestoras de Hébitat, la agencia de cooperacién técnica de Naciones Unidas es-
pecializada en asentamientos humanos.

Desde el 2 de octubre de 1978, fecha de su creacién, Hébitat ha venido
desarrollando acciones tendientes a la concientizacién de los problemas de los
asentamientos humanos, en el mundo que hoy nos toca vivir. Es asf que la
Asamblea de General de Naciones Unidas designa 1987 como el Afio Inter-
nacional de la Vivienda para las Personas sin Hogar, y se conciben durante
ese periodo una serie de acciones tendientes a mostrar al mundo y a sus gober-
nantes el creciente problema que significa la falta de un techo adecuado para
4.000 millones de habitantes, que no tienen una vivienda apropiada y 1.000
millones que carecen totalmente de ella.

Surge la necesidad de dar una continuidad a las acciones iniciadas ese afio,
y en Nueva Delhi, en 1988, se propone una Estrategia Mundial de la Vivienda
hasta el Afio 2000, que sustenta basicamente la necesidad de que todos posean
una vivienda adecuada para esa fecha. “Suministrar una vivienda a todos” sig-
nifica dotar de viviendas asequibles a todos los grupos en todo tipo de
asentamientos que cumplan los requisitos bésicos de: seguridad en la tenencia,
estabilidad estructural y apoyo infraestructural, y acceso adecuado al em-

2 El Indice de Desarrollo Humano se construye desde 1990 para cada pais como fndice
compuesto del ingreso per cépita, la esperanza de vida al nacer, e indicadores de nivel educacional
de la poblacién.
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pleo de los servicios e instalaciones comunitarias. La Asamblea General de
Naciones Unidas decidi6 en su resolucién 43/181 impulsar la Estrategia
Mundial de la Vivienda hasta el Afio 2000.

Para llevar adelante esta estrategia, se programaron las acciones que permi-
tirfan tener las estrategias nacionales totalmente delineadas en 1991 y, a partir de
1995, implantar masivamente los programas nacionales que permitan arribar a la
meta propuesta.

Se asigna al Estado el rol de “facilitador y orientador de acciones”, mas alld
de un accionar paternalista, que cubre con esplendidez las necesidades de unos
pocos, sin asignar nada a los demds. Las estrategias a desarrollar deberdn ser
acotadas dentro de este enfoque, lo que significa aumentar acciones que ayuden
al 80% de la poblacién de los paises en desarrollo a que logren en su hdbitat,
usando sus recursos, tecnologias adecuadas de bajo consumo energético, que
desarrollen sus sistemas participativos: el aine, la minga 0 como se denomine en
cada pais de esta region.

Han existido siempre recursos que pertenecen al habitat popular que no han
sido usados institucionalmente y son los que han producido el 80% de las vi-
viendas en los paises en desarrollo.

Es dentro de estos lineamientos que se deberia estar trabajando en la regi6n
para la formulacién de las estrategias nacionales para los asentamientos humanos
y la vivienda, por lo que se identifica como prioritario para los paises de la
regién:

— Estructurar el sector asentamientos humanos dentro del Estado.

— Incorporar el sector asentamientos humanos en el proceso de desarrollo.

— Encarar las acciones futuras en materia de asentamientos humanos den-
tro del enfoque facilitador ya mencionado.

En la conmemoracién del Dia Mundial del Hébitat, que fue fijado el primer
lunes de octubre de cada afio, Habitat selecciona un tema como eje de las
actividades a desarrollarse en dicho acontecimiento.

En 1990 el tema fue “La Vivienda y la Urbanizacién”, para 1991, el de “La
Vivienda y el Entorno de Vida”, en 1992 fue “La Vivienda para un Desarrollo
Sostenible” y para 1993 “La Vivienda y la Mujer”.

Tecnologia apropiada y transferencia

“La tecnologia apropiada para la vivienda y la infraestructura en los paises
en desarrollo, puede situarse entre la moderna tecnologia importada y la tecno-
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logia tradicional. Deberdn revisarse errores anteriores en las selecciones tecnold-
gicas, a fin de mejorar la produccién y utilizacién de los materiales® de cons-
truccion”.

El término “tecnologia apropiada” nace en la década de los 60, planteando
una opcién distinta al esquema modemizador, tan defendido en los paises en
desarrollo. Se lo usé en términos de tecnologfas blandas o simples que pudiesen
dar respuesta a los grupos o sectores de menores posibilidades, siendo fundamen-
talmente las organizaciones no gubernamentales quienes adquieren mayor
protagonismo dentro de este dmbito de trabajo.

Las tecnologias apropiadas contraponen una O6ptica regional y local a las
panaceas traidas desde fuera. Su vigencia se ha mantenido hasta la fecha y el
rescate de tecnologfas verndculas sigue demostrando su eficiencia y ocupando su
espacio entre los paises en desarrollo.

En este proceso surge el tema de la organizacién social, la capacitacion y
la transferencia, fundamentalmente hacia los beneficiarios de ciertas formas tec-
nolégicas de produccién. Las experiencias son miiltiples, quizds tantas como
situaciones “diversas” tenemos en Latinoamérica y el Caribe, lo que asociadas a
los recursos disponibles (tierra, cafia, madera, etc.) como a las formas y organi-
zaciones para la produccién, generan un universo complejo y rico en la materia.

El 80% de la producciéon mundial de viviendas en los paises en desarrollo,
es el producto del “saber popular” o sistemas locales de produccién, constituyén-
dose en la prueba mds contundente de que las tecnologias apropiadas, verniculas,
populares, intermedias, blandas, adecuadas o ecotecnologias existen y han existido
desde siempre; lo novedoso fue el concepto, su apropiacién por los sectores
“cultos” o “inteligentes” de las sociedades y su racionalizacién.

En contextos como el latinoamericano, frecuentemente “la tecnologia apro-
piada rescata las tecnologias nativas y las mejora con las capacidades de las
tecnologias modernas”.

Cuando una tecnologia como relacién de insumo/producto aparece como un
producto acabado, que se puede usar, pero se desconoce el cémo y por qué se
hizo, cudl fue su proceso de gestacién y las consecuencias econdmicas, cultura-
les, ambientales, es un producto cuyo “conocimiento” esti cautivo;, en cambio
una tecnologia que ofrece el conjunto de conocimientos que la generd, muestra

3 Undécimo periodo de sesiones de la Comision de Asentamientos Humanos de las Naciones
Unidas, 1988.
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sus relaciones y consecuencias, permite la “apropiacién del conocimiento” y con-
secuentemente su reelaboracién.

“Toda tecnologia es la materializacién intencionada del conocimiento. Toda
tecnologia es la materializacién de un conocimiento con una determinada
intencionalidad”.

La evolucién del concepto de tecnologia apropiada ha variado
sustancialmente desde sus inicios, ha cumplido ya su mayoria de edad, mdis de
30 afios de prictica asi lo respaldan. Sin embargo, todavia existen confusiones
en torno a lo que es y permanentemente se actualiza tanto su conceptualizacién
como su practica. Hoy se considera que todas las tecnologias pueden ser
apropiadas en funcién del contexto donde se aplican.

Una tecnologia apropiada no es un producto, sino un proceso en el que los
“insumos” son determinantes de un “producto”, donde los aspectos fisicos, cul-
turales, ambientales, sociales, econdémicos, etc., definen lo acertado del proceso
de transformacién. No es solamente el qué y el como el que determina la
adecuacién de la tecnologfa, sino también el para qué y el para quién. Lo
sustantivo es la intencionalidad o destino y no sus modos operativos o de
produccidn.

Este proceso implica un circuito de conocimientos de tecnologia, produccién,
mercadeo y deberd estar caracterizado por la convergencia de los actores prin-
cipales, los beneficiarios, el apoyo técnico y el rol del Estado, cuya finalidad es
respaldar, fortalecer y promover las acciones de la produccién en el sector de los
asentamientos humanos, complementado por las facilidades necesarias para acce-
der a la tierra urbanizada y a los servicios bdsicos.

Es facil percibir las resistencias que se generan en torno al proceso de
innovacién tecnoldgica, asumida con enfoque de transformacién productiva y
equidad, el que vulnera intereses de los sistemas formales y organizados de la
construccién. Toda innovacién tecnolégica implica cambios y, como tal, resisten-
cia, que van desde los intereses econémicos, a las limitaciones para asumir el
cambio, cambio de roles y habilidades que afectan desde los niveles mds altos
-ingenieriles- a los mas modestos -operarios-.

Actian como factores que han motivado la transferencia y uso de tecnolo-
gias apropiadas:

— La ausencia de recursos financieros que permitan acceder a otro tipo de
soluciones.

— La limitada capacidad de pago y/o endeudamiento de los demandantes
de soluciones habitacionales y vivienda.
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— La necesidad de un desarrollo humano que, con un principio de
sustentabilidad, pueda mantenerse en permanente crecimiento.

— Finalmente, la necesidad de compensar los efectos de las reformas es-
tructurales de los Estados que inciden fuertemente sobre los estratos més
bajos.

“La economia dual (formal e informal) en los pafses en desarrollo va a
permanecer en el futuro. El sector moderno no estard en condiciones de absorber
(por muchos afios) a la totalidad de la poblacién. Si el sector tradicional no es
objeto de esfuerzos especiales de desarrollo y modernizacién, continuard
desintegrandose, se manifestard en el creciente desempleo y migracién masiva, y
terminard envenenando la vida econémica del sector moderno (formal) también”

Esta reflexién de E.F. Shumacher nos plantea con mucho realismo, al igual
que Habitat, la necesidad urgente de movilizar todos los recursos disponibles
(gubernamentales, no gubernamentales y de los usuarios) para encarar el proble-
ma de los asentamientos humanos.

Una visién comparativa de lo que son las tecnologias apropiadas, modernas
y eficientes de la construccién, asumiendo el concepto de “industria de la
construccién” como toda la capacidad de produccién de una sociedad indepen-
dientemente, sea de caricter formal o informal y asigne un valor a las capaci-
dades regionales y locales y el tradicional; del “comercio de la construccion”,
entendiendo a éste como el sistema de oferta y comercializacién de productos
vinculados a tecnologias atdvicas o importadas, demostrard que estas dltimas no
son necesariamente las mas apropiadas.

Los “cambios econémicos de la regién” en las iultimas décadas han fomen-
tado la necesidad de este sector de buscar nuevos mercados y, evidentemente, el
segmento de menores recursos (potenciado por los Estados a través de promo-
ciones y subsidios) se ha convertido en un mercado por demés atrayente, entrando
en pugna con el sector tradicional de la construccion.

Los subsidios directos e indirectos y las politicas que han tendido a la
produccién masiva de prototipos indiscriminados han sido, sin lugar a duda, los
gestores principales de un proceso de cambio. Revertir la tradicional situacién
del sector es parte de las responsabilidades de un Estado “facilitador” que a
través de multiples mecanismos inherentes a sus funciones puede propiciar el uso
de tecnologias apropiadas y modernas, para lo cual la transferencia y promocién
son sus herramientas principales. El subsidio de potenciamiento de capacidades
ociosas directo y el apoyo técnico deberdn ser sus brazos ejecutores.

Sin embargo, debe haber conciencia de que “la tradicién no es sinénimo de
inmovilismo. Cada vez que -alguien se confronta con una nueva dificultad y
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encuentra una solucidn para resolverla, da un primer paso para establecer una
nueva tradicién; cada vez que otro aplique la misma solucién, la tradicion se
refuerza”. Este pensamiento de H. Fathi nos plantea la necesidad cada vez mas
urgente de dar nuevos pasos, de reforzar experiencias probadas y, fundamental-
mente, de proyectarlas a una dimensién apropiada.

Las dltimas tres-décadas se han caracterizado por el desarrollo de experien-
cias de laboratorio “piloto” o “demostrativas” que se han convertido en el ad-
jetivo de esas décadas. Hoy la realidad nos demuestra que el tiempo de expe-
rimentacién se ha acabado y que hemos ingresado en la década del “impacto
macro”. Hemos gastado mucho tiempo en pensar c6mo debian hacerse bien las
cosas. Hoy hay que hacerlo de tal manera que los efectos se hagan sentir para
los beneficiarios.

La tecnologia de las comunicaciones ha evolucionado mucho més que las
técnicas constructivas. Aprovechemos esas ventajas para que sean la herramienta
de la promocién y transferencia de las “nuevas” formas de produccién (organi-
zacidn, participacién, tecnologias apropiadas).

“La Estrategia Mundial de la Vivienda hasta el Afio 2000” no ha tenido
todavia el respaldo necesario para poder materializar su iniciativa. Entre los
soportes necesarios para llevar esta accién adelante, podemos mencionar el es-
tablecimiento de mecanismos de intercambios tecnolégicos en materia de vi-
vienda e infraestructura para el desarrollo de los asentamientos humanos,
como uno de los sustantivos.

Con un mecanismo de intercambio de tecnologias y vivienda podremos
encontrar acciones, soluciones y propuestas de muy variada indole, que en algu-
nos casos se adapta totalmente a dichas realidades. En otros casos, estas pro-
puestas y soluciones son absolutamente inadecuadas, no responden a las necesi-
dades del protagonista, por lo que no podemos decir que exista un elemento que
haya permitido intercambiar conocimientos, tecnologia, informacién sobre el
sector, de tal manera de poder ir optimizando lo que han sido las experiencias
exitosas en los distintos paises de América Latina y el Caribe.

El establecimiento de un mecanismo de intercambio tecnoldgico de vivienda
e infraestructura para el desarrollo de los asentamientos humanos implica una
seriec de compromisos y voluntades para poder llevar adelante esta tarea tan
compleja y dificil.

La unificacién de un “lenguaje” y la implantacion de un “sistema” que
facilite los intercambios entre protagonistas, ejecutores y facilitadores de las
acciones en materia de asentamientos humanos, nos permitird “medir y compa-
rar” propuestas, acciones y resultados. Una tecnologia estd mas vinculada a quien
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va hacer uso de ella, que a cémo se materializa. Para el manejo de tantas
variables es incuestionable la necesidad de montar un “sistema de informacién
tecnolégica” orientado hacia los asentamientos humanos y para la region.

No obstante, las perspectivas y repercusién que una iniciativa de este tipo
pudiese tener han sido ya ponderadas y priorizadas a nivel tal que en la 12a.
Reunién de la Comisiéon Mundial de los Asentamientos Humanos, reunida en el
Centro de Convenciones de Cartagena de Indias, se aprueba la resolucién 25 con
el voto undnime de 84 paises, la que dispone la creacién de una instancia
destinada a establecer un sistema de promocién e intercambio de tecnologias en
América Latina y el Caribe. Asimismo, la Declaracién de Santiago, producto de
la Primera Reunién Regional de Ministros y Autoridades del Sector Vivienda y
Urbanismo de Latinoamérica y el Caribe, Chile 1992, que continda en la reso-
lucién 25 y por iniciativa del Perd, decide crear una instancia permanente para
el intercambio de conocimientos y experiencias y se definen cuatro temas para
la segunda reunién de este foro. Entre ellos se incluye el establecimiento de un
mecanismo de intercambio tecnolégico y de gestién para el desarrollo urbano y
la vivienda en Latinoamérica y el Caribe, y se le asigna la responsabilidad de
elaborar una propuesta a la Reptblica de Peri.

Il. PROMOCION E INTERCAMBIO DE TECNOLOGIAS DE
VIVIENDA E INFRAESTRUCTURA PARA EL DESARROLLO DE
LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS

Problematica y desarrollo

La problemaitica en el tema de promocion e intercambio de tecnologias ha sido
una permanente preocupacién de organismos internacionales, nacionales, guber-
namentales y no gubernamentales. Ya desde la década de los 70 aparecen en
Latinoamérica distintos tipos de iniciativas orientadas hacia una busqueda de
tecnologias que pudiesen ser aplicadas al sector vivienda.

En esos afios conocemos las primeras experiencias de PREVI en el Perd,
donde en un esfuerzo realmente destacable con aportes importantes de la coope-
racién internacional se desarrolla un ejercicio y prictica de las tecnologias cons-
tructivas aplicadas a la vivienda que no ha tenido igual, por lo menos en el
dmbito latinoamericano. Se desarrollan, por un lado, conceptualmente los dise-
fios, las tecnologias que pudiesen ser aplicadas bajo distintas condiciones y
posteriormente esa concepcidn tedrica es llevada a'la practica en una especie de
gran laboratorio donde se materializan las propuestas elaboradas.
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Posteriormente, y a partir de esta iniciativa, surge en los distintos paises la
necesidad de trabajar en lo que podemos conceptuar como el desarrollo tecno-
légico para el sector de los' asentamientos humanos. Tomando algunos ejemplos
en Latinoamérica mencionaré casos como el de Argentina, donde a partir de
mediados de los 70 se da un fuerte impulso a estas actividades y se investigan
desde componentes de viviendas (domos de hormigén, bloques de cemento, blo-
ques de adobe) hasta algunos elementos complementarios como el uso de la
tecnologia solar en materia de cocinas hasta sistemas no contaminantes en el
proceso de tratamiento de excretas; este proceso fue coincidente con un momen-
to en el cual dicho pais cuenta con recursos para impulsar todo el proceso de
broducci(’)n de viviendas, el FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda) pasa de
un 2,5% de captacién sobre todos los salarios del pais al 5,0%, con los cuales
el Fondo llega a captar recursos cercanos a los 1.700 millones de délares anuales
que representaron en aquel momento una fuerte inversién para el sector.

La reformulacién de la ley del FONAVI llevé no sélo a la captacién de
mayores recursos, sino que también fueron modificados sus mecanismos
operativos, control y efectividad en la cobranza, normativas técnicas para la
produccién de unidades y conjuntos, desarrollo e investigacién tecnolégica, nor-
mativa para la presentacién y evaluacién de proyectos, etc. Las mismas no se
limitaron al desarrollo de investigacién de produccién de componentes, sino que
también se extendieron a todos los conceptos de disefio, se abarc6 el aspecto
tecnolégico de la vivienda con una concepcién muy amplia, que fue desde el
disefio a nivel de los conjuntos urbanos, el disefio de las unidades de vivienda,
el disefio de los componentes de vivienda y hasta las tecnologias de produccién
y contratacién.

Hechos importantes, como es la incorporacién de nuevas formas de contra-
tacién de obras, se desarrollaron y se pudo dar cabida a una serie de iniciativas
del sector privado. Se llamé a licitacién con propuestas de disefic y produccién,
se establecieron costos topes y umbrales minimos de produccién de cantidad de
viviendas, asi como una normativa urbana. Hubo un libre juego de oferta que
permitia predefinir una necesidad por parte del Estado y se dej6 a la iniciativa
privada la posibilidad de hacer sus propuestas usando sus propias tecnologias,
sustentadas en la capacidad profesional vigente en el medio. Se elaboraron pro-
puestas de diseiio y la adecuacién a las tecnologias que podian ser manejadas
por cada una de las empresas, todo esto en contraposicién al esquema de hacer
un concurso de precio de un producto tipo definido por el Estado, sin tomar en
cuenta las capacidades locales disponibles.

Se abrieron posibilidades a nuevas propuestas tecnolégicas y paralelamente

a esto empezé a surgir una oferta distinta, definida no por el costo de un
producto, sino condicionada por las capacidades de pago de los beneficiarios.
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Aparecié simultdneamente un movimiento orientado a la bisqueda de solu-
ciones para otro sector, quizds mas importante que el anterior, que no tiene
acceso a recursos monetarios, sin capacidad de pago, pero que sin embargo tiene
acceso a otras formas muy importantes de produccién como son: su capacidad
y habilidad laboral y la necesidad de resolver su problema a pesar de no contar
con los recursos econémicos necesarios. Estas acciones fueron asumidas prin-
cipalmente por ONGs y conocidas como propuestas de investigacién-accidn.

A nivel de instituciones oficiales, también esta posicién es adoptada, sur-
giendo varias formas de produccién aiternativa, como son las modalidades de
ayuda mutua, esfuerzo propio, esfuerzo compartido. Aparecen distintas formas
productivas que no estdn vinculadas a la tecnologia de cémo producirlo en sus
aspectos técnicos, sino que introducen un nuevo elemento, que es el cémo pro-
ducirlo a partir de determinadas formas de organizacién.

Estamos hablando ya de los afos 80 cuando estas modalidades con algin
apoyo del Estado van difundiéndose. No obstante, el problema sigue excediendo
la capacidad de respuesta, y la promocién e intercambio de tecnologias sigue
siendo una limitante muy fuerte que impide la replicacién de buenas experien-
cias.

La inclusién del concepto de participacién en la incorporacién de nuevas
formas tecnoldgicas en los tltimos afios ha tenido una evolucién teérica y préc-
tica importante; el tema de promocién e intercambio surge mas a nivel
institucional y también en forma fuerte a través de las redes: redes de ONGs o
redes de organizaciones que por tener objetivos comunes producen un intercam-
bio. Sin embargo, esto no se estructura, se halla muy condicionado a limitantes
presupuestarias y a las posibilidades de subsistencia de ciertas organizaciones.

La localizacién sectorial del valor agregado generado por la construccién de
viviendas tiene un impacto por demds importante en la economia de un pais. Ha
sido el elemento movilizador y generador de mano de obra por excelencia en los
planes de gobierno que requerian una rdpida reactivacién de las fuentes de tra-
bajo, pero su impacto en las economias regionales ha estado condicionado al
encuadre con que se lo asume.

Miiltiples ejemplos de planes basados en las capacidades locales y el uso de
esos recursos han demostrado el fuerte impacto que éstos tienen sobre las eco-
nomias locales. Ejemplo de ello son Jodo de Barro en Brasil, el Programa de
Viviendas Progresivas en Argentina, los programas estatales (en México y Co-
lombia) para apoyar la autoconstruccién por esfuerzo familiar.
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Otros ejemplos son la experiencia peruana de asignacién de tierra urbana por
el Estado para sectores de escasos recursos, “Los Pueblos JGvenes”; y la expe-
riencia uruguaya de apoyo estatal (legal y econémico) a Cooperativas de Vivien-
da por Ayuda Mutua; también la experiencia salvadorefia de desarrollo de
asentamientos humanos a partir de una institucién privada, Fundacién Salvado-
refla de Desarrollo y Vivienda Minima; la experiencia cubana de planificacién
estatal global con la organizacién del “Plus Trabajo” y las “microbrigadas”; la
experiencia chilena de emprendimientos estatales con un programa nacional de
créditos: la “Operacién Sitio” y las “Fabricas Populares de Vivienda” y muchas
otras que seria largo de enumerar.

En oposicién a estos beneficios para las economias locales, se plantean los
producidos por economias de escala, resultado de una produccién masiva y cen-
tralizada. Un andlisis imparcial nos demostraria que no existen contraposiciones,
ya que la produccién masiva de ciertos componentes, con sus economias de
escala, seguird teniendo prevalencia frente a una produccién artesanal de los
mismos (sanitarios, cafierias, cables, llaves eléctricas, etc.).

La investigacion y desarrollo en estos campos ha sido escasa y producto de
iniciativas muy fragmentadas. No obstante, la sumatoria de todas estas pequeiias
iniciativas y su sistematizacién nos pondrian rapidamente en disposicién de un
cuerpo importante de investigaciones y aplicaciones que “facilitaria” el proceso
de toma de decisiones y de respuesta del sector.

Otra limitante importante que ha actuado negativamente en el proceso de
expansiéon de las modalidades alternativas de produccién de viviendas ha sido la
inadecuada y excesiva normatividad por parte de los organismos responsables de
la regulacién de la producciéon de viviendas. Normas extraidas de los paises
industrializados son aplicadas indiscriminadamente en paises con escaso desarro-
llo industrial, y se penaliza o prohibe el uso de materiales que no cumplen con
la normativa.

Los productos de esta accién irresponsable han sido dos: la importacién con
excelentes beneficios para unos pocos, y la clandestinidad o produccién al mar-
gen de la normativa, que también redundé en beneficio de algunos funcionarios
corruptos, hasta que en muchos lugares se impuso la razén de las mayorias.

El concepto de “norma” que no es utilizado progresivamente, en funcién de
la evolucién propia de la realidad sobre la que se aplica y producto de ella
misma, no es efectivo. “Norma” proviene de normal, acostumbrado, corriente,
natural, usual y la accién de aplicar la norma, “normalizar”, se define como
ordenar, regularizar. La norma impuesta como un producto externo a la realidad
en que se aplica produce su incumplimiento o violacién. Las normas deben ser
adecuadas y producto de la misma realidad en la que se pretende aplicar.
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“Si la gente no utiliza estas tecnologias apropiadas, es porque existen pre-
juicios no racionales. Entonces el problema esti en el cambio de actitud y no
necesariamente en inventar nuevas tecnologias”.

Esta reflexion de W. Ryborynsky nos trae al tema de los intereses dominan-
tes y costos de toda situacién de cambio. Quienes han estructurado su quehacer
sobre ciertas formas de produccién, ven sisteméticamente como un peligro que
amenaza sus intereses, pequefios o grandes, todo aquello que signifique cambio,
es dejar algo conocido para optar por otra cosa que no se sabe si serd buena o
mala.

Las tecnologias modemas (cibernética, robdtica) han sido los elementos mds
importantes en el cambio de enfoque por el que transitan la industria y el co-
mercio. También lo ha sido la revolucién de los servicios: quien tiene mds
adaptacién a un mercado cada vez mds exigente y cambiante es quien mis vende
o produce. Antes uno compraba un auto, de los que habia en oferta, hoy prac-
ticamente le dice a la fabrica cémo quiere su auto y la fabrica lo produce.

Se superaron las limitantes de “c6mo” producir y ahora el desafio es “qué”
producir para tener mercado. El cambio se estd incorporando a nuestras socieda-
des como un hecho casi natural, es el momento para que extendamos esto a la
tecnologia vinculada a los asentamientos humanos.

Los beneficios generados por un intercambio de tecnologias tendrdn inciden-
cia a nivel macroeconémico, ya que permitiran reducir el nivel de importaciones
y a su vez incrementaran la produccién de materiales nacionales o regionales,
aumentando la generacién de puestos de trabajo e impulsando el desarrollo de la
industria nacional y regional.

También los beneficios podrdn percibirse a nivel social al incrementarse la
produccién de materiales nacionales destinados a viviendas y la construccién de
las mismas. El beneficio serd doble, por lo ya mencionado: generacién de pues-
tos de trabajo y ampliaciéon del mercado de oferta de viviendas con costos mds
adecuados.

Finalmente, incidird en el propio desarrollo tecnolégico la ampliacién de

mercado, como un incentivo a la investigacién y desarrollo de otras alternativas
tecnolégicas, consolidando aiin mds el mercado generado.
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lll. REQUERIMIENTOS MAS IMPORTANTES PARA SU
IMPLANTACION E IMPLEMENTACION

A. Promocidn y uso de tecnologias apropiadas para el
desarrollo social, econémico y ambiental

La definicién de los problemas, mostrados no desde la fria perspectiva de los
niimeros, sino desde la viva realidad de los protagonistas, requiere soluciones y
de un esfuerzo conjunto del Estado, grupos técnicos y beneficiarios. Este evento
nos va a permitir identificar, con toda claridad, cudles son los problemas que
tenemos que resolver, cudles son las causas que debemos atacar para poder
llegar a soluciones mds o menos permanentes y, a partir de este conocimiento,
llegar a una definicién clara de objetivos y propuestas en relacién con el uso de
tecnologias apropiadas y transferencia de las mismas.

El tema de la transferencia toma particular relevancia a partir del desarrollo
de tecnologias de comunicacién y de sistemas de informacién. Existen avances
en el sector orientados al montaje de sistemas de informacién y otras herramien-
tas conexas vinculadas al uso de éstas como soporte para la toma de decisiones.

En Colombia, el Ministerio de Desarrollo Econémico y el Departamento
Nacional de Planeacién, a través de una unidad conjunta dedicada al sector de
los asentamientos humanos UNCEVI (Unidad Central de Vivienda) que sirvié
como puente institucional hacia la reciente creacién del Viceministerio de Vi-
vienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, desarrollaron en forma aplicada, entre
1984 y 1992, herramientas y sistemas para el apoyo y control de la gestién de
los asentamientos humanos. Estas herramientas fueron oportunamente puestas a
disposicién de miltiples instituciones nacionales de la regién y muchas de ellas
-fueron transferidas a lo largo de los afios con el apoyo de esta Unidad. Hoy en
dia dichas herramientas son utilizadas en la labor cotidiana de las entidades de
vivienda del sector ptblico y privado de Colombia, consideradas entre las més
eficientes de Latinoamérica (FNA, FAVIDI, etc.).

Producto de las acciones del UNCEVI se desarrollaron sistemas orientados
a la gestién técnica (disefio, tecnologia, produccién y control), econémico-finan-
ciera, legal y administrativa a cargo del Fondo Nacional de Ahorro y del Fondo
de Ahorro y Vivienda del Distrito de Santa Fe de Bogotd, asi como a otras
instituciones, entre las que estin el antiguo Instituto de Crédito Territorial (ICT),
hoy Instituto Nacional de Vivienda Social y Reforma Urbana (INURBE), la
Corporacién Popular de Ahorro y Vivienda (CORPAVI) y las Divisiones o
Unidades correspondientes del Ministerio de Desarrollo Econémico y del Depar-
tamento Nacional de Planeacién.
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Otras aplicaciones desarrolladas se orientaron a la ejecucién presupuestaria y
manejo contable, solicitudes de crédito y manejo de cartera hipotecaria y proceso
de cobro juridico. '

En el area técnica se orienta a metodologias para evaluacién de demanda de
viviendas y el disefio de la oferta tanto del sector piiblico como privado, eva-
luacién y calificacion de disefios urbanos y habitacionales y de procedimientos
(licitacién, evaluacién, normas de disefio y produccién), asi como las
metodologias para inventarios de zonas subnormales con aplicaciones
computarizadas y la evaluacién y el disefio para la implantacién de sistemas de
créditos para materiales de construccion.

Sistemas y herramientas similares han sido desarrollados o estin en desarro-
llo en otros paises, posiblemente con usos similares y duplicando esfuerzos en
su desarrollo.

Las redes informdticas han permitido ampliar el acceso al conocimiento de
manera radical en el dltimo lustro. El sistema de redes universitarias y las redes
de comunicacién nacional son una combinacién de esfuerzos que han facilitado
el acceso a bases de datos de los grandes centros universitarios, promoviendo la
transferencia de conocimientos y el acceso al mismo.

Redes con canales dedicados o no permiten acceder a bancos de datos
especializados. Las listas de usuvarios de dichas redes suman miles. Consultadas
algunas de ellas, el sector de asentamientos humanos aparece muy timidamente
y el tema de tecnologia para el sector no lo hace en mayor medida. El uso de
estas herramientas en el sector no estd lo suficientemente difundido, ni se ha
estructurado un sistema que lo apoye o facilite su uso.

En Latinoamérica, la mayoria de los paises tiene ya instaladas sus redes
nacionales: Altemex en Brasil, Bolnet en Bolivia, Red Cientifica Peruana en
Perd, Ecuanet y Ecuanex en Ecuador, Atina en Argentina, etc. Todas ellas inte-
gradas a través de Internet, asegurando un soporte de costo adecuado y de fécil
acceso.

El desarrollo social, econémico y ambiental serd el protagonista y beneficia-
rio del proceso que aqui se propondra.

B. Requerimientos financieros, rol de la cooperacion
técnica internacional

Los sistemas mas eficientes de transferencia de informacién y de conocimiento

son los que estin manteniendo, en forma constante, la posibilidad de un desa-
rrollo dentro de los paises. Nuestras propias limitantes de transferencia hacen
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que debamos iniciar cada proceso en cada oportunidad, implicando esfuerzos
imitiles.

Un aspecto importante que debe ser planteado deniro de los sistemas de
intercambio, es la evaluacién sistemdtica, de manera de contar con lo que son
resultados comprobados y lo que son iniciativas en desarrollo. Debemos contar
con elementos que permitan asegurar la permanencia de sistemas de transferencia
entre los gobiernos, entre las organizaciones no gubernamentales, entre los grupos
de profesionales que se encuentran identificados en esta problemdtica comuin;
esto implica requerimientos financieros, fisicos y humanos.

Estos requerimientos no son dificiles de conseguir a nivel de cada uno de
los paises. El desigual desarrollo caracteristico de nuestra regién se refleja tam-
bién en la desigualdad de posibilidades de asegurar estos requerimientos.

Sin embargo, integrando todos los paises, todos los grupos que participan en
un sistema unico de transferencia tecnoldgica para el sector, facilitarfa conseguir
un financiamiento externo que permita mantener una estructura durante un plazo
no muy largo, dado que los procesos de apoyo, a través de componentes exter-
nos, cuando no logran su autosuficiencia en un determinado plazo, se vuelven
fragiles y sus riesgos son tan grandes como la inexistencia del mismo.

Debemos plantear cdmo serfa posible implantar estos sistemas, y a partir de
estas ideas bdsicas, deberiamos asegurar su autosustentabilidad, aunque se va a
requerir de apoyo o cooperacién externa en una etapa inicial.

Los recursos de cooperacién externa que llegan a la regién son importantes.
Tomaremos como ejemplo, para demostrarlo, los montos de proyecios en curso
hasta el 31/12/92 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio
(PNUD).

El total destinado a dichos proyectos a nivel mundial fue de
US$ 7.314.325.800. De ese total se destinaron a la regién US$ 1.181.172.338,
que representan el 21,1% del total mundial. La participacién del sector
asentamientos humanos en la regién es de US$ 49.692.853, lo que corresponde
tan sélo al 4,21% de lo asignado a la regién (anexo IV).

Las cifras son elocuentes en cuanto a la disponibilidad de recursos en la
regién. Cémo invertirlos es un problema de decisidn, y si este foro de Ministros
y Autoridades Maximas del Sector de la Vivienda y el Desarrollo Urbano decide
priorizar esta “herramienta” de la transferencia tecnolégica como componente
importante en el desarrollo de los asentamientos humanos, es perfectamente fac-
tible conseguir ese apoyo inicial que posteriormente deberd ser sustentado por
los pafses de la regién, a través de sus presupuestos o de los recursos que pueda
generar el sistema.
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Hoy necesitamos una decisién y un convencimiento, mafiana un apoyo sos-
tenido y una voluntad permanente para que los beneficios de la propuesta ela-
borada por la hermana Repiiblica del Peri puedan consolidarse y revertir sus
efectos positivos sobre los asentamientos humanos de América Latina y el Caribe.

Transferencia de mecanismos operativos

El vinculo entre desarrollo y transferencia, en relaciéon con las auténticas nece-
sidades de los asentamientos humanos de Latinoamérica y el Caribe, sélo es
posible en la medida en que se arribe a la estructuracién de una serie de fases:
administrativas, legislativas, organizativas, crediticias y de formacién técnica y
capacitacion (interdisciplinaria) en los diversos circuitos de la produccién de
viviendas y saneamiento bdsico.

No bastan la difusién y transferencia del conocimiento e intencionalidad de
las tecnologias apropiadas y modernas, sino que se requiere reforzar las capaci-
dades asentadas en “grupos”, “‘centros gubermamentales, privados y mixtos” que
interactien en este campo en forma idénea y efectiva, afirmando un camino de
apoyo al desarrollo y transferencia, en relaciéon con las necesidades locales, re-
gionales y nacionales.

La existencia de una “red para la transferencia tecnolégica en asentamientos
humanos” es una necesidad urgente a materializarse a través de un apoyo
institucional capaz de reunir las colaboraciones necesarias y de movilizar los
recursos indispensables con continuidad.

La falta de estimulos favorece la polarizacién de posiciones; grupos elitistas
y populistas, ciencia bdsica y desarrollo tecnolégico, universidad y centros auté-
nomos, privados y estatales, que se suceden en estériles desgastes y su resultado
es la ineficiencia y la falta de creatividad local. Estos estimulos también deberén
ser contemplados en este apoyo que permita potenciar los recursos disponibles y
dispersos.

La falta de un sistema de transferencias hace que el conocimiento global,
que existe en América Latina sobre el tema, no pueda ser usado eficientemente;"
esto es una de las importantes limitantes existentes. Sabemos que existe un
Instituto Nacional de Vivienda Social y Reforma Urbana (INURBE) en Colom-
bia, también sabemos de la Fundacién Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda
Mifnima y de muchas otras que tienen importantes experiencias. En si, tenemos
referencias de ciertos elementos, pero todo lo que ha constituido realmente
avances importantes y compartibles no estd disponible ni en el momento ni en
la oportunidad.

La validacién de experiencias tecnoldgicas debe ser un producto que surge
de su aplicacién. Los beneficiarios, a través del uso, son quienes determinan las
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ventajas y limitantes de los mismos, debiendo estas apreciaciones ser parte del
producto final de la aplicacién de la tecnologia.

Estoy seguro de que experiencias de tipo institucional o referidas a la ges-
tion de los asentamientos humanos existen en gran cantidad, muchas de ellas
perdidas por ausencia de una “memoria institucional”, lo que ha impedido la
continuidad de acciones importantes, asi como el intercambio entre las institucio-
nes responsables del sector, equipos técnicos y beneficiarios a nivel de cada pais
y entre paises.

Los requerimientos de permfnencia y continuidad, sobre los que debe mon-
tarse una iniciativa tan importante como es un sistema o red de intercambio de
tecnologias en materia de vivienda e infraestructura para los asentamientos hu-
manos, se constituyen en su eje central.

Nos encontramos en un proceso de profundas transformaciones, donde las
acciones trascienden los limites de los paises a través de tratados (Mercosur,
TLC, etc.), en una integracidon que se orienta a la transformacién de sistemas
obsoletos de produccién, con mercados cautivos, hacia sistemas cada vez mds
eficientes y competitivos, orientados a mejorar las capacidades de produccién y
las condiciones de vida de quienes participan en estos procesos.

El sector no ha entrado en este proceso, se mantiene predominante el con-
cepto comercial de venta de un producto con un mercado asegurado, al concepto
industrial o de transformacién productiva con equidad. El sector, por sus carac-
teristicas netamente sociales, debe superar el rezago en el que se encuentra,
como consecuencia de haber iniciado tardiamente su proceso de cambio, acele-
rando su actualizacién y modernizacién.

Producir eficientemente y con equidad es el desafio. La diversidad de la
regién se reproduce en la diversidad interna de cada uno de los paises que la
copponen. Esta diversidad, lejos de ser una limitante se constituye en un incen-
tivo para formas alternativas de produccién, con un mercado creciente y
diversificado. La oferta de tecnologias entre paises pareciera ser una alternativa
de corto plazo y la especializacién para la produccién alternativa un horizonte
promisorio.

Los pafses con caracteristicas predominantemente rurales y de menor desa-
rrollo relativo podrian generar tecnologias orientadas hacia ese universo y ofre-
cerlas a los paises de caracteristicas netamente urbanas, iniciando un proceso
donde la especializacién y la diversificacién serdn los elementos de intercambio.

La transferencia de tecnologias, modernizacién, competitividad y eficiencia

deben constituirse en el objetivo del sector, para asegurar de esta manera los
beneficios de un desarrollo econémico, humano y sostenible para la region.
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Anexo |

PERFIL DEMOGRAFICO Y AUMENTO DE LA POBLACION EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE

POB. ESTIMADA POB. URBANA
(MILLONES HAB.) (% DEL TOTAL)
t] 1)
IDH| PAISES 1960 | 1991 2000 | TASA | 1960 | 1991 | 2000 TASA | (3)
60-91 60-91 %

20 | BARBADOS 0.2 0.3 0.3 0.4 | 350 75.0 | 510 1.1
30 | URUGUAY 25 3.1 3.3 06 | 80.0 86.0 | 87.0 0.9 | 450
31 | TRINIDAD Y

TOBAGO 0.8 1.3 1.4 1.3 | 230 69.0 | 75.0 53

BAHAMAS 0.1 0.3 0.3 2.8
36 | CHILE 76 | 134 15.3 1.8 | 68.0 86.0 | 89.0 26 | 420
42 | COSTA RICA 1.2 3.1 3.8 3.0 (| 370 47.0 | 530 39 | 720
46 | ARGENTINA 206 | 327 36.2 1.5 | 740 86.0 | 89.0 2.0 | 49.0
50 | VENEZUELA 75 | 198 23.6 31| 670 91.0 | 94.0 43 | 29.0
51 | DOMINICA 0.1 0.1 0.1 0.6 41.0
53 | MEXICO 36.5 | 86.3 | 102.6 28 | 510 730 | 770 41 | 450
59 | GRANADA 0.1 0.1 0.1 0.0
60 | ANTIGUA

Y BARBUDA - 0.1 0.1 0.1 0.6
61 [ COLOMBIA 15.9 | 32.9 37.8 23 | 480 70.0 | 75.0 3.7 | 39.0
65 | SURINAME 0.3 04 0.5 13 | 470 470 | 540 1.3
68 | PANAMA 1.1 2.5 2.9 25 | 41.0 53.0 | 59.0 3.4
69 | JAMAICA 1.6 24 27 1.3 | 340 52.0 | 59.0 2.9
70 | BRASIL 726 115186 | 1728 24 ] 450 75.0 | 81.0 42 | 470
72 | SANTA LUCIA 0.1 0.1 0.2 1.5
75 | CUBA 70 | 107 1.5 1.4 | 55.0 75.0 | 80.0 2.5
76 | SAN VICENTE 0.1 0.1 0.1 1.0 27.0
79 | SAINT KITTS

NEVIS 0.1 0.1 0.1 0.6 41.0
82 | BELICE 0.1 0.2 0.2 2.4 50.0
89 | ECUADOR 44 | 108 13.1 29 | 34.0 56.0 | 64.0 46 | 49.0
90 | PARAGUAY 1.8 44 55 29 | 36.0 48.0 | 54.0 4.0
95 | PERU 9.9 2.0 26.3 2.6 | 46.0 700 | 75.0 41 | 41.0
97 | R.DOMINICANA 3.2 7.3 8.6 2.6 | 30.0 60.0 | 68.0 51 | 51.0
105 | GUYANA - 06 0.8 0.9 1.1 ] 290 35.0 | 420 1.7
110 | EL SALVADOR 2.6 5.3 6.4 23 | 38.0 440 | 50.0 2.9
111 | NICARAGUA 15 38 5.2 3.0 | 400 60.0 | 66.0 47
113 | GUATEMALA 4.0 9.5 12.2 28 | 320 39.0 | 440 3.5 | 44.0
116 | HONDURAS 1.9 5.3 6.8 32 | 230 440 | 520 5.6
122 | BOLIVIA 34 7.3 9.0 25 | 39.0 51.0 | 58.0 35 | 330
137 tHAITI 38 6.6 8.0 1.8 | 16.0 L2B.O 34.0 38 | 56.0
TOTALES: 213.3 (4447 | 5174
Notas:

(1) Tasa anual de crecimiento de la poblacién urbana (%) 1960/1991
(2) Tasa anual de crecimiento demografico 1960/1991.
(3) Poblac:on en ciudades de mas de 1.000.000 de hab. (como % de la pobl. urba-

Fuente Informe sobre Desarrollo Humano, 1993 (PNUD).
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Anexo |l

PERFIL DE DESARROLLO HUMANO

| ESPER. | SERV. | SERV. | SERV. |OFERTA| PIB W]
D PAISES DE |SALUD | AGUA | SAN. (CALOR. |P/CAPITA
H VIDA % POTAB.| % % $(2
%
20| BARBADOS 75.1 | 100.0| 99.0 (100.0 [128.0 8,304 | 11.6
30| URUGUAY 72.2 84.0 101.0 5913
31| TRINIDAD Y TOBAGO 716 | 99.0| 96.0 | 99.0 |114.0 6,604
32 | BAHAMAS 71.5| 100.0 11,235
36| CHILE 71.8| 95.0| 86.0 | 83.0 [102.0 5,099
42| COSTA RICA 7491 970} 940 | 97.0 {121.0 4,542
46 | ARGENTINA 71.0 89.0 [131.0 4,295 |29.1
50| VENEZUELA 70.0 89.0 | 92.0 | 99.0 6,169 |95.3
51 DOMINICA 76.0| 100.0 100.0 3,910
53| MEXICO 69.7| 91.0| 78.0 | 74.0 |]131.0 5,918
59| GRANADA 71.5 4,081
60| ANTIGUA Y BARBUDA| 72.0| 100.0
61| COLOMBIA 68.8| 87.0( 92.0 | 68.0 |106.0 4,237
65| SURINAME 69.5| 91.0] 84.0 | 57.0 3,927
68| PANAMA 724 | 820| 83.0 | 84.0 | 98.0 3,317
69| JAMAICA 73.1 720 | 91.0 (114.0 2,979
70| BRASIL 65.6 96.0 | 78.0 [114.0 4,718 8.0
72| SANTA LUCIA 70.5| 100.0 102.0 3,470 6.2
75| CUBA 75.4 | 100.0 135.0 29.5
76| SAN VICENTE 70.0| 80.0 99.0 3,647
79| SAINT KITTS Y NEVIS| 67.5| 100.0
82| BELICE 69.5| 95.0 114.0
89| ECUADOR 66.0{ 80.0| 58.0 | 56.0 [105.0 3,074
90| PARAGUAY 67.1 33.0 | 58.0 1.16 | 2.790 9.1
95| PERU 63.0 58.0 | 49.0 | 87.0 2,622 .
97 | R.DOMINICANA 66.7 62.0 | 60.0 1.02 [ 2,404 |21.2
105 | GUYANA 642 96.0| 81.0 | 90.0 |108.0 1,464
110 | EL SALVADOR 64.4 41.0 | 61.0 {102.0 1,950 1.4
111 | NICARAGUA 64.8 53.0 | 27.0 | 99.0 1,497
113 | GUATEMALA 63.4| 60.0| 60.0 | 57.0 [103.0 2,576 1.4
116 | HONDURAS 64.9| 62.0| 520 | 33.0 | 98.0 1,470 1.9
122 | BOLIVIA 54.5 46.0 | 34.0 | 84.0 1,572
137 | HAITI 55.7| 45.0| 420 | 21.0 | 89.0 933 4.9
PROMEDIO : 68.6
Notas: (1) Profesionales por cada 1.000 habitantes

(2) PIB real per cdpita, PPA en ddlares 1990
Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 1993. PNUD
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PERFIL DEMOGRAFICO Y CONCENTRACION URBANA

Anexo Il

D PAISES CIUDAD (1) Hab/km? (2) Hab./ha
H
8 FRANCIA PARIS 20647 206.47
23 ESPANA BARCELONA 17433 174.33
46 ARGENTINA BUENOS AIRES 14615 146.15
1 JAPON TOKIO 13973 139.73
22 ITALIA NAPOLES 10342 103.42
53 MEXICO GUADALAJARA 10286 102.86
41 PORTUGAL LISBOA 9893 98.93
36 CHILE SANTIAGO 9878 98.78
6 EE.UU. NUEVA YORK 8722 87.22
137 HAITI PUERTO PRINCIPE 6985 69.85
9 PAISES BAJOS LA HAYA 6952 69.52
30 URUGUAY MONTEVIDEO 6952 69.52
122 BOLIVIA COCHABAMBA 6558 65.58
2 CANADA MONTREAL 6357 63.57
70 BRASIL RECIFE 6232 62.32
13 DINAMARCA COPENHAGUE 5735 57.35
4 SUIZA ZURICH 5512 55.12
21 IRLANDA DUBLIN 4485 44.85
10 REINO UNIDO BIRMINGHAM 4444 44.44
12 ALEMANA MUNICH 4192 41.92
16 BELGICA BRUSELAS 4160 41.60
68 PANAMA PANAMA 3890 38.90
15 AUSTRIA VIENA 3689 36.89
7 AUSTRALIA SYDNEY 3318 33.18
28 HUNGRIA BUDAPEST 3271 32.71
61 COLOMBIA MEDELLIN 3106 31.06
5 SUECIA ESTOCOLMO 3051 30.51
26 CHECOSLOVAQUIA PRAGA 2821 28.21
75 CUBA LA HABANA 2749 27.49
14 FINLANDIA HELSINKI 2616 26.16
95 PERU LIMA 1379 13.79
Notas:

(1)
)

Gran ciudad con mayor densidad de poblacidn
Densidad en habitantes por kildmetro cuadrado 1980/88

Fuente: Informe sobre Desarroffo Humano 1993. (PNUD).
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Anexo IV

COOPERACION TECNICA INTERNACIONAL

PROYECTOS EN CURSO PNUD AL 31-12-1992

| PAISES PNUD COST.COMP. [ GOBIERNO TOTAL
D $ $ $ $
H
137 | HAITI 3.404.849 186.162 43.591.011
61 | COLOMBIA 1.532.807 10.691.983
116 | HONDURAS 1.488.784 954.089 2.442.873
122 | BOLIVIA 831.250 1.981.346
46 | ARGENTINA 750.683 12.889.367 462.963 14.108.013
PROY. MULT. ISLAS 743.950 349.000
110 | SALVADOR 730.000 730.000
MONTSERRAT 561.136 634.226
105 | GUYANA 506.690 50.000 556.690
42 | COSTA RICA 479.026 4.629.924
ANGUILLA 420.504 1.355.248 1.775.752
51 | DOMINICA 283.665 27.335 311.000
59 | GRANADA 218.400 16.200 234.600
89 | ECUADOR 161.380 161.380
111 | NICARAGUA 116.725 743.036 63.800 923.561
82 | BELICE 114.698 114.698
70 | BRASIL 110.000 768.587 878.587
36 |- CHILE 65.000 108.750 173.750
95 | PERU 65.000 660.000 725.000
ISLAS VIRGENES 40.000 40.000
60 [ ANT. Y BARBUDA 0
ARUBA 0
32 | BAHAMAS 0
20 | BARBADOS 0
75 | CUBA 0
113 | GUATEMALA 0
ISLAS CAIMAN 0
69 | JAMAICA 496.290 496.290
53 | MEXICO 0
68 | PANAMA 0
90 | PARAGUAY 0
97 | R. DOMINICANA 0
79 | ST. KITTS Y NEVIS 0
LATINOAMERICA Y CARIBE
% PART.SECTOR en AL & C 3.37% 4.62% 3.560% 4.21%
TOTAL ASENTAM. HUMANOS 12.624.547 36.355.381 712,925 49.692.853
TOTAL AMERICA LATINA 374.783.072 786.373.119 |  20.016.147 | 1.181.172.338
MUNDIAL
% PART. del SECTOR 2.19% 3.32% 0.90% 2.11%
PLANIF. ASENTAMIENTOS 36.234.930 14.312.337 2.910.486 53.457.753
VIVIENDA E INFRAESTRUCT. 58.682.449 30.466.017 11.697.977 | 100.846.443
TOTAL ASENT. HUMANOS 94.917.379 44.778.354 14.608.463 | 154.304.196
TOTAL MUNDIAL 4.339.117.539 1.349.210.301 | 1.625.997.960 | 7.314.325.800

Fuente: Compendium on ongoing projects as of 31 december 1992-UNDP, Juiy 1993
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TRANSFERENCIA TECNOLOGICA:
SU ADAPTACION Y APLICACION AL DESARROLLO
DE PROGRAMAS DE VIVIENDA EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Miguel Angel Salinas Duarte
Presidente
Federacion Interamericana de la
Industria de la Construccién (FIIC)






I. INTRODUCCION

o sin especial honor y expectativa, la Federacién Interamericana de la

Industria de la Construccién, que me honro en presidir, concurre a este
importante foro donde las autoridades médximas de los gobiernos en la materia,
especialistas, investigadores y dirigentes de organismos civiles pondrdn todos sus
esfuerzos en conjuntar experiencias y en explotar las imprescindibles soluciones
para nuestro continente latinoamericano en el dmbito de los asentamientos huma-
nos, del desarrollo urbano y de la infraestructura habitacional.

Sabemos también que este encuentro es la continuacién de otros anteriores
y que toda la experiencia que aqui serd expuesta servird de base para iniciar una
nueva etapa, que la esperamos superior en calidad, consecuente en las decisiones
politicas, coherente en los mecanismos operativos, eficiente en la ejecucién de
los planes y, finalmente, exitosa en la produccién de hechos concretos.

Quisiera partir con reflexiones que contienen un doble cardcter: por una
parte, la gravedad de la situacién en que se debaten gobiernos y poblacién en
nuestro continente para dar solucién expedita y congruente a la problematica de
la vivienda y de los asentamientos humanos, y por la otra, la imperiosa nece-
sidad de acordar, sistematizar y poner en marcha mecanismos de concertacién
entre todos los actores y factores interesados y responsables de la actividad.

Nuestro comentario tendrd la funcién de categorizar conceptos operativos,
esto es, destinados directamente a la accién. Lejos estd de nosotros insistir en los
anilisis. Pensamos que nuestra contribucién se enmarca en la linea de las so-
luciones.

Como Federacién Interamericana, creemos que nuestra perspectiva tiene en
cuenta la problemdtica de todos nuestros paises y consideramos que nuestro
aporte sintetiza gran parte de las inquietudes y experiencias de otros organismos
igualmente multidisciplinarios y multisectoriales.
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Il. PERSPECTIVA POBLACIONAL

Es de todos conocida la grave situacién que enfrenta nuestro continente en torno
al crecimiento demogrifico. Los datos aportados por el experto Taboada son
elocuentes. El punto de inflexién entre los volimenes de poblacién rural y urbana
se registré en la década del 60 para la mayor parte de los paises latinoamerica-
nos. Para el caso de México esto se dio antes de 1970. En la actualidad el 73%
de la poblacién se concentra en contextos urbanizados; este fenémeno, ya anotado
por el experto, es el caso de Venezuela, Uruguay, Argentina, Chile, Brasil y
Cuba.

La concentracién poblacional en dreas urbanas, que se ha caracterizado por
los flujos migratorios de las dreas rurales hacia las ciudades, no es la resultante
del impacto de un solo factor. Por el contrario, es consecuencia de una con-
fluencia de factores que, tnicamente considerados en su conjunto, pueden ex-
plicarlo adecuadamente. Hay factores que se relacionan directamente con el
admbito econémico: planes de desarrollo puestos en marcha en los diferentes
paises que no favorecieron a las poblaciones campesinas; politicas financieras y
de crédito; régimen legal para la tenencia de la tierra, etc. Otros que se relacionan
con el ambito politico y social: las clases populares y marginadas de las grandes
ciudades se constituyeron en reductos especificos de atencién y proteccién por
parte de las politicas gubernamentales en torno a la vivienda, saneamiento, in-
fraestructura basica, en franco descuido de las 4reas rurales. De esta forma, se
explica que amplios sectores poblacionales, ubicados en el campo, se trasladen
a las ciudades ejerciendo presién sobre la tierra, sobre la infraestructura, sobre
los servicios.

Nuestra reflexién no quiere reducirse a la observacién del fenémeno en si
mismo, a su contorno estadistico, sino analizarse en sus impactos futuros, en sus
consecuencias a mediano y largo alcance, sobre todo en su dindmica social y
politica.

Es importante para nosotros la reflexién en torno a la desestabilizacién
potencial que pueden sufrir nuestros paises en base a la magnitud de las presiones
demogrificas.

En todo el contexto latinoamericano, en paises con historias politicas di-
vergentes, el deseo undnime es gozar de libertades politicas y tener gobiernos
representativos. En muchos paises, la estabilidad de las nuevas instituciones
democriticas quizd dependa no s6lo de la sabiduria de los lideres y del apoyo
que reciban del exterior, sino también de la capacidad de esas instituciones para
retardar la acumulacién progresiva de presiones demogréficas.
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Estas presiones, si las observamos en el mediano plazo, serdn de una mag-
nitud todavia no sospechada. Si tomamos la perspectiva del periodo 1980-2030
(50 afios) de acuerdo a las proyecciones actuales, la poblacién de Brasil y México
habrd aumentado casi al triple: es decir, s6lo estos dos paises concentrarfan la
poblacién total actual de toda América Latina. Nicaragua y El Salvador crecerian
cuatro veces en el perfodo, al igual que Ecuador y Peni.

Las consecuencias sociopoliticas de las tendencias demogréficas en el mundo
latinoamericano son dificiles de definir, puesto que varian de un pais a otro.
Pero es evidente que el rdpido crecimiento de la poblacién en algunos paises,
junto con su distribucién inadecuada, impondri grandes tensiones en las es-
tructuras politicas, sociales y econémicas existentes y en las relaciones entre las
naciones.

No hay situacién mds propicia para dar origen a estas tensiones que el
movimiento en masa de las personas, en su mayoria jévenes, que se trasladan de
las zonas rurales a las ciudades ya congestionadas. Naturalmente, la urbanizacién
ofrece ciertos beneficios, como economias de escala, ingresos mds altos y mejor
acceso a los servicios de salud y educacién; con el tiempo, la mayoria de los
habitantes urbanos prefieren tener familias menos numerosas. Puede darse,
ademads, que por malas que sean las condiciones de las zonas urbanas, las de los
pueblos dejados atrds fueran todavia peores.

Pero los beneficios de la urbanizacién se ven muy menoscabados por facto-
res negativos cuando las tasas de crecimiento son excesivas y cuando las ba-
rriadas precarias en ripida expansién carecen de lo mds bdsico en cuestion de
vivienda, saneamiento y otros servicios. En las grandes ciudades, sobre todo, se
hallan peligrosamente yuxtapuestos los extremos de la riqueza y la pobreza, y la
riqueza tan visible y los medios de difusién ptblica contribuyen a crear grandes
ilusiones en la poblacién predominantemente joven —ilusiones que, como rara vez
pueden cumplirse, crean resentimiento, desaliento, delincuencia y disturbios po-
liticos.

Por lo anterior, consideramos importante destacar que la perspectiva
poblacional reviste una innegable importancia si se quieren elaborar planes de
desarrollo en el dmbito de la vivienda. Finalmente, las soluciones que deberdn
sugerirse deben tener en cuenta, en perspectiva, los volimenes de poblacién
actual y su dindmica futura.

lll. URBANIZACION Y PAUPERIZACION

Queremos destacar otro aspecto de la exposicién del Sr. Taboada. El proceso de
urbanizacién que han tenido nuestros paises registra correlativamente el fenéme-
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no de pauperizacién de grandes masas de poblacién ubicadas en las 4reas mar-
ginadas de las ciudades. Aqui aparece con enorme pujanza el sector informal de
la economia, ya analizado con fina precisién por investigadores sociales. “La
falta de reconocimiento de este sector como participe y beneficiario de los pro-
cesos de desarrollo puede equivocar nuestros rumbos y agravar la situacién lejos
de encontrar nuevos elementos que ayuden al desarrollo humano”, apunta
Taboada.

En efecto, quienes son los destinatarios finales de los planes de desarrollo
deben ser tomados en cuenta, tanto como factores actuantes y también como
depositarios tltimos de los procesos.

En otros tiempos y con otras miras, ¢l concepto en boga para caracterizar
el desarrollo era lograr el objetivo del crecimiento econémico como pauta
generadora del bienestar social. Se pensaba que a mayor crecimiento econdémico
se alcanzarfan niveles superiores de bienestar. En esta perspectiva, el desarrollo
tenia que ajustarse a operaciones rentables, a procesos de acumulacién en vista
de una posterior distribucién.

Pero en estos ultimos aiios se ha visto que el desarrollo debe contemplar no
s6lo los aspectos de crecimiento acumulado, sino privilegiar la participacién de
los beneficiarios del desarrollo, 0 mejor aiin, todo desarrollo econémico tiene
como objetivo fundamental el desarrollo humano. Por lo tanto, es imprescindible
incluir en el proceso y como actores del proceso mismo a quienes son los
destinatarios del desarrollo econémico.

En orden a establecer politicas y mecanismos de solucién al problema de la
vivienda, las grandes masas de poblacién que carecen de un hébitat deben ser
tomadas en cuenta. Es en el dmbito de lo informal, sefiala oportunamente
Taboada, donde se genera el 80% de solucién a la problemadtica habitacional. El
saber popular rebasard con mucho a las “racionalizaciones” operativas de otros
sectores.

IV. TECNOLOGIA APROPIADA Y TRANSFERENCIA
En esta linea, consideramos oportuno rescatar los conceptos desarrollados por
Manuel Taboada.
Lo verniculo, lo tradicional, lo rutinario, lo de siempre, es decir, aquello
que ha superado la prueba del tiempo y de las generaciones, debe ser tomado

en cuenta por quienes tienen la responsabilidad social de organizar y estructurar
las soluciones macroeconémicas en el sector de la vivienda y del urbanismo.
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Lo anterior no se contrapone necesariamente a lo exterior, importado, mo-
derno, novedoso o eficiente en funcién del costo. Todo lo contrario. Nuestro
experto ha apuntado con énfasis que “una vivienda incorporada al mercado
mediante los mecanismos de “comercio” normal tiene un costo de por lo menos
cuatro veces mds si es producida por la “industria” de la construccién mediante
el uso de los recursos locales, que ademds impulsan la economfa regional”.

Lo “industrioso” de las tecnologias apropiadas tiene que ver con los proce-
sos de la vida y con la experiencia histérica de los grupos humanos. Es un
conocimiento “abierto” —dice nuestro experto— contrapuesto a otro conocimiento
cerrado, reservado o criptico, esto es, no facilmente transferible, tecnificado al
maximo, registrado y poseido por grupos que defienden la “propiedad intelectual”
del hallazgo.

Por el contrario, las tecnologias apropiadas se alimentan de insumos locales,
tienen en cuenta el lugar, la cultura, los tiempos y la realidades de los desti-
natarios.

El destinatario se inserta como factor y actor del proceso. Toma cuerpo y
vigencia el protagonismo participativo de quienes, en dltima instancia, son los
depositarios del bien y quienes emitirdn un juicio definitivo sobre las bondades
del mismo.

Diriamos que la “industria de la construcciéon” debe incorporar una
conceptualizacién moderna, apropiada, que respete ¢ inserte la riqueza de la
“construccién industriosa” de los grupos humanos que dieron solucién adecuada
a su problemadtica de la vivienda.

En este sentido, se contrapone al comercio de la construecién, cuyo objetivo
estd centrado en la venta de un producto acabado o de una parte de ese producto.
La produccién masiva de prototipos indiscriminados de gabinete puede no res-
ponder, antes bien, contraponerse a las necesidades de los grandes grupos de
nuestros paises.

V. PROMOCION E INTERCAMBIO DE TECNOLOGIAS

En el ambito de la difusién y promocién de tecnologias apropiadas, se han
realizado encomiables esfuerzos en algunos pafses de la regién.

Es conocida la experiencia de Perd (PREVI), Argentina (FONAVI) y Méxi-
co (INFONAVIT).

Tal vez las iniciativas y puesta en marcha de experiencias en las ONGs
hayan dado, aunque en pequefia escala, un impulso dinamizador a la promocién
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e intercambio de tecnologias apropiadas. Hacemos notar que muchas de estas
ONGs han desempefiado un importante papel en la construccién y reconstruccién
de viviendas después del terremoto de la Ciudad de México (septiembre 1985).
En algunos casos, se ha tratado de verdaderos emprendimientos cuyos resultados
pueden ser considerados ejemplares.

Creemos importante rescatar aqui algunos aspectos positivos de la “economia
informal de la vivienda” o simplemente ¢l sector informal, que han sido incor-
porados y experimentados por programas gubernamentales en nuestros paises:

A. Flexibilidad en el desarrollo integral del proceso de construccién de
viviendas. Esta flexibilidad comprende contratacién, mecanismos de pago,
reinversién, planos estructurales, disefio, etc.

B. Adecuacién a las condiciones locales y de los beneficiarios. Esta ade-
cuacién se refiere especialmente a la produccién doméstica y artesanal,
en contraposicién a la economfa de escala.

C. Utilizacién de organizaciones locales: la formacién de grupos y meca-
nismos de gestién para la construccién y distribucién de viviendas, debe
considerar las formas de organizacién que se dan en las comunidades
donde se intenta resolver el problema habitacional.

El intercambio de tecnologias apropiadas no sélo se concreta en base a las
decisiones de la superestructura (gobiernos, entes municipales o sectoriales de
amplia cobertura nacional o interregional), antes bien, encuentra el ambiente o el
clima propicio para su difusién y promocién entre las organizaciones locales,
muchas de ellas todavia informales, que disponen de capacidad de asimilacién
entre sus miembros.

Por lo tanto, creemos que debe darse una conjuncién de esfuerzos y de
decisiones entre los sectores gubernamentales, los grupos llamados ONGs, la
iniciativa privada empresarial que pertenece a estos ultimos, y el sector
informal (beneficiarios)'.

VI. PERSPECTIVA Y FUNCION GUBERNAMENTAL

Segin los lineamientos acotados por nuestro experto, y en vista de los ejemplos
positivos que han sido expuestos, donde el Estado en muchos paises de nuestra
regién ha tomado en sus manos la tarea de reunir y coordinar esfuerzos de todos
los sectores interesados en la actividad, consideramos, desde nuestra perspectiva
de organismo privado y dedicado especificamente a encarar el problema del
déficit habitacional en la regién, que el rol fundamental del Estado en este

! Enfasis colocado por los editores.
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ambito esta definido en crear las condiciones de infraestructura que posibi-
liten la ejecucion expedita de unidades de vivienda con la participacién activa
del sector empresarial y del sector informal’

Asi pues, se requiere que el Estado elabore, con los demds sectores, los
planes globales de desarrollo para el d4mbito de la vivienda y de los asentamientos
urbanos. Es pues indispensable que se determinen las politicas generadoras de la
actividad. Sin una planeacién coherente y sélida no se podrd encarar el problema
en su globalidad.

En nuestra perspectiva, el plan debe considerar las funciones especificas de
cada uno de los sectores respetando sus caracteristicas y autonomia.

Consideramos que el rol fundamental del Estado es el de promotor,
facilitador y propulsor de la capacidad individual y societaria®.

Por sus funciones especificas:

A. es el realizador de la infraestructura bésica: drenaje, vias de acceso, luz,
agua;

B. planea y regula el destino de las tierras destinadas a los asentamientos
urbanos;

C. es el conductor y generador de la organizacién de los sectores sociales
y productivos del habitat;

D. es el generador de las politicas globales de vivienda;

E. sélo es productor o ejecutor de viviendas en la medida de la ausencia
o imposibilidad de los demds sectores, esto es, tiene un rol subsidiario;

F. realiza la estructuracién y dinamizacién de los créditos e incentivos fis-
cales;

G. establece el régimen legal sobre la tenencia y la estabilidad de la pro-
piedad;

H. es el motivador y factor de conjuncién entre el sector empresarial y el
informal, con el bjeto de que se cumplan cabalmente los planes globales
de vivienda, e

1. vigila que la ejecucién del plan preserve el ecosistema y el ambiente.

VIl. LA VOZ DE LOS HECHOS

No es de extrafiar que la majestuosidad de estos foros pueda, en alguna medida,
reducirse a resonantes declaraciones o a proclamas de buenas intenciones, cuando
no a indtiles divagaciones y autocomplacencias.

2 Enfasis colocado por los editores.
3 Enfasis colocado por los editores.
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Por el respeto que merecen tan altas autoridades y expertos aqui presentes;
por las graves y urgentes necesidades de ingentes multitudes carentes de vivien-
das dignas en nuestro continente; por la enorme capacidad operativa de nuestros
gobiernos, de nuestros técnicos y obreros; en razén de la existencia misma de las
organizaciones dedicadas a resolver la problemdtica continental de la vivienda;
por el propésito actual y futuro de las Naciones Unidas de abatir el déficit
habitacional para el afio 2000, la FIIC considera que de aqui deben surgir de-
cisiones claras y operativas en torno a nuestro comin propdsito. Sélo la voz
de los hechos podrd decirnos que no hemos perdido el tiempo y errado el
rumbo.

Consideramos que nuestra institucién, con el respaldo de sus dieciocho ca-
maras nacionales asociadas, mucho puede y debe aportar en la formacidn del
mecanismo de intercambio de experiencias tecnolégicas y de gestién. Diferimos
en cuanto a las resistencias que se generan en torno al proceso de innovacién
tecnolégica al vulnerar —segin lo expresa Taboada- intereses de los sistemas
formales organizados de la construccién que perciben el peligro que atenta contra
sus intereses.

Desde hace 30 afios se inicia una serie de acciones que demuestran el in-
terés de las organizaciones nacionales e internacionales en participar en la
biisqueda de respuestas que coadyuven a la solucién de estos problemas y, a
partir de su creacién en 1978, HABITAT ha venido desarrollando acciones
tendientes a la concientizacién de los problemas de los asentamientos humanos
—seglin el trabajo en comentario. Sin embargo, en el ultimo lustro el mundo ha
sufrido importantes cambios reflejados ampliamente en nuestra regién.

El mundo que hoy nos toca vivir es diferente y debemos actuar acordes con
esa situacién. Los intercambios tecnoldgicos y las soluciones a los problemas se
daran dentro de esa situacidn, aportando a la creacién de una oferta que satisfaga,
en una proporcién mucho mayor a la que hasta ahora hemos sido capaces de
producir, la demanda de vivienda de las clases mds necesitadas.

Hoy dia no debemos limitarnos a sélo tener interés en participar en la
biisqueda de respuestas que coadyuven a la solucién de esos problemas, a tomar
acciones practicas, directas, efectivas y participativas en el entorno del mundo
actual, evitando los vicios de una economia cerrada y aprovechando los benefi-
cios que ofrece una economia abierta.

Guiados por la orientacién de Estados facilitadores de acciones, la Federa-
cién Interamericana de la Industria de la Construccién se pone a la disposicién
de este foro para participar activamente en la solucién de estos problemas.
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INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS
TECNOLOGICAS Y DE GESTION
EN EL DESARROLLO URBANO Y LA
VIVIENDA PARA LOS PAISES DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Viceministerio de Vivienda y Construccion
del Peru






. ANTECEDENTES

n el afio 1987 la Asamblea General de las Naciones Unidas llegé a la
E conclusién de que al “ANO INTERNACIONAL DE LA VIVIENDA PARA
LAS PERSONAS SIN HOGAR” debia seguir la creacién de un plan innovador
y realista que potencialice la movilizacién de todos los recursos disponibles para
la produccién y el mejoramiento de la vivienda.

Este plan procuraria atender las demandas insatisfechas del sector
habitacional, teniendo especialmente en cuenta las posibilidades dinamizadoras
que, en lo econémico y social, conllevan las soluciones habitacionales y la pro-
duccién de viviendas.

En el afio 1989 (abril-mayo) tuvo lugar la 12° reunién de la COMISION
MUNDIAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS, en Cartagena de Indias. En
dicha oportunidad se revitalizan los proyectos sobre el tema de las tecnologias.
La Resolucién 25, aprobada con el voto uninime de los 84 paises asistentes,
dispone la creacién de una instancia llamada “HABITEC”, destinada a establecer
un sistema de promocién e implementacién de intercambio de tecnologias en
América Latina y el Caribe. Se habria ahorrado tiempo, esfuerzo e inversién si
ya hubiese existido una comunicacién coordinada al respecto.

Por otra parte, con motivo de la declaracién de la “ESTRATEGIA MUN-
DIAL DE LA VIVIENDA HASTA EL ANO 2000”, se ha realizado una serie
de eventos promovidos por distintos organismos internacionales, como los reali-
zados en Costa Rica y en Peri, con auspicio del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Centro de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (CNUAH-HABITAT).

En Lima, en diciembre 1991 y en el marco del TALLER INTERNACIO-
NAL “TECNOLOGIA PARA CONSTRUIR UN MUNDO HABITABLE”, se
concluyé que las respuestas adecuadas para la atencién de problemas de la vi-
vienda y la recuperacién de las 4dreas centrales deterioradas también se encuen-
tran entre las muiltiples experiencias realizadas o en demanda de solucién.
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Existe ahora una importante experiencia acumulada, que dinamiza las activi-
dades de produccién de materiales, bienes y demds servicios conexos a la cons-
truccién, habiéndose desarrollado nuevas tecnologias como respuesta a la deman-
da influenciada por nuestras caracteristicas culturales y posibilidades.

En la propuesta presentada por la delegacién de Peri en la Primera Reunién
Regional de Ministros y Autoridades Maximas del Sector de la Vivienda y del
Urbanismo de América Latina y el Caribe, realizada en marzo de 1992 en la
ciudad de Santiago de Chile, se acordé finalmente el establecimiento de un
Mecanismo de Intercambio de Experiencias Tecnoldgicas y de Gestién en el
Desarrollo Urbano y la Vivienda para los pafses de la regién con el propésito
de fortalecer la cooperacién horizontal.

La red de intercambio propuesta implica el perfeccionamiento y la utiliza-
cién mds eficiente de las instituciones existentes, y no necesariamente la crea-
cién de nuevos organismos, buscando para ello sumar las experiencias y los
esfuerzos que realizan los sectores piblico y privado, mediante la definicién de
estrategias y la promocién de politicas que competen al primero. De esta mane-
ra, se alcanzaria uno de los acuerdos del Plan de Acciones aprobado en Buenos
Aires dentro del Programa de Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo.

. ASPECTOS GENERALES

El déficit de viviendas, para la creciente poblacién urbana, el continuo deterioro
de las condiciones habitacionales, caracteristico del proceso de tugurizacién de
las grandes ciudades, y la formacién de asentamientos espontineos en las zonas
periféricas de las ciudades, son fenémenos que reflejan las inadecuadas condicio-
nes habitacionales de los pafses en vias de desarrollo y que estos paises deben
superar para facilitar a sus poblaciones las mfnimas condiciones que se exigen
para su desarrollo.

Estos aspectos, considerando su magnitud y trascendencia, ponen en eviden-
cia la necesidad de contribuir con soluciones, innovadoras e imaginativas, a la
superacién de estos problemas, teniendo en cuenta que los estindares de medi-
cién de los déficit en los paises desarrollados no son necesariamente aplicables
a los nuestros, debido a los contrastes en los niveles de vida, habitos y patrones
culturales notoriamente variados, segin las diversas regiones, de la América
Latina.

Corroborando lo anterior, la situacién en el Perii en los ltimos 20 afios de

acuerdo con las cifras, de los tres iltimos censos de poblacién y vivienda, nos
presenta un crecimiento de poblacién que va de 13.538.200 habitantes en 1972
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a 22.128.400 en 1993, lo cual significa, en promedio, un crecimiento anual del
3% superior al promedio del conjunto de los paises latinoamericanos, siendo de
4.6% el crecimiento de la poblacién urbana en ese periodo, y la rural de aproxi-
madamente 0.98%. Esto tltimo ratifica, una vez mds, la tendencia en el creci-
miento de los niveles de urbanizacién y el abandono del campo, fenémenos
comunes en la regién.

Comparativamente, el parque habitacional se incrementa a nivel de pais y en
el mismo periodo, de acuerdo a la misma fuente, en 2.7% a nivel nacional, de
los cuales corresponde el 4.05% al drea urbana y el 0.83% al area rural, porcen-
tajes concordantes con la tendencia.

Cuadro N2 1

PERU: POBLACION NOMINALMENTE CENSADA Y VIVIENDAS
ESTIMADAS SEGUN AREA URBANA Y RURAL

CENSO POBLACION VIVIENDAS

TOTAL URBANA  RURAL TOTAL URBANA  RURAL

1972 13.638.208 8.058.495 5.479.713 3.002.731 1.705.189 1.297.542
1981 17.005.210 1.091.923 5.913.287 3.563.643 2.199.073 1.364.570

1993 (a) 22.128.466 16.567.602 6.560.864 4.604.021 (b) 3.088.810 (b) 1.515.211 (b)

(a) Datos preliminares.
(b) Datos estimados.

El resultado de este registro determina también que el 67% del total de las
viviendas del pais se encuentra localizado en las dreas urbanas, quedando el
saldo restante en el medio rural.

Queremos enfatizar que estas poblaciones presentan diferencias. La mayoria
de las familias que viven en dreas urbanas se encuentran hacinadas o viven en
refugios improvisados, mientras que las familias establecidas en el medio rural,
congregadas en pequefios valles, carecen de agua, saneamiento y otros servicios
publicos complementarios.

Estos problemas requieren ser encarados mediante la aplicacién de nuevos
criterios de politica, dentro de los cuales, el empleo de tecnologias nuevas o
mejoradas debe acompaiiar los esfuerzos que se generen, particularmente consi-
derando el significativo crecimiento que en el futuro seguird experimentando la
poblacién.
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Ello nos lleva a la bisqueda de soluciones que nos permitan actuar de
manera adecuada ante el creciente problema habitacional, lo que debe ser
concordante, ademads, con las posibilidades de los diferentes sectores sociales en
los que se agrupa la poblacién.

En el Peni, de acuerdo a informacién estadistica reciente, el 58.6% del total
de la poblacién mantiene un ingreso inferior a los 120 délares mensuales, cifra
que resulta determinante para definir el nivel de acceso de esta poblacién a una
vivienda.

Si, por otro lado, comparamos las caracteristicas de los materiales predomi-
nantes en las viviendas de la poblacién encuestada, se observa que un 53% de
las viviendas en el drea urbana y un 87% de aquellas en el 4rea rural emplean
atin los materiales tradicionales de construccidn, lo que determiné que se abrie-
ran lineas de investigacion orientadas al mejoramiento de los materiales y pro-
cesos constructivos empleados.

Cuadro N2 2

MATERIAL PREDOMINANTE EN LA VIVIENDA, EN AREA URBANA
Y RURAL SEGUN LOS TRES ULTIMOS CENSOS

AREA URBANA % AREA RURAL %
MATERIAL 72 81 93(a) 72 81 93(a)
LADRILLO/BLOQUE DE
CEMENTO 36.2 420 46.6 1.7 26 3.0
PIEDRA SILLAR/CAUCEMENTO 2.0 3.0 3.2 0.5 1.1 1.5
ADOBE O TAPIAL 427 39.0 36 57.8 65.2 68.4
QUINCHA 6.3 6.5 4.0 13.4 10.8 7.0
PIEDRA C/BARRO 2.0 1.3 0.8 15.8 10.3 85
MADERA 48 5.3 6.7 6.2 9.5 10.2
ESTERA 37 27 21 0.4 0.2 0.6
OTROS MATERIALES 23 12 0.6 402 0.3 0.8

Fuente: Censos 1972/1981/1993 (a) Datos estimados.

Conscientes de lo expuesto anteriormente y confrontando su propia realidad,
los paises de América Latina y el Caribe acordaron en el afio 1992, en Santiago
de Chile, apoyar el establecimiento de un “Mecanismo de Intercambio de Expe-
riencias Tecnolégicas y de Gestién en el Desarrollo Urbano”, motivo por el cual
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se propone la negociacién y creacion conjunta por los paises de la Regién de
una RED REGIONAL apoyada inicialmente por un Proyecto multi o bilateral de
asistencia, tendiente al conocimiento, intercambio y la divulgacién de las expe-
riencias realizadas (en una primera etapa) y, posteriormente, la ejecucién de
trabajos experimentales e investigaciones conjuntas, ofreciendo el Peri, para la
puesta en marcha de la propuesta, las actividades que vienen realizando las
diferentes instituciones que comprenden la Red Nacional que actda en los diver-
sos aspectos de la investigacién y normalizacién de la vivienda.

De todas ellas, el érgano ejecutor que centraliza actualmente los resultados
de este conjunto de actividades ligadas a la vivienda es el Instituto Nacional de
Investigacién y Normalizacién de la Vivienda (ININVI).

lll. INSTITUCIONES VINCULADAS A LA INVESTIGACION DE
TECNOLOGIAS EN EL PERU

El disefio y la ejecucién de las labores de investigacién, asi como las tareas de
promocién y divulgacién de tecnologias apropiadas, requieren de la participacién
de diferentes instituciones, ordenadas de manera tal de permitir, al mismo tiem-
po, conducir diferentes procesos mediante lfneas de trabajo especializadas o de
experimentacién parcial de variables de modo paralelo o simultineo, que permitan
obtener los objetivos buscados a través de una racionalizacion del proceso, que
supone compartir todas las etapas de gestiéon mediante una estrecha y directa
comunicacion.

La politica actual del gobierno del Peri en materia de investigacién de
tecnologias busca establecer un sistema de relaciones permanentes y continuas
entre las instituciones que actian en este campo, que permita desarrollar activi-
dades compartidas de manera preestablecida, a fin de aumentar los niveles de
eficiencia y disminuir los costos de operacion.

Participan de este propédsito las siguientes instituciones:

1. CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA (CONCYTEC)

Organismo publico con autonomia cientifica, administrativa y econémica.
Tiene como misién el fomento, la coordinacién y la orientacién de la
investigacién cientifica y tecnol6gica del Pert.

53



54

INSTITUTO NACIONAL DE INVESTIGACION Y NORMALIZACION
DE LA VIVIENDA (ININVI)

Institucién pidblica que tiene por finalidad fomentar, orientar y ejecutar
investigaciones y trabajos cientificos, tecnolégicos y de otra naturaleza
vinculados a la problemitica de vivienda y la edificacién. Asimismo,
elabora normas que regulan el diseiio de las edificaciones y el desarrollo
tecnolégico de la construccién, a fin de promover y difundir los proce-
dimientos y usos de técnicas que aseguren el abaratamiento, calidad y
los tipos de productos mds adecuados.

INSTITUTO NACIONAL DE DESARROLLO URBANO (INADUR)

Tiene por finalidad conducir las actividades de investigacién y promo-
cién de estudios de planificacién y gestién en el desarrollo de los
asentamientos humanos, asi como dar apoyo a los gobiernos locales en
la identificacion, preparacién e implementacién de sus planes y progra-
mas de desarrollo.

SERVICIO NACIONAL DE CAPACITACION DE LA INDUSTRIA DE
LA CONSTRUCCION (SENCICO) '

Organismo encargado de la formacién, capacitacién integral, calificacién
y certificacién profesional de los trabajadores de la actividad de la
construccién, y de realizar investigaciones tecnoldgicas y estudios orien-
tados al cumplimiento de sus fines.

PROYECTO ESPECIAL DE ACONDICIONAMIENTO TERRITORIAL
Y VIVIENDA RURAL (PRATVIR)

El Proyecto tiene por finalidad promover el desarrollo integral de las
dreas rurales, mediante la ejecucién de proyectos de vivienda, sanea-
miento bdsico, energia y dotacién de servicios publicos, asi como la
rehabilitacién de estructuras para la recuperacion de tierras productivas
y la difusién de tecnologias apropiadas al medio rural.

CENTRO DE INVESTIGACION SISMICA Y MITIGACION DE DE-
SASTRES (CISMID)

Centro académico y de investigacién que forma parte de la Universidad
Nacional de Ingenieria, destinado al estudio de los desastres provocados
por fenémenos naturales y a la difusién de sus resultados, asi como de
las técnicas pertinentes desarrolladas en el pais para mitigar sus efectos.



7. RED CIENTIFICA PERUANA (RCP)

Comprende una red de comunicaciones que presta servicios de correo
electrénico, transferencia remota de archivos, basada en conexiones
UUCP, y que forma parte de la red global TCP/PEN INTERNET.

Complementariamente a las instituciones mencionadas, cuya relacién
funcional se encuentra en un alto nivel de coordinacién, se cuenta ade-
mds con la participacion de otras instituciones como los talleres y labo-
ratorios de pruebas sismo-mecdnicas de diversas universidades, especial-
mente las que mantiene la Pontificia Universidad Catdlica del Perd, que
dispone de equipos de investigacién y docencia de muy alto nivel
cientifico y tecnolégico.

Asimismo, participan diversas ONGs, centros académicos y grupos pri-
vados de investigacion, ligados a la actividad industrial, que conforman
el sistema interno, cuya coordinacién responde a un mecanismo propio
de intercambio permanente, experiencia que deseamos hacer extensiva al
conjunto de los paises del América Latina.

IV. DESARROLLO DE LAS LABORES DE INVESTIGACION

Seguidamente, se resefia la forma como se vienen ejecutando diversas experien-
cias, tanto en materia de tecnologfa de construccién de viviendas como experien-
cias referidas a programas de asentamiento de poblaciones de menores recursos,
mediante la conjuncién de acciones que involucran formas innovadoras de
planeacion de centros poblados y modos de gestiéon y conduccién de estos pro-
cesos, que advertimos podrian reflejar situaciones similares en el ambito de
nuestra region.

La labor de investigacién realizada en el Peri ha sido fundamentalmente
tecnolégica, concebida, no obstante, de modo de no ser ajena a su contexto
social, lo que ha significado trabajar los problemas técnicos tratando que sus
resultados fuesen socialmente convenientes, y que al mismo tiempo se traduzcan
en reduccién de costos de construccidn, incremento en los factores de seguridad,
y mejoras en las condiciones de saneamiento.

Estas labores se agrupan en tres lineas de accién principales, que compren-
den:

~  Mejoramiento de tecnologias tradicionales;

— Racionalizacién de tecnologias convencionales;
— Investigaciones aplicadas.
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A.

Mejoramiento de tecnologias tradicionales

Esta actividad se orienta a mejorar las técnicas usadas tradicionalmente
por la poblacién del Peri, que actia con modos de produccién propios
y cuya aplicacién actual esti concentrada en zonas rurales del interior
del pafs y en las zonas marginales de las ciudades.

Del contenido del cuadro N° 2, que refleja el material predominante
utilizado por la poblacién tanto urbana como rural en la construccién de
viviendas, puede verse que, no obstante el avance en el empleo de las
técnicas convencionales, un 55% de los materiales empleados se orienta
al uso de las técnicas y procedimientos tradicionales.

Esta constatacién ha venido motivando las labores de investigacién tec-
nolégica en el Perd, a realizar y alentar estudios tendientes a mejorar la
calidad de los materiales y procedimientos empleados, asi como procurar
obtener ventajas adicionales técnicas y econdmicas.

La investigacién sobre tecnologfas tradicionales con materiales locales
de facil obtencién y adecuados a las condiciones climaticas, ha permi-
tido obtener avances importantes en la seguridad frente a sismos, asi
como mejoras importantes en el disefio de nuevas viviendas.

Racionalizacién de tecnologias convencionales

La tecnologia convencional la asumimos como la tecnologia del concre-
to armado, con el uso de ladrillos de arcilla o vibrados y bloques en los
muros, y que no obstante los avances en su empleo en los Gltimos afios
comprende sélo el 46% de las técnicas de edificacién empleadas. De
estas dltimas, sélo el 26% corresponde a la capital de la Republica y
20% al resto del pafs, segin las proyecciones del dltimo censo.

El empleo incomrecto de esta tecnologfa, sobre todo en procesos de
autoconstruccién, sin asistencia técnica profesional en zonas rurales y
marginales de las ciudades, generé también la necesidad de realizar es-
fuerzos en disefiar procesos de racionalizacién en el empleo de esta
técnica, asi como generar procesos de capacitacién a través de diversos
medios que mejorasen su empleo.

Investigaciones aplicadas

Esta tercera linea de accién se compone de aplicaciones practicas de
conceptos cientificos y tecnolégicos en materias como el desarrollo
urbano, viviendas. econémicas, nuevos conceptos de disefio, servicios
urbanos, elaboracién de normas técnicas, y otros aspectos concordantes.



En documentos anexos al informe entregado se describen en forma re-
sumida algunas experiencias realizadas en el campo de la investigacidn
antes mencionada, con énfasis tanto en el drea de las tecnologias tra-
dicionales como las convencionales'.

Debemos sefialar, finalmente, que el cardcter experimental de las activi-
dades que se realizan dentro de la politica establecida forma parte de un
proceso extenso y riguroso de investigacién con participacién
interinstitucional y multidisciplinaria. En €]l se verifican los aportes de
diferentes tecnologias mediante ensayos en diversos talleres y laborato-
rios, siendo éstos complementados con andlisis tedricos, previendo ade-
mds los impactos de tipo ecolégico y socioecondmico, en diversas y
determinadas circunstancias.

Lo anterior coadyuva a resolver problemas particulares en situaciones
con recursos naturales diferentes y distinta idiosincrasia, lo que obliga a
considerar que, ademds de la capacitacién, las obras experimentales han
servido como elemento de retroalimentacién de las propias investigacio-
nes, al analizar problemas no previstos, sirviendo del mismo modo para
generar criterios utiles al momento de formular normas técnicas aplica-
bles.

Planeamiento y desarrollo en dreas marginales

En el campo de la gestién urbana, y en lo concerniente al planeamiento
de nuevos asentamientos para sectores de bajos ingresos, se ha previsto
la necesidad de dirigir y orientar la ocupacién del territorio en las dreas
urbanas de expansién, de manera de evitar las consecuencias, a veces
irreversibles, motivadas por procesos ilegales de invasién de poblaciones
marginales. Por ello, y en concordancia con las experiencias recogidas,
se puede afirmar que estos asentamientos populares forman parte de una
realidad concreta e histérica de la ciudad formal.

También puede afirmarse que los pobladores de los asentamientos popu-
lares se integran a la urbe a través de procesos miltiples, en los cuales

! Los documentos anexos mencionados no se incluyen en el presente volumen por limitaciones
de espacio. Estos, sin embargo, se encuentran disponibles en la Unidad Conjunta CEPAL-CNUAH
de Asentamientos Humanos, CEPAL, Santiago, Chile.

Las investigaciones aludidas son: 1. Tecnologia mejorada del adobe, 2. Uso del sillar en la
construccién, 3. Estudio integral de la madera amazénica en la construccién, 4. Estudio de las
propiedades fisicomecdnicas de la madera de eucalipto en estado rollizo, 5. Quincha prefabricada,
6. Uso del tapial, 7. Uso estructural de la caiia.
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no sélo se les puede identificar como productores de mano de obra
barata, sino que también constituyen un amplio mercado como consumi-
dores de bienes y servicios. Adicionalmente, se constituyen en actores
directos de las puestas en valor de los espacios que adicionan a la
ciudad, colonizando y mejorando dreas desérticas e insalubres.

Se destaca asimismo la vocacién natural de estas poblaciones de parti-
cipar de manera organizada en el proceso constructivo de su propio
hébitat, lo que resulta fundamental para el logro de sus objetivos.

Con estas premisas, se formularon diversos planes que podriamos deno-
minar de “invasién dirigida”, como modalidad de gestién en la habili-
taciéon de espacios destinados a asentamientos populares, de los cuales
podemos mencionar el asentamiento de Huaycdn, en el Este de la ciudad
de Lima, “Ciudad Pachacutec” en el Norte, y en el Sur el asentamiento
denominado “Villa El Salvador”, ganador del premio “Principe de
Asturias”, por la organizacién comunal y la gestién democritica en el
desarrollo integral de la comunidad.

Los asentamientos mencionados se caracterizan por constituirse en co-
munidades organizadas con caracteristicas predominantemente
autogestionarias, de desarrollo progresivo, aceptando asentarse en habi-
litaciones conformadas bajo lineamientos innovadores de distribucién
espacial, en materia del disefio y del equipamiento urbano, dispuestos de
modo de favorecer y resaltar las caracterfsticas propias del poblador
migrante que se asienta en dreas marginales de las ciudades. Tal como
hemos sefialado, estas poblaciones requieren vincularse a la ciudad man-
teniendo su identidad y sus valores, por lo cual se actia reforzando su
vocacién por las actividades y actuaciones comunitarias. '

V. TRABAJOS EXPERIMENTALES EN PROCESO
DE EJECUCION

Los procesos de investigacién de tecnologia de la construccién en el Peni son
permanentes y continuos, asi como los programas de capacitacién y divulgacién
de los avances obtenidos, no obstante la falta de recursos econémicos que actia
como factor limitante para alcanzar los niveles que se persiguen.
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Actualmente se vienen ejecutando los siguientes trabajos experimentales:

Produccién de tejas — Convenio ININVI — COTESU Il FASE.

. 2. Estudio sobre la influencia de las dimensiones del adobe en el compor-

tamiento estructural de los muros.



10.

11.

12.

Verificacién del espaciamiento del refuerzo de cafia en muros de adobe.
Estudio de la influencia de la calidad de los agregados sobre la corrosién
en estructuras de concreto armado.

Estudio de la corrosién atmosférica de estructuras de concreto armado
en la ciudad de Lima.

Programa de infraestructura bisica con apoyo alimentario — PIBA.
Instrumentacién técnico-legal para la proteccién sismica de Lima metro-
politana.

Areas tugurizadas centrales de Lima metropolitana.

Administracién y recursos institucionales, legales y financieros para el
desarrollo urbano.

Estudio sociolgico de los programas de vivienda (términos de referen-
cia).

Evaluacién integral de los programas de vivienda ejecutados y/o promo-
vidos por el Estado.

Gestién de proyectos de mejoramiento urbano y vivienda en centros
poblados de frontera.
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LOS SIGNOS DE ESTOS TIEMPOS

Resulta sorprendente cémo el lenguaje se asemeja cada vez més cuando
en Latinoamérica se hace referencia a la solucién de los problemas de déficit
de servicios bdsicos e infraestructura.

A este respecto, los signos de estos tiempos son la eficiencia, la equidad
y €l pragmatismo.

Eficiencia en el sentido de que los servicios deben ser prestados al
minimo costo para los usuarios directos y para la sociedad, evitando los
impactos negativos sobre el resto de la economia. Equidad en tanto que los
usuarios de infraestructura o servicios bdsicos deben pagar por ella en la
medida justa de su uso, salvo los subsidios directos y explicitos que el
Estado decida otorgar directamente a los usuarios y no a la oferta.
Pragmatismo en el sentido de que para abordar el problema de los déficit y
requerimientos futuros se busquen soluciones imaginativas que permitan alle-
gar recursos e iniciativa privada a un sector cuyos principales cuellos de
botella han sido, en general, la escasez de financiamiento fiscal y la falta de
agilidad del sector publico.

Una rdpida mirada a la situacién de la infraestructura de transporte y de
saneamiento de la region lleva a concluir, y asi lo dicen los documentos del
presente capitulo, que las necesidades de inversion para hacer frente a los
déficit en estas materias superan, con creces, las posibilidades de gasto fiscal
de estos paises. En la mayor parte de los casos no se trata ya de capacidad
de endeudamiento fiscal, cuyas restricciones se han estado levantando al
regularizarse la situacién de balanzas de pago y deuda externa, sino también
de restriccién de gasto fiscal, producto de politicas fiscales mds conservado-
ras.

Evidentemente, es ilégico supeditar 1a solucién de los déficit y requeri-
mientos en materia de infraestructura a la aplicacién de estas politicas
macroecondmicas restrictivas. Ello no sélo es ilégico sino también incon-
gruente con los objetivos de crecimiento econdmico, los equilibrios de largo
plazo y, desde luego, con la biisqueda de un desarrollo social sostenido.

Diversos estudios y anélisis, efectuados por instituciones tan importantes
como la CEPAL y el Banco Mundial, sefialan que la falta de una infraestruc-
tura adecuada puede limitar seriamente las posibilidades de desarrollo de los
paises de la regién, actuando de la misma forma que la falta de inversién
productiva, pues la infraestructura de transporte y saneamiento debe ser en-
tendida, para estos efectos, como un factor productivo més que determina, en
alguna medida, la productividad y eficiencia del sistema econémico y social.

La solucién pragmadtica, en estos casos, es buscar mecanismos que libe-
ren al Estado de tener que desviar sus escasos recursos hacia inversiones,
mantenimiento y operacién de sistemas, incorporando recursos e iniciativa
privada a través de privatizaciones, concesiones o contratos de servicios, en
los cuales la iniciativa privada tiene un espacio interesante. Ello supone,
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como precondicién, que los usuarios paguen por estos servicios, lo cual
permite su autofinanciamiento, o que existan mecanismos eficientes de sub-
sidio a la demanda cuando el Estado decida aplicar este tipo de polfticas
redistributivas.

La privatizacién de las inversiones y la gestién de la infraestructura no
sélo libera al Estado de la carga financiera, también lleva consigo los signos
de la eficiencia y equidad antes sefialados.

El sector privado tiene claras ventajas comparativas frente al sector pd-
blico en la fase de ejecucién y operacién de sistemas. El primero administra
y €jecuta mejor, mds eficientemente, que el sector piblico, el que se encuen-
tra lleno de rigideces y controles, muy necesarios, sin los incentivos a redu-
cir costos y optimizar el servicio a los usuarios (“clientes”). No es que lo
publico sea malo per se sino, sencillamente, no es su especialidad construir
obras, operar y prestar servicios.

Lo que el Estado hace mejor que el sector privado, en este dmbito, es
normar y fiscalizar, posiblemente también planificar a un nivel estratégico y,
desde luego, dar el marco y las sefiales al sector privado. En ello se debe
fortalecer y especializar, para asi permitir una participacién privada més
activa.

Respecto de esto ultimo, resulta importante recalcar que una politica de
privatizacién de servicio piblico, cualquiera sea el mecanismo utilizado, tiene
como prerrequisito el fortalecimiento de la capacidad reguladora y
fiscalizadora del Estado, no s6lo mediante un marco legal y reglamentario
adecuado, sino también mediante el fortalecimiento de la capacidad profesio-
nal, de planificacion y de gestién de las entidades publicas.

No resulta adecuado ni conveniente incorporar en forma masiva al sector
privado en este sector, si no se cuenta con la suficiente capacidad en esta
materia.

Dado que en los sistemas se saneamiento se trata con mercados natural-
mente monopdlicos por escala y localizacién, el modelo de privatizacién a
adoptar debe considerar este hecho, en el que la competencia entre sistemas
de saneamiento que operen en 4reas cercanas puede ser beneficioso, en com-
plemento a un adecuado marco regulatorio.

El esquema de privatizacién que se adopte dependerd de cada caso,
pudiendo transferir los activos o s6lo la facultad de operar los sistemas,
incluyendo opciones de mayor o menor integracién vertical.

Es importante que el esquema adoptado entregue al sector privado la
mezcla adecuada de atribuciones, seguridades y riesgos, que permitan alcan-
zar la eficiencia y el nivel de servicio deseado con el minimo de regulacién.

Alejandro Magni Ortega
Director Nacional de Planeamiento
Ministerio de Obras Piblicas de Chile
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FINANCIAMIENTO DE LA
INFRAESTRUCTURA DE SANEAMIENTO
BASICO: SITUACION ACTUAL Y
PERSPECTIVAS EN AMERICA LATINA
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INTRODUCCION

D eseo, en primer lugar, agradecer a la Secretaria Pro-Tempore y a todos los
organizadores, por la oportunidad que me han brindado de dirigirme a esta
Segunda Reunién de Ministros y Autoridades Méximas de Vivienda y Urbanis-
mo de América Latina y el Caribe.

Que el tema objeto de esta presentacién, “Financiamiento de Infraestructura
de Saneamiento Bdsico”, se dé en una reunién de las autoridades maximas de
vivienda, refleja la reconceptualizacién de enfoques y prioridades que el sector
estd llevando a cabo.

En primer lugar, supone un reconocimiento al hecho de que todo el proceso
de atencién habitacional, del que tanto se ha hablado y discutido y en el que se
han alcanzado importantes logros en la region, tiene una debilidad fundamental:
la inadecuacién creciente de la infraestructura sanitaria basica. Su prioridad no
puede postergarse mds, pues se trata de una condici6n necesaria de cualquier
vivienda o asentamiento humano.

En segundo lugar, y esto es especialmente significativo, la atencién de estas
necesidades bdsicas se proyecta con vision de mercado. El Estado productor,
“responsable” de solucionar y atender todos estos problemas con recursos decre-
cientes y, en muchos casos, con ineficiencias crecientes, deja paso a un nuevo
modo de hacer. El reto entonces serd hacerlo viable, eficiente y equitativo.

Durante la Primera Reunién de Ministros, celebrada en Santiago de Chile, el
Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, don Enrique Iglesias, sefiala-
ba la indisoluble relacién y condicionamiento reciproco entre desarrollo econd-
mico y social y, concretamente en lo social, lo referido al hédbitat. Propugnaba
por que se estableciera un nuevo lenguaje, que posibilitara el didlogo, entre el
sector de la vivienda e infraestructura y las fuentes de financiamiento.

El temario de esta reunidn de trabajo, que hoy nos congrega, es un paso
determinante hacia la meta mencionada.
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En este avance debemos tener presente que el camino a seguir implica cam-
bios en profundidad; no se trata de lucubrar sobre la velocidad de los cambios,
expresién favorita en las pasadas décadas. Cuando los cambios son en profun-
didad, no puede hablarse de velocidad, que es variable, los cambios en profun-
didad suponen un ritmo, y se estd o no se estd. Esta es la verdad hoy, y no sélo
en nuestro sector. Todos los que quieren comprometerse con una nueva calidad
en el ser y el existir de la sociedad tienen que aceptar este hecho.

Es con este enfoque que rescato lo significativo de la expresién del Sr.
Iglesias, “nuevo lenguaje”. Todo lo nuevo requiere su propia terminologia que lo
libera de los condicionamientos pasados. Creo que éste es el estado mental mds
apropiado ante lo que exige el futuro y el presente, en la tarea de dotacién de
servicios.

El nuevo lenguaje permea la visién global del desarrollo, como o muestran
los informes sobre desarrollo humano de Naciones Unidas, la insistencia y el
compromiso con el desarrollo sustentable del Banco Mundial, los programas
sociales del Banco Interamericano de Desarrollo y las constantes publicaciones
que en ese sentido produce la CEPAL. )

Pese a que es de todos conocido, permitanme insistir en esta nueva menta-
lidad, reproduciendo dos pérrafos que la sintetizan:

“El desarrollo humano es el proceso de ampliar la gama de opciones de las
personas, brinddndoles mayores oportunidades de educacién, atencién médica,
ingresos y empleo, y abarcando el espectro total de opciones humanas, desde un
entorno fisico en buenas condiciones, hasta libertades econdémicas y politicas”
(Desarrollo Humano, PNUD, Informe 1992).

Si esa es la meta a la que todos con criterio undnime nos dirigimos, ;cudl
es la realidad a superar?

“A pesar de los avances logrados en el curso de las Wltimas generaciones,
todavia ‘hay méds de 1.000 millones de personas que viven en condiciones de
suma pobreza y sufren de un acceso totalmente insuficiente a los recursos y
servicios de educacién, salud, infraestructura, tierra y crédito que necesitan para
poder disfrutar de un mejor nivel de vida. Proporcionar oportunidades a fin de
que estas personas, y los otros cientos de millones, cuya situacién no es mucho
mejor, puedan hacer realidad todo su potencial, es la empresa esencial del de-
sarrollo” (Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo humano 1992, Desarrollo
y medio amibiente).

Lo anterior puede sonar a una declaracién principista o a estereotipos de
sobra conocidos; sin embargo hay en todo lo dicho un cambio sustancial que
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tiene gran importancia para nuestro posterior andlisis. Se trata de la caracteriza-
cién del problema como un problema de individuos; se mide la satisfaccién que
el desarrollo da a las personas reales y concretas; los que carecen de servicios
son personas y para ellas y con ellas es que habrd que identificar los mecanis-
mos de solucién a las carencias que las aquejan. Se decia del despotismo
ilustrado que su filosofia era “todo para el pueblo pero sin el pueblo”, quizds
nosotros inconscientemente hemos dicho hasta ahora “todo para los necesitados,
pero sin los necesitados”.

Nos corresponde pues tratar y ver quiénes tienen o tendrin problemas de
falta o insuficiencia de infraestructura de saneamiento bdsico, y cémo podemos
encontrar vias para que puedan atender su problema.

INFRAESTRUCTURA DE SANEAMIENTO BASICO
Conceptos y alcances

Se ha entendido cominmente como infraestructura bésica aquel conjunto de
servicios provistos por el Estado, de propiedad y financiados por éste, entre los
que se encuentran la dotacién de agua potable y la disposicién y tratamiento de
aguas servidas, que son los que aqui nos interesa estudiar.

Son servicios que constituyen la infraestructura habitacional bdsica. Un
asentamiento humano requiere, como minimo, de agua potable y adecuados
mecanismos de disposiciéon de excretas.

El problema critico con estos servicios resulta del hecho de que, asi como
una familia a la que se le proporciona un terreno puede, por sus propios medios
o con ayuda ficilmente obtenible, levantar su casa en cualquier lugar urbano, en
cambio esto no es posible con la provisién de servicios; de ahi la situaciéon de
indefensién de las familias, especialmente de bajos ingresos, ante situaciones de
falta de acceso a infraestructura sanitaria.

Dentro de esta breve aproximacién general, debe enfatizarse desde un prin-
cipio la interrelaciéon que existe entre el agua potable y el tratamiento de las
aguas servidas, no sélo porque mayoritariamente el agua sea el vehiculo natural
para estas ultimas.

Actualmente el agua potable es un recurso renovable que, ademds de estar
subvaluado, da muestras de escasez, siendo critico el problema de conservar su
cantidad y calidad. El saneamiento urbano inadecuado es uno de los factores mas
importantes en la degradacién de las aguas, tanto superficiales como subterra-
neas.
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Finalmente, para todos es clara también la relacién entre estos servicios, la
salud y la habitabilidad urbana, pero no debe ademds olvidarse que la construc-
cién de infraestructura urbana y vivienda aporta, normalmente, en nuestros paises
la mitad de lo que representa la formacién de capital. Lo critico del aspecto
social no debe permitir que se olvide el impacto y condicionamiento econémico.

Interrelaciones y dependencias

Hay ciertos aspectos bdsicos que considerar, antes de iniciar cualquier ac-
cién, o buscar mecanismos de atencién para la infraestructura de saneamiento
bésico; éstos son la situacién urbana, la pobreza, la salud y el medio ambiente.

Los cuatro elementos sefialados configuran, en forma indisoluble, el escena-
rio en el que los planes de financiamiento deberdn desenvolverse.

Crecimiento demogrifico y proceso de urbanizacion

Durante el presente siglo el proceso de crecimiento de la poblacién urbana
ha cambiado los patrones histéricos de formacién de los asentamientos humanos.

El crecimiento urbano, con la consiguiente aglomeracién de familias y acti-
vidades econémicas conexas, supone una acelerada sobresolicitacién de servicios
de saneamiento basico, y esta teniendo un impacto exponencial en la desatenci6n
de los mismos.

El acceso a estos servicios forma parte de los indicadores de desarrollo
humano; por ello se puede observar en el anexo I la situaciéon de accesé a
servicios en los diferentes paises de la regién; algunos con cobertura prictica-
mente total y otros, inferior al 40%. Si agrupamos aquellos de los que se tiene
informacién resulta el siguiente perfil: ’

Cuadro Ne 1

ACCESO A AGUA Y SANEAMIENTO EN PAISES
AMERICA LATINA Y CARIBE

% DE SALUBRIDAD
ATENCION AGUA % (paises) %

0-30 0 0 1 7
31 - 50 4 19 1 8
51 -70 6 29 7 54
71 - 90 7 33 1 8
91 -100 4 19 3 23

Fuente: Desarrollo Humano, Informe 1992, PNUD, Bogotd, Colombia, 1992, Elaboracion propia.
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Dentro de este contexto y segiin sefiala la CEPAL en su publicacién “El
desarrollo sustentable: transformacién productiva, equidad y medio ambiente”,
América Latina serd la regién mdas urbanizada del planeta en los préximos afios.

Tal circunstancia, si bien representard una dramdtica presién por servicios,
seria mis manejable si respondiera a un proceso equilibrado de crecimiento,
pero otra de las caracteristicas del proceso urbano en la regién es la presencia
de las grandes ciudades, bien sea en términos absolutos, bien sea relativos como
peso dentro del pafs. Tal fendmeno puede explicarse en algunos casos por
inapropiados patrones de desarrollo que concentran la produccién en muy pocos
centros, lo que alimenta el proceso de concentracién en una espiral creciente. En
varios paises de la regién, la ciudad principal aporta la mitad de la produccién
total.

Circunstancias como las anteriormente descritas no sélo aceleran un crecien-
te déficit en la dotacién de servicios, sino que resultan en serias deseconomias
de escala, al agotarse las fuentes tradicionales y necesitar obtener la provision de
agua de zonas cada vez mds lejanas. Algo similar sucede con el manejo de las
aguas servidas.

Segin el informe de UNFPA “The State of World Population 1993”, las dos
ciudades mds grandes del planeta en el afio 2000 serdn México y Sdo Paulo.

La evolucién de la presencia de América Latina y el Caribe entre las
ciudades mds grandes del mundo es interesante. En 1950 entre las veinte ciudades
mds grandes habia tres latinoamericanas, que ocupaban los puestos 6, 14 y 17
con once millones entre las tres, equivalente al 12% del total de las veinte.

En 1970, son cuatro las ciudades, y ocupan los lugares 4, 6, 10 y 13, con
32.9 millones entre las cuatro, equivalente al 20% de la poblacién total de las
veinte ciudades.

En 1990 siguen las mismas cuatro, pero en los lugares 1, 3, 8 y 12, con
Ciudad de México como la mdis grande. Su poblacién conjunta es de sesenta
millones de habitantes, equivalente a la cuarta parte del total, es decir 25%.

En su proyecciéon al afio 2000, las dos ciudades mds grandes serdn México
y Sdo Paulo, con cerca de cincuenta millones de habitantes entre las dos sola-

mente.

En el cuadro 2 y el anexo II se aprecia y amplia este fenémeno de acelerada
urbanizacion.
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El cuadro 2 proyecta el perfil de concentracién urbana para el aiio 2000, en
el que el 75% de la poblacién, esto es, 466,2 millones de personas, habitarin
dreas urbanas, y de esas 232,2 millones en ciudades superiores al millén de
habitantes.

Existe un interesante sesgo de crecimiento a favor de las grandes urbes con
poblacién superior a los cinco millones de habitantes, mientras son las ciudades
menores de cien mil habitantes las que tienen el descenso mds pronunciado.

El anexo 2 nos da la visién total del crecimiento urbano comparativo e
intrarregional.

Cuadro N2 2
PERFIL DE LAS CIUDADES EN AMERICA LATINA
1980-2000
Poblacién
Urbana 1980 % 2000 % Aumento
(000) (millones) (millones) Periodo
Hasta - 99 82,8 34,4 111,3 23,9 34,4%
100 - 999 56,5 23,5 122,7 26,3 117,2%
1000 - 4.999 50,7 21,1 84,7 18,2 67,1%
5.000> 50,6 21,0 147.5 31,6 191,5%
Total Urbano N¢ 240,6 100/64,8 466,2 100/75,2 93,8%
Poblaciéon Rural N® 130,7 35,2 153,7 24,8 17,6%
Total Region 371,3 100 619,9 100

Fuente: Jorge E. Hardoy & David Satterthwaite (1987), Las ciudades del tercer mundo y el medio
ambiente de la pobreza, Buenos Aires, Argentina, Instituto Intemacional de Medio Ambiente y

Desarrollo (IIED), (elaboracién propia).

Es a este escenario masivamente urbano al que habrd que procurar dotacién
y financiamiento de infraestructura. Es necesario recordar que lo grave del reto
urbano no puede resultar en ignorar lo significativo de la poblacién rural y sus
carencias.

Estas son las necesidades actuales y futuras, pero, al momento de tipificar

la demanda, se debe considerar la situacién de los usuarios, y esto es lo que se
tratard a continuacion.
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Pobreza

El enfrentarse al proceso de concentracién urbana es, sin mds aditamentos, un
formidable reto, pero el problema se agrava cuando la mayor concentraciéon de
las necesidades corresponde a una poblacién caracterizada por una realidad de
pobreza, que es ademds causa y efecto el progresivo deterioro de los servicios.

La mayoria de los pobres viven hoy en las dreas urbanas mds criticas, desde
el punto de vista ambiental, especialmente en nuestra regién.

Las pruebas de los vinculos y relacién que hay entre la reduccién de la
pobreza y el logro de metas positivas en la situacién sanitario-ambiental son
evidentes. Debe recalcarse que el crecimiento econdémico es condicién necesaria,
pero no suficiente, para la reduccién de la pobreza; para esto se requiere una
distribucién de los ingresos progresivamente més equitativa.

En América Latina y ¢l Caribe durante la pasada década se registré un
crecimiento econémico negativo y un proceso de renta regresivo.

Lo anterior es méis preocupante, al ver que nuestra regién, como tal, ha
tenido un comportamiento comparativamente inferior al del resto de los paises en
desarrollo, como se aprecia en el cuadro 3.

Cuadro N° 3

CRECIMIENTO DEL INGRESO PER CAPITA REAL

1960-70 1970-80 1980-90 1990 1991 1990-2000"

Paises en desarrollo 3,3 3,0 1,2 -0,2 0,2 2,9

América Latina y Caribe 2,5 3.1 0,5 2,4 0,6 2,2

Poblacién debajo del umbral Personas pobres
pobreza % {millones)

1985 1990 2000" 1985 1990  2000*

Paises en desarrollo 30,5 29,7 241 1,1051 1,133 2,9
América Latina y Caribe 22,4 25,5 24,9 87 108 2,2
* Estimacion.
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Poco puede aiiadirse a lo elocuente de estas comparaciones. El desempeiio
econémico es inferior, y el nimero de pobres en la regién pasa de ser el 8%
del total de pobres en los paises en desarrollo en 1985, al 9,5% en el 90 y si
no se revierte la tendencia serd un 11% en el afio 2000.

Es claro entonces que, al buscar soluciones para este sector, no puede
ignorarse ni el marco macroeconémico, por los efectos del crecimiento econémi-
co en la inversién, ni el impacto del crecimiento econémico en los patrones de
concentracién de riqueza.

Lewis T. Preston, Presidente del Banco Mundial, al hablar en el Banco
Interamericano de Desarrollo en febrero de este afio con ocasién del Foro ‘“Re-
forma Social y Pobreza”, sefialaba:

“El desempefio econémico de América Latina en afios recientes ha sido muy
destacable... El crecimiento ha sentado bases en muchos paises... Pero no pode-
mos y no debemos tener ninguin sentido de satisfaccién... La pobreza continda
siendo el problema mas fundamental de todos... El deterioro de la infraestructura
es el mayor cuello de botella para el desarrollo en muchos paises... En tanto que
la situacién de los bosques en América Latina ha atraido la atencién mundial, no
es tan conocido que cerca del 40% de la poblacién carece de servicios adecua-
dos de saneamiento, y el 20% estd sin agua potable... La regién ha gastado
tradicionalmente una proporcién mucho mdas pequefia del PNB en la inversion
social, que los paises del Asia del Este”.

El diagndstico no puede ser més claro, y la debilidad por falta de
priorizacién de la inversién social también.

Es un hecho que nuestras economias se debilitaron extraordinariamente du-
rante la década de los 80, y una de las dreas a las que se aplicé una dréstica
reduccién fue la del gasto piblico, lo que era indiscutiblemente necesario en lo
que a reduccién de gasto burocrético e improductivo se refiere, pero, lamentable-
mente, esta reduccién afecté mayoritariamente los gastos de inversién y, dentro
de ellos, los servicios, con resultado de un deterioro general de la infraestructura
de graves consecuencias. Se han dado casos de paises en que, por efecto de los
programas de ajuste, el gasto publico total se ha reducido en un 8% en tanto
que, lo relativo a inversiones, en un 27%.

Todo apunta hacia la necesidad de efectivos cambios de enfoque y valora-

cién del sector. Entre tanto, sabemos que la demanda creciente de servicios
tendrd un alto componente de beneficiarios pobres.
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La salud y el medio ambiente

No es propésito de este trabajo detenerse en estos aspectos propios de otras
especialidades, pero si enfatizar el profundo impacto econémico que conlleva el
ignorar la dependencia de estos sectores con el saneamiento bésico.

Se insiste, por parte de organismos internacionales y gobiernos, en la nece-
sidad de promover la medicina preventiva. Es dificil encontrar una medicina
preventiva tan eficiente como el saneamiento bdsico.

Igualmente, se lucha permanentemente contra la contaminacién de rios y
mares, contra la deforestacién, etc; todo ello estd directamente afectado por el
inadecuado saneamiento y el andrquico desarrollo urbano. En estos dias el Banco
Interamericano de Desarrollo ha aprobado un préstamo de trescientos cincuenta
millones de délares para sanear la bahia de Guanabara en Rio de Janeiro, claro
ejemplo de lo que estamos sefialando.

Sin embargo, aunque todo lo dicho sea claro a nivel conceptual, a nivel
funcional sigue sin un tratamiento integral y definido. Detrds de todo ello se
esconde una deficiencia que se arrastra por afios, como es ignorar los costos
totales que se generan alrededor de los servicios y s6lo preocuparse por los
precios a cobrar. Entre los costos mds olvidados estin los que la naturaleza
carga a nuestra imprevision.

Si se tuviera en cuenta la incidencia que, en salud y medio ambiente, tiene

la inversion en infraestructura sanitaria, no habria inversién mds rentable para un
gobierno o un pais que la hecha en estos servicios.

SITUACION DE LA DOTACION DE INFRAESTRUCTURA DE
SANEAMIENTO BASICO EN LA REGION

Cobertura

Estado de la atencién

Segun sefiala la CEPAL en su informe sobre Transformacién Productiva, Equidad
y Medio Ambiente, en los dltimos afios América Latina ha reflejado un claro
progreso en lo que a dotacién de agua, desagiie y eliminacién de excretas se

refiere.

En lo que a agua potable atafie, en 1971 disfrutaba de este servicio el 78%
de la poblacién urbana y el 24% de la rural; en 1988 los porcentajes suben a
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un 88% en el drea urbana y un 55% en la rural. En lo referente a desagiie y
eliminacién de excretas, los cambios son més notables: en 1971 el 38% de la
poblacién urbana y el 2% de la rural disponian de estos servicios, comparado
con un 80% urbano y un 32% rural en 1988.

Sin embargo, esta realidad global se traduce en situaciones muy dispares
como se puede ver en el cuadro de Perfil de Desarrollo Humano, en que coexis-
ten paises en la regién con acceso general a agua y desagiies, con otros de
niveles inferiores al 40%. La relacién entre PNB per cdpita y nivel de dotacién
de servicios se muestra con notable claridad en dicho cuadro.

En cualquier caso, antes de entrar a considerar la demanda futura por cre-
cimiento, hay que enfrentar el hecho de que méas de 90 millones de personas en
la regién carecen actualmente de acceso al agua y la cifra supera los 140 mi-
llones al hablar de saneamiento.

La evolucién anteriormente seflalada refleja una tendencia positiva pese al
déficit atin existente. Sin embargo, a esta realidad estadistica hay que hacerle
ciertos alcances cualitativos.

Situacion de disponibilidad agua

Desde el punto de vista de disponibilidad y renovacién de recursos hidricos, la
regién tiene unas condiciones de privilegio para enfrentar la futura demanda,
como puede apreciarse en el siguiente cuadro.

Cuadro N° 4

RECURSOS HIDRICOS INTERNOS RENOVABLES ANUALES

Total Per capita

Miles km? Miles m?
Todo el mundo 40,9 7,7
América Latina y el Caribe 10,6 23,9
% A.L./C sobre total 26% 310%

Fuente: informe sobre el desarrollo mundial 1992, Desarrollo y medio ambiente, Banco Mundial,
Washington, D.C.

Pese a esta abundancia, la situacién actual de servicio se ve afectada, por
pérdidas en los sistemas de distribucién que lleva a que el agua no contabilizada
sea alrededor del 40%, de la puesta en servicio. Ello refleja una ineficiencia en
el manejo de bienes progresivamente mis escasos, que puede volver negativa
una situacién hoy positiva.
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El crecimiento demogréfico acelerado y la concentracién urbana estin alejan-
do de las ciudades las fuentes de suministro de agua. En Ciudad de México se
estima que el agua subterrianea se bombea a tasas 40% superiores a los niveles
naturales de recarga, y las nuevas fuentes estdn muy distantes.

Situacion del saneamiento

Pese al crecimiento sefialado en los sistemas de desagiies, apenas entre un 5%
a 10% de los mismos reciben tratamiento adecuado. Una masa inmensa y cre-
ciente de desechos va directa a los rios, lagos, al mar contamindndolos al igual
que el subsuelo, debido al manejo inadecuado de letrinas. La contaminacién del
subsuelo también se ve afectada por las filtraciones causadas por el mal estado
de las tuberias.

La calidad de la dotacién de agua potable estd amenazada por la creciente
contaminacién, que se origina en ¢l manejo de los desagiies y tratamiento de
excretas, y los niveles de recarga por los acelerados procesos de deforestacidn.

Una vez mas la interrelacién funcional entre estos servicios aparece critica
para la operacién futura. Las altas cifras de atencidn inicialmente sefialadas son
s6lo un reflejo parcial de la realidad, que debe motivar pero no aminorar los
esfuerzos correctores.

La infraestructura de servicios sanitarios y su relacion con las
politicas de vivienda y desarrollo urbano

Todas las referencias anteriores a servicios basicos mostraron un aspecto parcial
de una realidad mds compleja. En definitiva, lo que se busca es un hébitat
digno, del que los servicios son parte esencial como lo debe ser la vivienda. Sin
embargo, es mds comin de lo deseable un manejo paralelo donde se habla con
total autonomia de vivienda o de servicios, lo que tiene evidentes implicaciones
précticas.

En més de un caso el éxito numérico de programas nacionales de vivienda
se ha logrado al margen y, a veces, a costa de la planificacién o disponibilidad
de los servicios piblicos; en otros casos, su ausencia ha imposibilitado importan-
tes procesos de accién habitacional. Al asumirse que estos servicios son una
obligacién del gobierno o de ciertas empresas publicas, se convierten reciproca-
mente en un factor exégeno de la programacién habitacional, como la programa-
cién habitacional de la planificacién de oferta de servicios.

Frente a este problema se esconde una realidad mds compleja: la ausencia

en algunos casos de politicas de desarrollo urbano que sean funcionales frente a
la dinamica del proceso urbano y movilidad social; estos fenémenos han desbor-
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dado las politicas tradicionales de desarrollo urbano, lo que se ha traducido en
que buena parte del crecimiento de las ciudades sea andrquico, sin patrones
espaciales o de densificacidén, dificultindose y convirtiendo en muy onerosa la
dotacién de servicios.

La planificacién urbana y la dotacién de servicios estdn actuando mas como
elementos reactivos que activos y eso entrafia serios riesgos, debilidades y cos-
tos.

Deficiencias en relacion con el parque habitacional existente

Es frecuente la presién por la dotacién de nuevos servicios y atencién de nuevos
proyectos de vivienda o asentamientos olvidando la optimizacién de los existentes
y la atencién del parque habitacional consolidado.

En la ponencia presentada por el Ing. M. Resnick Brener al ler. Seminario
Internacional sobre Financiamiento Habitacional celebrado en Chile, se sefialaba
que, dentro del parque habitacional existente en Argentina, un 45% carece de
agua y el 70% no tiene cloacas. La meta habitacional en este caso debiera ser
dotar de servicios a estas casas, lo que representaria un 20% del costo de hacer
una nueva; en otro caso las familias se verfan forzadas a buscar proyectos nue-
vos de vivienda con servicios, con la consiguiente deseconomia.

Como éste, problemas similares se dan en muchas de las ciudades de la
region. Su solucién implica una estrategia de accion integrada, sector vivienda,
sector servicios, evitando las dicotomias sefialadas que aparecen todavia incluso
en algunas legislaciones recientes de la region, donde al establecerse la politica
habitacional, se sefiala que la provisién de servicios es responsabilidad directa
del gobierno nacional y, en consecuencia, se sigue con programaciones donde los
servicios son un dato. Esta esquizofrenia funcional debe ser eliminada.

Realidad informal del crecimiento urbano

Hasta la saciedad se ha sefialado en los foros habitacionales de los pasados afios
que los verdaderos hacedores de las ciudades de América Latina son los grupos
informales quienes, al margen de normas y de financiamiento, construyeron y
construyen cifras préximas al 50% del total de viviendas.

No es este el momento de analizar las causas o motivos de esta gigantesca
distorsién, pero lo cierto es que la informalidad ha determinado, en buena me-
dida, los patrones de expansion fisica de las ciudades, inadecuados en muchos
casos, pero inevitables debido, como se sefial6, a la incapacidad de las politicas
de desarrollo urbano de manejar este fenémeno.
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Al final, a los gobiernos no les ha quedado mds que aceptar estos hechos
consumados y, tarde o temprano, dotarles de servicios. Esta dindmica tiene un
serio impacto en lo que a efectividad de los servicios piiblicos se refiere pues,
en primer lugar, entre que se inicia el proceso de informalidad, hasta que se dota
de servicios a los grupos consolidados, existe un dilatado periodo de desatencién,
con grandes costos para las familias y, de otro lado, la frecuente inadecuacién
urbanistica de los lugares en que se desarrolla el asentamiento informal resulta
en sobrecostos ¢ ineficiencias para conectar los servicios, con un efecto negativo
general.

No se trata de criticar ni hacer juicios de valor sobre el proceso de in-
formalidad en vivienda; sélo se sefiala que el costo del desajuste entre la di-
namica social urbana y la respuesta funcional formal es socialmente y técnica-
mente costosa en un entorno de escasez.

A lo anterior se afiaden los serios problemas que encuentra, frecuentemente,
el sector formal de vivienda para acceder oportunamente a estos servicios. Parece
por tanto claro que, ante el escenario urbano que se avecina, y como condicién
necesaria par poder operar nuevas formas de financiamiento, se requieren
dristicos cambios en la planificacién urbana y en la relacién y tratamiento,
vivienda/servicios.

Estructura institucional de provision de servicios

En la buisqueda de nuevas vias de financiamiento, conocer la calidad y carac-
terfsticas de los potenciales sujetos de crédito es un prerrequisito natural. La
regién refleja en este campo una gran variedad de realidades y una notable
dindmica de cambios.

Perfil institucional tradicional

Los servicios de infraestructura sanitaria han estado cominmente provistos por el
gobierno central, bien directamente, bien a través de empresas piblicas benefi-
ciarias, por ley, del control exclusivo de los mismos, todo ello como respuesta
al denominado “monopolio natural piblico”, que tipifica mucha de la literatura
relativa al tema. :

El sentido de monopolio natural en los servicios piblicos se vincula a la
vocacién universal de su provisién, desde un punto de vista social, y a un hecho
financiero de sobra conocido, cual es la necesidad del uso intensivo de capital
en su manejo, que se proyecta en costos marginales decrecientes en base a su
tratamiento en gran escala.
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La naturaleza “publica” de este monopolio se ha asimilado también a con-
sideraciones tales como el interés piblico en el servicio, la proteccién de los
sectores de bajos ingresos, la imposibilidad de dejar la provisién de estos servi-
cios al juego de mercado, etc.

Todos los argumentos son ciertos; sin embargo la conclusién no ha sido
todo lo verdadera que podria esperarse.

Sin ignorar posibles excepciones, el desempefio general de este modelo de
dotacién de servicios no ha sido muy satisfactorio. Se han sefialado antertormen-
te problemas de desatencién e ineficiencia, con resultado de enormes deudas y
déficit, que han venido a recargar los gastos del Estado y a condicionar las
posibilidades de expansién en base a nuevas inversiones.

Mientras el acceso a los dineros presupuestales, o el aumento de deuda
publica interna o externa no representaba una limitacién, el planteamiento de
condiciones de exigencia y calidad quedaba oculto bajo el manto del cumpli-
miento de una importante “funcién social”, que incorporaba las de sobra cono-
cidas distorsiones que estos argumentos han ayudado a cubrir.

Una vez mds no es cierto que exista identidad entre interés piblico de un
servicio y el que el mismo deba ser ejecutado directamente por el Estado para
que el interés publico se satisfaga.

En forma acelerada el manejo de los servicios basicos ha tenido que enfren-
tarse a las siguientes realidades:

a. imposibilidad de los gobiernos centrales de cubrir los déficit operativos
o requerimientos masivos de nuevo capital de las empresas proveedoras
de servicios;

b. incoherencia de la premisa de costos marginales decrecientes. Cada vez
es mds frecuente en grandes dreas urbanas que los costos marginales se
tornen crecientes;

c. incapacidad de extender, en forma adecuada, los servicios bésicos a
dreas o poblaciones que no sean la capital o dreas urbanas principales,
y grave desatencion de los sectores marginales;

d. ineficiencia operacional por falta de real competencia y de exigencias
financieras, pudiendo sefialarse como ejemplos, los siguientes:

- seguin un estudio del Banco Mundial, en Europa existen entre dos
a tres empleados por cada 1.000 conexiones, en tanto que en Amé-
rica Latina entre diez y veinte.

— de acuerdo con el mismo estudio, y pese a tan grande
“empleomania”, el 30% de las conexiones en ciudades como México
y Caracas no estin registradas;
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— los problemas de pérdidas por filtraciones y roturas de tuberia son
entre cuatro y veinte veces mayores que las de los paises
industrializados.

Asi se pudiera continuar argumentando; lo importante es tomar conciencia
de que en un medio de escasez no hay cémo financiar ni justificar tales
ineficiencias.

Una vez mds aparece el preocupante sintoma de que muchos de nuestros
problemas no son por falta de bienes, sino producto de su mal uso.

Nuevos enfoques de atencién

Ante un escenario como el descrito, la continuidad sin cambios no tiene cabida,
pues en todo caso la presién social se impondrd y forzard los mismos.

Una nueva dindmica y nuevos enfoques se extienden en forma acelerada por
toda la regién.

Ciertas notas generales acompafian estos cambios:

— organizaciones mis pequeiias o locales de produccién compiten en forma
plenamente econdémica y con excelentes resultados con las grandes
empresas publicas;

~ un gobierno local fuerte, técnica y econémicamente eficaz y represen-
tativo es el que mejor puede responder a la demanda real y movilizar
la misma, haciendo mdis eficaz la provisién de servicios;

-~ el sector privado puede participar con gran eficacia en diferentes fases
del proceso de provisién de servicios, asi como asumir la explotacién de
los mismos;

— el problema del acceso a los servicios de los sectores de mas bajos
ingresos no s6lo se resuelve mediante tarifas subsidiadas, sino mediante
otros mecanismos de focalizaciéon de gasto social;

— consecuente con ¢l principio de Estado facilitador, la verdadera labor del
gobierno es viabilizar todas las posibilidades existentes en el mercado
para que se maximice la dotacién adecuada de servicios, que es la
finalidad dltima.

Esto no supone debilitar al Estado, sino que, por el contrario, fortalecer su
auténtico rol. '

Dentro de estas ideas, la dindmica institucional en la regién es enormemente
rica, evolucionando tanto en el sentido de la privatizacién.total o parcial como
de la transferencia hacia las municipalidades de la responsabilidad de los servi-
cios o su fortalecimiento en los casos en que ya los estuvieran atendiendo.

79



El papel municipal y de otras organizaciones locales estd reforzado por el
reconocimiento de la necesidad de movilizacién social y de participacién de los
potenciales usuarios en la adopcién de soluciones, esto es, escuchar y hacer
participe a la demanda. El interlocutor natural de esta demanda deben ser las
organizaciones locales.

Mucho se podria hablar sobre todo lo que se estd innovando; baste sefialar
en el dmbito de los procesos de privatizacion de actividades vinculadas a los
servicios la experiencia chilena de EMOS, o la adjudicacién al sector privado de
la administracién de los servicios de acueducto y alcantarillado en la provincia
de Corrientes, Argentina; en Peni, tras la liquidacion de la empresa estatal
SENAPA, la mayoria de las actividades de servicios pasaron a empresas muni-
cipales; en Colombia, con una rica experiencia municipal en este campo, se estd
implementando una amplia gama de iniciativas para mejorar su eficiencia; en
Centroamérica, quizds con un cierto rezago, las nuevas orientaciones del sector
estdn entrando actualmente pero en forma muy acelerada.

Rol del Estado

Cuando se habla de privatizar y de reducir el papel del Estado, algunos lo
entienden como una busqueda malintencionada de debilitar el rol del Estado y
esto no es cierto, al menos en nuestro dmbito. Reducir el Estado burocritico y
debilitarlo no son sin6nimos sino lo contrario; transferir actividades a los gobier-
nos locales o al sector privado, porque éstos los pueden hacer con igual o mds
eficacia, no es desmantelar el gobierno, sino liberar capacidades para cumplir
roles mds importantes y determinantes desde el punto de vista politico.

Es necesario sefialar este punto pues existen tareas criticas y fundamentales
que el Estado debe desarrollar en lo referente a servicios de infraestructura sa-
nitaria y medio ambiente, para que éstos puedan desarrollarse eficazmente, como
son:

— establecer politicas, estrategias y prioridades claras sobre recursos
hidricos, disposicién de desechos y contaminacién, que guien los progra-
mas de los gobiernos locales, instituciones y empresas en este campo;

- desarrollar e impulsar la creacién de las cuentas del patrimonio natural
y vincularlas con las cuentas nacionales y el desarrollo sustentable, y

— asumir un claro y eficiente rol regulador y promotor, en vez de pro-
veedor.
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MECANISMOS DE FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA DE
SANEAMIENTO SANITARIO

Consideraciones generales

No ha sido la expresién mas comin en el pasado hablar de financiamiento, sino
de inversién en infraestructura, pero el nuevo escenario de las finanzas publicas
y la dindmica de los mercados de capitales llevan a reforzar este nuevo enfoque.

No sélo en América Latina se produce este cambio; igualmente, y desde
hace afios, esta realidad se ha manifestado en los Estados Unidos. El Gobierno
Federal en forma continua vino reduciendo su apoyo a las necesidades financie-
ras en este dmbito, dejando a los gobiernos locales la tarea de buscar sus propias
vias de financiacién. Esta circunstancia permitié a los gobiernos locales, median-
te nuevos mecanismos y esquemas, proveer los servicios y financiarlos, trasla-
dando al sector privado la carga de los mismos, bajo el claro principio de que
quien se beneficia paga.

Esta es la realidad, los gobiernos centrales estdn limitados en sus capacida-
des, pero, mds adn, aunque pudieran aportar, ello no serfa légico hasta hacer uso
de todas aquellas posibilidades que el mercado tiene de repagar en forma realista
por los servicios que recibe.

Otro punto de suma importancia es el cambio en el origen de los recursos
para financiar este tipo de proyectos en la actualidad. Un 70% de las inversiones
en estos servicios durante la dltima década ha sido con recursos locales segiin
lo sefiala un estudio de la CEPAL frente a la anterior propensi6n al
endeudamiento externo. Semejante porcentaje pone de relieve la necesidad de
entrar en un eficiente esquema de movilizacién interna de recursos.

Cuando se hace referencia a necesidades totales de inversidn las cifras
globales parecen inmanejables; el Banco Mundial estima requerimientos de cua-
renta mil millones de délares durante diez afios en inversién para dotar de agua
y saneamiento al mundo en desarrollo; en otros documentos se habla de que casi
una tercera parte corresponderia a América Latina. Las cifras en si, por més
chocantes que parezcan, se transforman cuando las dividimos entre cientos de
millones de usuarios, y aqui estd la clave del financiamiento: fijar el tamafio y
nicho de mercado que se quiere trabajar y limitarse a hacerlo eficiente.

En el centro de este juego estd, ;quién paga, qué se paga, a quién se paga,
y c6mo se maneja lo pagado?
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. Quién paga?

Hoy en dia no son clientes del sistema muchos de los potenciales usuarios, si
se tienen en cuenta los grandes grupos que permanecen marginados de los
servicios. Estos tienen que pagar en el mercado informal mucho mds, por los
sustitutos del servicio, que lo que pagan los que reciben formalmente el servicio,
y que ellos estarfan dispuestos a pagar.

Pero no todos los que reciben el servicio pagan, pues como se sefialé en
otro momento hay ciudades donde hasta un 30% de las conexiones no estdn
registradas. Pero ain hay mds: de los registrados un fuerte porcentaje tampoco
paga, siendo la cartera morosa una de las caracteristicas tradicionales de las
instituciones publicas de servicios.

Parece que se tiene una primera fuente de autofinanciamiento y una limita-
cién para que estas empresas sean apetecibles sujetos de crédito de mercado.

(Qué se paga?

No se paga o recupera todo lo que se produce pues, como se vio en el caso del
agua, porcentajes de hasta un 40% de lo producido se pierden, es decir una parte
importante de oferta costosa se desaprovecha, encareciendo el resto y disminu-
yendo la rotacién de la inversidn.

Es frecuente que se pague menos del costo por operarse bajo regimenes
irreales de tarifas y ello, no por falta de capacidad de pago de los usuarios, sino
por razones politicas extrafuncionales o por mal disefio de tarifas.

Cualquier revision en situaciones como las descritas se traduce en importan-
tes incrementos financieros. Esta es una importante segunda fuente de
autofinanciamiento.

A quién se paga?

Tradicionalmente a instituciones publicas, fuertemente burocratizadas, con es-
trategias politizadas, lo que se traduce en las ineficiencias mencionadas en los
puntos 1 y 2. El impacto financiero de un cambio en este desempefio no es
desdefiable.

(Cémo se maneja lo pagado?

Los altos costos de explotacién de estas empresas obligan a que buena parte de

lo que se cobra se destine a operacién, debilitindose el mantenimiento y la
inversién de capital.
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Aunque pueda parecer contradictorio es positivo que tales situaciones se den,
pues traducen gran potencialidad econémica y de eficiencia interna, que en al-
gunos casos ya se¢/ estd dando con notables resultados. No es que todas estas
notas negativas se encuentren en todos los casos, o simultineamente, pero si del
diagndstico particular resulta que alguna de esas circunstancias existe, su aten-
cién supone una oportunidad econdémica inicial que no puede perderse.

Con flujos constantes de recursos y con credibilidad empresarial en quien
los maneja, no hay razén para que el financiamiento no fluya hacia este campo
en forma continua y no por via de excepcidn, y esta es la meta que todos los
sistemas deben proponerse.

Al buscar acceso el sector al mercado financiero, el analista necesariamente
tendrd en cuenta, al momento de determinar si es viable un financiamiento, en
primer lugar la capacidad interna del proyecto de repagar su endeudamiento; en
segundo lugar las capacidades y eficiencia de la empresa gestora, y sélo si este
andlisis resulta positivo, se considerarin las garantfas. Es decir, los principios
universales de rentabilidad del proyecto, capacidad del sujeto de crédito y segu-
ridad de la operacién. Es cierto que todo ello tendrd notas y especialidades
propias, pero la base conceptual sera siempre la misma.

Condiciones basicas de modernizacion

Por su especial relevancia es importante profundizar en dos aspectos: la politica
tarifaria y los esquemas legal y reglamentario.

Politica tarifaria

Si bien la situacién deficitaria en materia de tarifas sigue siendo frecuente, cabe
enfatizar también los cambios positivos que se registran en forma creciente en la
regién.

En el interesantisimo trabajo titulado “Una opcién de financiamiento para la
provisién de agua y servicios sanitarios” que aparece en el No. 48 de la Revista
de la CEPAL, tras analizarse los problemas se sefialan los avances que en materia
tarifaria han logrado empresas de la regién. En Chile el 56% de los fondos
invertidos por el Servicio Nacional de Obras Sanitarias (SENDOS) en agua y
saneamiento provino de ingresos tarifarios, y el aporte de esos recursos a los
fondos de capital pasé de un 48% en 1985 a un 68% en 1989.

En Brasil, en 1990, casi el 80% de las necesidades de capital del sector se
cubrié con fondos rotatorios alimentados por las tarifas. Si bien estos ejemplos
son estimulantes, falta generalizar un positivo desempefio tarifario, y cada dia
que se pierde tiene un alto costo de oportunidad.
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Entonces, si las tarifas son el elemento clave, ;cudles deben de ser sus
caracteristicas?

— Autofinanciadoras
Esto significa que incorporan todos los costos reales, cubriendo la ope-
racién, el mantenimiento y el crecimiento.

— Equitativas
Generalmente este término se ha usado para justificar tarifas
discriminatorias en funcién de la situacién social de los usuarios, lo que
normaimente se reflejé en subsidios cruzados, mediante tarifas diferen-
ciadas.

Si bien la argumentacién a favor de tal mecanismo puede resultar con-
vincente, en la prictica ha mostrado miiltiples deficiencias.

Hoy parece mas conveniente y justo que a costos iguales se apliquen
tarifas iguales, y que los problemas de los sectores mas necesitados se
atiendan mediante esquemas de focalizacién de gasto social.

En el aspecto de equidad se ha desarrollado interesante literatura sobre
el problema intergeneracional, esto es cémo distribuir costos de hoy
proyectados para satisfaccién de generaciones futuras.

— Eficientes
Toda la gestidn tarifaria y el uso de los recursos derivados deben ma-
nejarse con el criterio con que se administra un bien muy escaso, sus-
ceptible de usos alternos, maximizando su uso y cuidando siempre de
satisfacer el principio de costo de oportunidad.

Esquema legal y reglamentario

Pese a que a veces se acusa a los latinos de ser demasiado legalistas, y tal vez
con razén, el problema surge con frecuencia de la presencia de un sinnimero de
leyes superpuestas que regulan los mismos temas creando confusién y con un
denominador comiin: desactualizacion.

Los esfuerzos que hoy realiza el BID por revisar la estructura legal vigente
en los paises del drea, dentro de un marco de modernidad, seguridad y
confiabilidad, no sélo como condicién de gobernabilidad sino como condicién
necesaria para el desarrollo econémico y la movilidad de inversiones, es total-
mente aplicable a nuestro campo y debiera ser motivo de atencién preferente.

En cualquier caso, si se pretende una mayor participacién del sector privado,
o un mayor flujo de financiamiento a servicios, via crédito o inversiones, deben
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reducirse al minimo los riesgos politicos o las situaciones juridicas de incerti-
dumbre.

Esta funcién esencial del gobierno de dar seguridad y estabilidad al sector,
propiciard, entre otras cosas:

— tratamientos iguales para las empresas que operen en el sector, sean
éstas publicas, privadas, mixtas, locales, etc.;

— claras disposiciones sobre politicas tarifarias y normas que controlen los
monopolios naturales;

— clara separacién entre las funciones normativas y fiscalizadoras respecto
de las productivas;

— superintendencia independiente y de gran calidad técnica.

Con una clara politica tarifaria y un marco legal/operativo confiable, se
puede hablar de financiamiento.

Posibilidades de financiamiento

Con lo anteriormente expuesto, se han perfilado amplias necesidades de recursos.
Se tratard a continuacién de sefialar algunas posibles modalidades para obtener-
los.

Canalizacion de recursos via nuevas figuras de explotacion de los servicios

Grandes posibilidades se encuentran en las distintas formas de privatizacién
y en el fortalecimiento del sector local.

Privatizacion

Existen diversas figuras y modalidades a través de las cuales la accién del sector
privado puede orientar su capacidad financiera hacia la infraestructura, bien como
inversién, en el caso de compra de empresas, u otras modalidades, algunas de
las cuales se sefialan a continuacién.

—  Privatizacién total o concesién de explotacidn.

— Privatizacién de actividades especificas o empresas mixtas. Las modali-
dades pueden ser diversas, como ventas de acciones, joint ventures,
leasing, asociacién, etc.

La variedad de los servicios prestados puede ser miiltiple, desde el total de

la gestién, a actividades parciales como facturacién, gestion de cobros, leasing
de bienes, etc.
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En estos casos se puede obtener, junto a los aportes de capital,
financiamiento fresco.

Fortalecimiento del esquema municipal en la dotacion de servicios

Sin ignorar la experiencia existente, hay una gran dindmica, en zonas como
Centroamérica, de apoyo al rol municipal en su vertiente democrdtica y en su
funcién de proveedor de servicios locales. Importantes recursos se orientan hoy
a este sector.

Si a la descentralizacién de los servicios y la incorporacién de nuevos re-
cursos municipales se acompaiian modernas formas de gestién financiera y de
participacion del sector privado, se tienen grandes posibilidades de impactar el
nivel de atencién en la infraestructura bésica. Estdn aidn sin utilizar importantes
capacidades de endeudamiento que hoy poseen las municipalidades.

Canalizacion por financiamiento directo
Como mecanismos potencialmente viables, se pueden citar:
Bonos locales y emisiones de deuda

Estos instrumentos, en paises como los Estados Unidos, tienen gran vigencia. Su
aplicacién en nuestro medio requiere de un proceso de mercadeo, con apoyo de
adecuadas garantias.

Ante el creciente dinamismo de los mercados financieros nacionales y regio-
nales, y teniendo en cuenta los futuros requerimientos masivos de fondos, hay
que abrirse a este mercado.

Créditos de mercado

Si la explotacién es rentable, se puede acceder a los diferentes tipos de
financiamiento vigentes en plaza. De esto hay experiencias, pero subsisten fuer-
tes problemas de credibilidad en la banca en lo que a riesgo financiero y riesgo
de empresa se refiere.

Aquf se torna critico el problema de la colaterizacién de los créditos.

Instituciones de crédito municipal

No puede ignorarse la importancia que en los pafses desarrollados o en
desarrollo han tenido y tienen estas instituciones en el financiamiento de la
infraestructura. Sus experiencias tanto positivas como negativas deben ser cuida-
dosamente analizadas.
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El Banco de Crédito Local de Espaiia es una importante muestra y antece-
dente de lo que se menciona.

En la regién, experiencias institucionales destacables en este campo son:

~ Programa de Accién Municipal de Parané-Brasil

— Programa Integral de Mejoramientos del Estado de Rio Grande do Sul-
Brasil.

— El Fondo Financiero de desarrollo urbano de Colombia.

Reserva comin de fondos

Tanto a nivel local, como intermunicipal o regional, hay fondos de distinto
origen y condiciones, cuya vocacion es financiar infraestructura de servicios. El
uso de estos fondos mezclados con los de mercado, permite interesantes alterna-
tivas y apalancamientos.

Endeudamiento

La inversién piblica y el endeudamiento externo seguirin siendo importantes
para la dotacién de recursos al sector.

En el cuadro siguiente aparece lo que distintas agencias estin colocando
para financiar actividades de servicios relacionados con el agua y desaglie en
cuatro paises del istmo centroamericano.

INVERSIONES'
(US$ 000)

El Salvador | Guatemala Honduras | Nicaragua
BID 201.100 32.800 111.000 30.300
BCIE® 39.100 10.300 59.000 9.800
OoPS 215 460 160 171
UNICEF 580 200 5.000 4.250
USAID 21.700 10.000 17.500 -
COSUDE - - 1.500 1.000
PNUD - - - 900
TOTAL 262.595 53.760 194.160 47.021

Fuentes: RRAS-CA (RD Regional de agua y saneamiento para Centroamérica), PNUD, “Un estudio
del sector de agua y saneamiento en El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua®, octubre
1993, BCIE, Informes estadisticos y balance 1989/90, 1990/91 y 1991/92.

! En estas cifras se incluye también lo financiado para infraestructura eléctrica, pues agua y
electricidad aparecen como un solo renglén. Se trata de los préstamos aprobados entre 1980 y
1992.
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La cifra, que supera los quinientos millones de délares, es importante, y si
se consideran las contrapartes locales probablemente se superen los setecientos
cincuenta millones de ddlares.

Estos recursos son manejados por el Gobierno Central en general para pro-
yectos especificos de impacto global o grandes obras, lo que es claramente
necesario. Entre tanto muchas municipalidades y empresas locales siguen sin
claros mecanismos de acceso al crédito; con este fin se estd creando el Fondo
para Financiamiento de Infraestructura Urbana Municipal en el Banco Centro-
americano de Integracién Econdémica (BCIE).

Un nuevo mecanismo regional para financiar infraestructura
Antecedentes

Desde hace unos afios las Oficinas Regionales de Vivienda de AID, mis co-
nocidas por las siglas RHUDO, dejaron de orientar su accién prioritaria a la
vivienda para enfocarla en infraestructura y desarrollo y fortalecimiento local.

Esta linea siguié el RHUDO de Centroamérica, con interesantes experien-
cias.

Hace dos afios, como parte de esta estrategia, se inicid un programa de
fortalecimiento municipal denominado LOGROS, que promovié cambios impor-
tantes a nivel local en lo operativo, legal y politico.

En estos ultimos afios, merced a los cambios en la legislacién local, los
recursos financieros puestos a disposicién de las municipalidades en la regién se
han incrementado extraordinariamente, especialmente en Guatemala y Honduras.

No obstante lo cual, la experiencia del programa LOGROS identificaba una
situacién deficitaria de las municipalidades en cuanto a suficientes recursos de
inversién para mediano y largo plazo, y la casi total inexistencia en los muni-
cipios de acceso al crédito bancario.

Las excepciones a esta regla eran las ciudades capitales y otras pocas ciu-
dades de gran relevancia econémica. Debe decirse que el historial crediticio de
algunas de estas capitales no es muy destacado.

El andlisis entonces se centr6 en cémo poner a disposicién de los munici-
pios mecanismos de acceso a crédito, que permitieran hacer operativo y concreto
el fortalecimiento y las capacidades que en esas instituciones locales se estaban
creando.
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El mecanismo crediticio que la Oficina de Vivienda de la AID ha manejado
tradicionalmente reviste la forma de préstamos de garantia, es decir dinero con-
tratado a largo plazo en el mercado financiero norteamericano con la garantia del
gobierno estadounidense.

Esto en si era una buena posibilidad, pero la canalizacién de estos recursos
por las vias tradicionales a través de los Bancos Centrales, o Ministerios de
Hacienda, era operativamente compleja, y dificilmente se adecuaba a la dindmica
que se buscaba para el programa.

Al eliminar al Estado de la intermediacién, surgia otro problema, puesto que
los recursos de garantia son en délares y deben de repagarse en délares. Era
impensable prestar a las municipalidades en délares y que los usuarios cubrieran
el riesgo cambiario; por tanto, se requerfa de un mecanismo de cobertura para
dicho riesgo.

Pese a todos estos problemas, el proyecto se caracterizé con las siguientes
notas:

~ Se trata de un programa regional que cubriri a los cinco pafses del
Mercado Comiin Centroamericano.

— Los recursos financieros del programa se destinarin a financiar obras de
infraestructura bdsica local, principalmente agua, desagiies y manejo de
basura, que beneficiard a familias bajo la mediana de ingresos.

— Debe formularse como una operacién de mercado, es decir, las munici-
palidades o empresas que por cesidn municipal desarrollen esos servicios
obtendrdn los recursos de intermediarios financieros con quienes con-
tratardn el préstamo.

— Los intermediarios financieros de mercado serdn los que contraten los
recursos de garantia para uso local y los colocardn en condiciones de
mercado en moneda local.

-~ Los recursos deben fluir directamente a los intermediarios nacionales sin
intervenciéon de Bancos Centrales, etc.

— La finalidad dltima del programa es apoyar los objetivos de fortaleci-
miento municipal que persigue el programa LOGROS, a través de la
demostracién de la capacidad de los municipios para operar en el
mercado financiero y de resolver las necesidades bésicas de la poblacion.

El problema siguiente fue hacer de esas ideas dispersas un todo funcional.
Disefio del programa
La clave para hacer operativo el programa ha sido encontrar en el Banco

Centroamericano de Integracion Econémica la capacidad y decisién de contratar
los fondos externos y canalizarlos hacia los fines del programa.
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El segundo paso fue diseiiar con el BCIE un mecanismo financiero de co-
bertura de riesgo cambiario, en forma que pueda operar los mercados en moneda
local. Esta ha sido una de las tareas mas complejas y delicadas, que se encuentra
en la etapa final.

El rol asumido por el BCIE como banco de riesgo es de capital importancia
a la hora de concebir este programa masivo.

Una vez iniciada la operacién, el BCIE pasari a ser el banco de segundo
piso de todos los bancos del programa en los diferentes paises.

Definida esta parte, se analiz la receptividad de los intermediarios financie-
ros, en especial la banca privada a esta operaci6n.

Las dos objeciones mds importantes al programa fueron la debilidad muni-
cipal, principalmente técnica, y la necesidad de identificacién de garantias

efectivas para los créditos.

Sobre ello se trataron y elaboraron alternativas; diversos bancos han mani-
festado su interés en iniciar operaciones.

Posteriormente se pasé a mercadear el programa con las autoridades locales,
cuya primera objecién fue la poca credibilidad de que los bancos quisieran pres-
tarles, y las malas experiencias habidas. El segundo punto fue la reserva a las

tasas de interés de mercado.

Estos aspectos se superaron, y posteriormente se procedié a desarrollar el
perfil del programa, tal y como a continuacién se presenta:

Caracteristicas del programa

Sobre la base de los recursos de garantia que ya han sido aprobados, la operacion
del BCIE seguird los siguientes parametros.

Diversidad en el acercamiento regional

El programa tiene caricter y finalidad regional y, dado que las condiciones
locales en los campos legales, financieros e institucionales son tan diversas en el
4mbito municipal, deberd ser tan flexible como sea necesario para adecuarse a
las diferentes realidades, en base a los siguientes criterios.

Acceso abierto a los recursos

Los fondos del programa se colocardn segin se soliciten, sin reservas previas por
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pais o municipios. La velocidad de respuesta esperable es muy variable, y el
programa requiere una dgil utilizacién.

Proyeccion de recursos

Dado que se busca una cobertura regional, se deberd proveer un adecuado acceso
a nuevos recursos en el tiempo si se quiere efectivamente impactar en todos los
paises. El endeudamiento inicial deberd considerarse unicamente como una pri-
mera etapa.

Disefios individualizados

El programa se tipificard en cada pais de acuerdo a las condiciones existentes.
Lo comin son los objetivos, pero los planes quedaran estructurados segiin la
realidad local, e igualmente evolucionardn en el tiempo en la medida en que las
condiciones del entorno varien.

Canalizacion de recursos al intermediario local

El proceso de canalizacién es uno de los mis complejos desde el punto de vista
financiero, al involucrar los problemas de mantenimiento de valor, tasa de interés
y garantfas.

Criterios generales para la canalizaciéon de recursos

El traspaso de los recursos del BCIE a los intermediarios locales serd
directo, evitando los problemas que acompafian a operaciones de sector
publico, como endeudamiento externo, aprobacion de congresos, etc.

Las operaciones nacionales deben ser compatibles con el mercado y, en
consecuencia, reproducibles por otros operadores de mercado.

El financiamiento local serd llevado a cabo, preferiblemente, por inter-
mediarios privados. En cualquier caso la operacion seguird los patrones
del mercado abierto.

Pueden ser intermediarios locales elegibles tanto bancos como financie-
ras, cooperativas u otros que de acuerdo con la ley y por su operacion

puedan asimilarse a aquéllos.

Lo anterior exige un detenido estudio del marco institucional financiero
en cada pafs.

91



Mantenimiento de valor

Por tratarse de recursos originados en ddlares y repagables en ddlares, las re-
cuperaciones de las colocaciones locales deben permitir el pleno repago en
délares, éste es el principio de mantenimiento de valor.

En la actualidad los Bancos Centrales estin renuentes, en general, a asumir
el riesgo cambiario de los endeudamientos exteriores, especialmente los canali-
zados al sector privado, trasladando tal riesgo al mercado. Como contrapartida,
los mercados financieros se han abierto, y la convertibilidad no representa hoy
mayor problema, lo que facilita operar las divisas, pero los costos de las colo-
caciones tienen que incorporar el riesgo cambiario.

Al respecto se manejardn las siguientes modalidades:
Uso de moneda local

En aquellos casos en que sea factible, el BCIE usard el equivalente total o
parcial de moneda local que tenga disponible en un pais.

Adicionalmente, conforme se van abriendo los mercados financieros, el
Banco considerard captar localmente los recursos tanto de contraparte propia,
como de monetizacién del HG.

El posible desarrollo de mecanismos de captacién local directa y movilizacién
de cartera tienen especial interés en el mediano plazo.

Garantia de mantenimiento de valor

La garantfa de mantenimiento de valor puede situarse en tres instancias
diferentes.

~ Garantia de un organismo local, que la pueda otorgar sin entorpecimiento
de la operacién.

— Garantfa del intermediario financiero local, en base a una prima o co-
misién adicional al margen de intermediacién.

— Riesgo asumido directamente por el BCIE, en base a incrementos en la
tasa de interés activa del Banco.

Costo de los recursos para el intermediario local

Dentro de los diferentes mecanismos se aplicard al programa la siguiente férmula:

Tasa de interés = Costo de los recursos + spread + riesgo cambiario
(cuando sea aplicable).
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El spread del Banco en la actualidad es de un 1.53%, y contempla gastos
de operacién y margen de utilidad.

Las tasas serdn revisables semestralmente, salvo cuando exista riesgo
cambiario, en cuyo caso es revisable trimestralmente o en menor plazo de ser
necesario.

En aquellos casos en que el intermediario local asuma el riesgo cambiario,
el BCIE examinard el riesgo de pais para resolver si debe crear alguna reserva
propia ante la eventualidad de que el intermediario local pueda verse afectado en
sus posibilidades de repago.

Colocacion local de los recursos

Comprende dos aspectos: la capacidad de absorcién de los recursos por parte de
los intermediarios locales, y la figura juridica con que se instrumentard dicha
colocacién.

Colocacién de recursos. Montos por intermediario

La esperada masividad de este programa enfrenta ciertos condicionantes con
respecto a los intermediarios de mercado que limita la capacidad de
endeudamiento. Estas limitaciones provienen de:

- BCIE

El Banco establecerd las capacidades de endeudamiento de los intermediarios
en el programa, para lo cual cuenta con mecanismos de aplicacién en todos los
paises.

— Normativa financiera nacional.

En los paises existen disposiciones sobre limites de endeudamiento de los
intermediarios de mercado, que relacionan capital y cartera. Algunos paises de la
region mantienen en este campo una politica restrictiva.

Lo anterior implica que la capacidad de absorcién por parte del sector pri-
vado no es una variable independiente, sino que estd sometida a externalidades
que serd necesario considerar al disefiar los programas locales.

Plazos de colocacion

En el programa coexisten tres plazos, el de contrataciéon de los recursos, que
establece los limites de repago al inversionista y compromete al BCIE.
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El de préstamo a las municipalidades, que viene determinado por el plan de
recuperacién que se establezca en cada proyecto individual, quedando fijado en
el respectivo contrato.

Entre estos dos plazos, el largo del BCIE, el corto o mediano de la muni-
cipalidad, estd el que se determine para el intermediario.

Partiendo de que el BCIE puede o no trasladar su plazo a los intermediarios,
las situaciones previsibles son:

- Bancos interesados en proyectos
Para algunos bancos su interés es en proyectos especificos; en conse-
cuencia, el plazo serd el de los proyectos.

— Bancos interesados en establecer lineas de financiamiento.
Estos, al buscar incorporar el financiamiento de servicios como linea
permanente, podrin disponer de un plazo que les permita seguir fi-
nanciando proyectos elegibles, con un limite de fecha de repago al BCIE
a mediano o largo plazo. '

— Plazo como funcién del riesgo.
El aquellos casos en que el riesgo cambiario se traslada al mercado via
costo del dinero, bien sea del intermediario, o del BCIE, las politicas de
reinversion estardn sujetas al anilisis de sensibilidad del riesgo
cambiario.

Todo lo anterior implica que, dentro de la posicién de ente de segundo
grado que caracteriza al BCIE en este proyecto, existe un importante y
complejo nimero de actividades de seguimiento que deberd asumir.
Politicas para el diferencial y situacion de los mercados
Con relacién con los intermediarios locales, se negociardn los mérgenes o spread
que apliquen en funcién de lo habitual del mercado y de la percepcién de riesgo
que los créditos del programa les merezcan. Se estima un rango entre el 4% vy

6%.

En todo caso en cada pais existird un unico diferencial para operaciones
iguales.

A este punto se puede definir el costo final de los recursos resultado de:

La tasa final (TF), en consecuencia, deberd cubrir los costos y ser compa-
rable a la tasa activa de mercado (TAM), o sea:
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T.F. = COSTO BCIE + SPREAD INTERM + RIESGO CAMBIARIO = TAM.

Es muy importante el andlisis y manejo de los diferenciales que en un
momento dado el mercado tolere, pues ellos pueden ser esenciales para soportar
la solvencia de todo el proceso.

Canalizacion de los recursos a la municipalidad

Pese a hablarse de canalizacién de recursos a las municipalidades es més propio
hablar de canalizar recursos a los proyectos elegibles que presenten las munici-
palidades y que mayoritariamente serdn realizados por el sector privado.

Dado que se trata de un crédito, el intermediario financiero aplicard sus
criterios a los que incorporara las notas propias derivadas del tipo de operacién.

En la operacién local de crédito, se consideraron los siguientes aspectos:
Municipalidades elegibles

En general todas las municipalidades son elegibles, pero, en la préctica, el
programa se iniciard con aquellas que tienen una capacidad minima instalada, o
de asistencia técnica para identificar proyectos, y para mover y comprometer a
la comunidad con el programa.

Proyectos elegibles

El intermediario sélo financiara proyectos que estén de acuerdo a las normas de
elegibilidad que al respecto recibird del BCIE.

En lineas generales los proyectos elegibles deben responder a las siguientes
caracteristicas:

¢ Corresponder a obras de infraestructura urbana como agua, luz, des-
agiie, pavimentacién, manejo de basura y similares.

e Debe haber beneficiarios especificos a quienes puede atribuirse el be-
neficio de la obra.

s El producto asi logrado debe ser accesible a las familias hasta la me-
diana de ingresos.

e Debe ser directamente recuperable, en el sentido de que naica una
obligacion de pago en los beneficiarios del proyecto con la cual se
amortiza la deuda generada. Para lo cual se dard especial consideracion
a la politica tarifaria.
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Ejecucion de los proyectos

Los procedimientos de seleccién, contratacién y ejecucién de los proyectos serdn
los comunes del sector privado, respetando las normas municipales, en funcién
del tamafio y caracteristicas del mismo.

El intermediario contratard el financiamiento con el municipio y canalizard
directamente los recursos al pago de las obras, de acuerdo a la supervisién que
al efecto se realice.

Régimen econémico

Al respecto hay que destacar tres aspectos:

—~ Costo de la obra
—~ Mecanismos de repago
-~ Garantias

Las tasas de interés durante la vida del proyecto serdn las de mercado que
el intermediario establezca, y serdn variables seglin los mecanismos que a tal
efecto se determinen en los contratos.

Costo de la obra

Corresponderd a la suma de los desembolsos efectuados por pago de gastos
elegibles o presupuesto aprobado, incluidos los intereses causados.

Mecanismos de repago

Se entienden por tal los procedimientos y el plazo a través de los cuales los
beneficiarios reembolsardn el costo de la obra. Estas obligaciones estardn docu-
mentadas individualmente, por medio de pagarés, contratos de conexién de agua,
contribucién por mejoras, etc.

En este plan de repago debe estar claramente definido el costo financiero y
las politicas de plazos.

Garantias

El tema de las garantfas ha tenido especial relevancia no sélo para el BCIE, sino
en especial para los intermediarios de mercado.

Partiendo del principio de evitar, hasta donde sea posible, cualquier necesi-

dad de demanda o accién judicial contra los municipios, por lo cuestionable de
las mismas, se ha perfilado la necesidad de un doble nivel de garantias:
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— Garantias del flujo de repagos.
Si bien los proyectos deben repagarse por sus propios beneficiarios,
cualquier problema de morosidad por indigencia u otras causales, debera
ser cubierta por la municipalidad en base a otros recursos disponibles,
previamente definidos.

La instrumentacién de esta cobertura constituye garantia de oportuna
recuperacion.

Se prevén muiltiples modalidades de mezcla de recursos.

~ Garantia general del proyecto.
Para evitar cualquier riesgo de tipo politico o de otra naturaleza que
pudiera afectar el préstamo, y ante la imposibilidad o dificultad de tener
garantias reales, como es la hipoteca en un crédito para vivienda, se
procurard obtener garantfa o aval de instituciones piiblicas de apoyo
municipal, quienes tienen importantes poderes en materia de garantia.

De no ser necesario este ultimo requisito, se agilizard el proceso, pero
se prevé que la claridad en la disponibilidad de garantias, dentro de las
modalidades sefialadas, es un aspecto fundamental y necesario en el
disefio del programa.

COMENTARIOS FINALES

Tras muchos esfuerzos, pero también con mucha celeridad, el programa estd
inicidndose con las primeras municipalidades e intermediarios interesados.

Los recursos iniciales son treinta millones de délares, aproximadamente; no
es mucho, pero el problema no son los recursos, sino la eficacia del mecanismo.

Igualmente, hay que tener presente que los recursos, siendo importantes, no
bastan para cambiar comportamientos. Es esencial la promocién y el mercadeo
inicial, intenso y en el campo, que serdn llevados a cabo por el BCIE, con el
apoyo de la Asistencia Técnica de RHUDO/CA.

Con esta modalidad, que no es sino una mds de aquellas que se pueden
disefiar, se buscan al menos dos objetivos de corto plazo y otros de largo plazo.

Los objetivos en el corto plazo son llevar el financiamiento de los servicios

a las municipalidades y al mercado abierto y probar su viabilidad, atrayendo
nuevas fuentes de recursos al programa.
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En el largo plazo se pretende en primer lugar dejar establecidos, como
programas ordinarios del BCIE y de la banca, el financiamiento de los servicios
de infraestructura y de las municipalidades.

En segundo lugar, consolidar la capacidad municipal de responder a las
necesidades locales y de usar los mecanismos de recuperacién apropiados, como
tarifas, contribuciones, etc.

Finalmente promover la captacién de recursos en los mercados financieros
locales, movilizando las carteras de servicios y apoyando los titulos bancarios o
municipales que se emitan con la finalidad de invertir en infraestructura.

Todo problema es una oportunidad de solucién, y un problema tan grande
como el que nos ocupa admite miiltiples soluciones; lo importante es no desma-
yar en buscarlas y ejecutarlas, y asi unidos en la diversidad pero con un comiin
propésito, transformar lo que es deseo en fecunda realidad.
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Anexo |

PERFIL DE DESARROLLO HUMANO

|
PAISES Poblacién con Poblacién con Poblacién PNB per

(Ordenados acceso a acceso a con acceso a | cépita (USS)

segln Indice servicios de agua potable (%) | salubridad (%) (1989)

de Desarrollo salud (%) 1988-90 1988-90

Humano) 1987-89

Barbados 100 100 - 6,350
Uruguay 82 85 - 2,620
Trinidad y Tobago 99 96 99 3,230
Chile : 97 89 - 1,770
Costa Rica 80 92 96 1,780
Argentina 72 - - 2,160
Venezuela - 89 94 2,450
México 78 71 - 2,010
Dominica - - - 1,680
Granada 100 - - 1,900
Colombia - 88 - 1,200
Brasil - - - -
Cuba - - - -
Panama 81 84 85 1,760
Belice 75 69 61 1,720
Ecuador 64 58 57 1,020
Paraguay 63 35 - 1,030
Perd 75 61 55 1,010
R. Dominicana 80 63 51 790
El Salvador 58 39 60 1,070
Nicaragua 84 54 27 -
Guatemala 34 61 57 910
Honduras 74 73 63 900
Bolivia 64 47 35 620
Haiti 73 41 - 360

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 1992, PNUD.
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Anexo |l

INDICADORES DE POBLACION

Poblacién Poblacién Promedio/ Porcentaje

Crecimiento/

(millones)  (millones) Crecimiento Urbano Urbano %
1992 2025 1990-95 1992 1990-95

TOTAL MUNDIAL 5,479.0 8,472.4 1.7 44 2.7
Regiones mas

desarrolladas 1,224.7 1,403.3 0.5 73 0.9
Regiones menos

desarrolladas 4,254.3 7,069.2 2.0 35 3.7
LATINOAMERICA 457.7 701.6 1.8 73 2.6
CARIBE 34.6 50.4 1.4 60 23
Cuba 10.8 13.0 0.9 74 1.5
Republica Dominicana 7.5 114 2.0 62 3.4
Haiti 6.8 13.1 2.0 30 4.1
Jamaica 2.5 3.5 1.0 54 2.2
Puerto Rico 3.6 4.7 0.9 75 1.6
Trinidad y Tobago 13 1.8 1.1 65 1.6
CENTROAMERICA
Y MEXICO 118.6 199.2 2.2 67 3.0
Costa Rica 3.2 5.6 2.4 48 3.6
El Salvador 5.4 9.7 2.2 45 3.2
Guatemala 9.7 21.7 2.9 40 4.0
Honduras 55 115 3.0 45 4.9
México 88.2 137.5 2.1 74 2.8
Nicaragua 4.0 9.1 37 61 49
Panama ‘2.5 39 1.9 54 2.7
AMERICA DEL SUR 304.5 451.9 1.7 76 24
Argentina 33.1 455 1.2 87 1.5
Bolivia 7.5 14.1 24 52 3.8
Brasil 154.1 2191 1.6 76 25
Chile 13.6 19.8 1.6 85 1.9
Colombia 334 49.4 1.7 71 25
Ecuador 111 18.6 2.3 58 3.8
Paraguay 4.5 9.2 2.7 49 4.1
Perd 225 37.4 2.0 71 2.8
Uruguay 20.2 32.7 241 91 2.7

Fuente: The State of World Population 1993. UNFPA /USA.

100




FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA
DE SANEAMIENTO BASICO: SITUACION ACTUAL
Y PERSPECTIVAS EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

José Manuel Agudo
Presidente
Unién Interamericana para la Vivienda
(UNIAPRAVI)






INTRODUCCION

H oy vivimos una época signada por los cambios. Y estos cambios se estin
produciendo con mucha fuerza en las politicas de desarrollo. Antiguos
problemas o carencias se estin afrontando, o tratando de afrontar, con enfoques
novedosos, adaptados a las nuevas circunstancias, a nuevos papeles de los agen-
tes involucrados.

Probablemente uno de los sectores en los cuales estos cambios se perciben
mds dramiticamente es el de la vivienda. Con creciente fuerza, las estrategias
facilitadoras, donde el Estado tiene un papel promotor y subsidiario y el sector
privado construye y financia directamente, van ganando terreno. Mds aidn, aque-
llos paises que tomaron la delantera en la aplicacién de este tipo de politicas y
perseveraron en ellas ya exhiben logros importantes en términos de reduccién del
déficit habitacional acumulado que los afecta.

En este marco, nuestro planteamiento es que el tratamiento de la infraestruc-
tura de sancamiento basico debe formar parte de la politica global de vivienda.
Asi, en este trabajo se pondra énfasis en que las insuficiencias en esta drea se
reflejan en el déficit habitacional y, por lo tanto, como parte explicativa de éste,
los criterios generales que definen una politica de vivienda facilitadora deben
extenderse al 4drea de infraestructura de saneamiento basico. En esta perspectiva,
el trabajo esboza algunas ideas de cémo puede ser atrafda la participacién de la
iniciativa privada en esta 4rea.

EL DEFICIT HABITACIONAL Y LA INFRAESTRUCTURA DE
SANEAMIENTO BASICO

Una cabal evaluacién del déficit habitacional de un pais no sélo debiera consi-
derar la falta de unidades de vivienda propiamente dichas, sino también la ca-
lidad de los disefios y materiales de construccién (respecto de las condiciones
del medio y las reglas de urbanizacién) y el acceso al terreno y determinados
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servicios bdsicos. En otras palabras, se puede distinguir entre lo que viene a
constituir el “déficit habitacional cuantitativo” y el *“déficit habitacional cualita-
tivo”.

En efecto, una vivienda adecuada requiere disponer de agua potable suficien-
te y segura y de medios sanitarios para eliminar los desechos y el agua de
desecho; es decir, tener acceso a los principales elementos que conforman la
infraestructura de saneamiento basico.

Una revisién de los indicadores disponibles para los pafses de América
Latina, sobre la base de los censos de vivienda mds recientes, da cuenta que
persiste un importante déficit habitacional cualitativo expresado por la carencia
de estos servicios bésicos. Asi, en cinco pafses por lo menos un 50% de la
poblacién no tiene acceso a servicios de agua, mientras que en 10 paises este
déficit afecta a porcentajes de la poblacién que van desde 15% hasta 30%. La
situacion en cuanto al acceso a servicios de alcantarillado es ain mas desfavo-
rable. En 12 paises el déficit en este rubro afecta a por lo menos el 40% de la
poblacién y en ningiin caso afecta a menos del 20% de la poblacién.

La existencia de un apreciable déficit en materia de infraestructura de sanea-
miento basico tiene una incidencia desfavorable en por lo menos tres vertientes:
el nivel de actividad econ6émica, el bienestar social y la proteccién del medio
ambiente. En efecto, las inversiones en infraestructura de saneamiento bésico, de
manera andloga a las inversiones en otro tipo de infraestructura, tienen un efecto
dinamizador sobre la actividad econémica. Ademads, el suministro de servicios
como el agua es tan esencial para la produccién y el comercio como para la
vivienda propiamente dicha. Por otro lado, la carencia de los servicios de sanca-
miento basico, en un contexto de acelerado proceso de urbanizacién, ha incidido
en el crecimiento de la pobreza. No olvidemos que América Latina es la region
del mundo con el proceso mds acelerado de urbanizacién: en los iltimos 30
afios, el 90% del crecimiento demogrifico ha tenido lugar en las ciudades. El
desmedido crecimiento de la poblacién urbana ha ejercido y ejerce enormes
presiones en el area de infraestructura, entre otras. Frente a esta realidad, la
oferta de estos servicios no se ha expandido a un nitmo similar y, consecuente-
mente, muchos sectores de la poblacién o tienen acceso (a veces limitado) a
servicios bdsicos de pobre calidad o carecen totalmente de ellos.

Asimismo, un aspecto que tiene especial importancia es el que se refiere a
las consecuencias de este acelerado proceso de urbanizacién y la expansién de
la pobreza y la marginalidad sobre el medio ambiente de las zonas urbanas. Asf,
el rapido crecimiento de las ciudades frente a una limitada infraestructura de
servicios bdsicos (por ejemplo, abastecimiento de agua, alcantarillados, etc.)
aumenta la contaminacién por desechos humanos que deterioran el medio am-
biente.
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El rendimiento de las inversiones en infraestructura de saneamiento bisico
puede ser muy alto, tal como lo sostiene un estudio del Banco Mundial.! Sus
autores afirman que “cuando se suministra agua y saneamiento a una zona que
carecia de esos servicios es posible construir de seis a diez unidades en lotes
donde de otra manera se levantarian dos viviendas. Cuando se instala infraestruc-
tura y se asegura la tenencia de la propiedad se posibilita que aumente asi la
densidad y muy pronto se ve que llega dinero de fuentes privadas y se levanta
en el lote un edificio de cuatro pisos”. La introduccién de servicios también
estimula a las familias a invertir en obras de mejoramiento de la propia vivienda,
especialmente cuando la nueva infraestructura se ve como un hecho que garan-
tiza la seguridad de la tenencia.

En resumen, la provisién de infraestructura (incluida la de saneamiento ba-
sico) resulta ser un elemento crucial de la gestién del desarrollo urbano, porque
contribuye al bienestar social y al crecimiento econdémico de las ciudades. El
acceso a adecuadas redes de agua y alcantarillado es primordial para contar con
viviendas dignas y elevar los estindares de salud de la poblacién. Esto a su vez
incide favorablemente en la productividad de la fuerza de trabajo y en la eficacia
del funcionamiento de los mercados.

LA DOTACION DE INFRAESTRUCTURA DE SANEAMIENTO
BASICO Y LA POLITICA DE VIVIENDA

Teniendo en cuenta que la carencia de infraestructura de saneamiento basico es
un elemento significativo del déficit habitacional cualitativo, es claro que la
politica de vivienda debe contemplar debidamente la atencién de dichas caren-
cias.

En realidad, la politica de vivienda debe ser integral y asi abordar tres
aspectos, si bien claramente identificables, también estrechamente vinculados entre
si. El eventual desconocimiento de alguno de estos elementos darfa lugar a una
ineficaz politica de vivienda. Dichos elementos son: la produccién vy
financiamiento de viviendas, el acceso a —y la tenencia legal de~ los terrenos y
la dotacién de infraestructura bdsica.

La interdependencia de estos tres elementos puede apreciarse claramente,
teniendo en cuenta que las inversiones en infraestructura no sélo proporcionan

I véase Stephen K. Mayo, Stephen Malpezzi y David J. Cross, “Shelter strategies for the
urban poor in developing countries”, en The World Bank Research Observer, vol. 1, N° 2, julio
de 1986.
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los beneficios directos de los servicios, sino que constituyen la clave para con-
tener los precios de los terrenos urbanos y, por lo tanto, los costos de las
viviendas. Cuando las inversiones en infraestructura son limitadas, hay escasez
de terrenos urbanizables y se produce un aumento general de los precios de los
terrenos.

En esta perspectiva, la produccién y el financiamiento de la infraestructura
bdsica debe ser insertada apropiadamente en el marco de una politica de vivienda
que, a nuestro modo de ver, esté inspirada en los siguientes criterios bdsicos:

—~ establecimiento de un rol del Estado como agente facilitador y un papel
del sector privado como agente constructor y financiador;

~ aplicacién de Ia filosofia del mercado libre a las operaciones financieras;

—~ aplicacién de mecanismos de subsidios directos, y no créditos con tasas
de interés subsidiadas, para atender las necesidades de vivienda y servi-
cios conexos de los sectores sin capacidad de pago;

—~ captacién de recursos para el sector habitacional a través de la movili-
zacién interna del ahorro, en vez de depender de recursos externos como
fuente principal;

~ reconocer al producto habitacional y los servicios conexos como un
importante bien econémico, ademds de ser un bien social.

Ahora bien, teniendo en cuenta este marco conceptual para la politica global
de vivienda, interesa abordar los elementos particulares que caracterizan las in-
versiones en infraestructura de saneamiento bdsico y la forma como puede plas-
marse 1a actuacién de los sectores publico y privado.

EL FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA DE
SANEAMIENTO BASICO Y EL ROL DEL SECTOR PUBLICO

La provisién de infraestructura de saneamiento bdsico ha sido tradicionalmente
competencia del sector piblico, a través de empresas de propiedad del Estado,
debido, en buena parte, a que estas inversiones demandan por lo general enormes
sumas de financiamiento recuperables sélo a largo plazo. Los costos de las in-
versiones relacionadas han sido tradicionalmente financiados con rentas piblicas
en lugar de cargos directos a los beneficiarios especificos. Para la obtencién de
los fondos iniciales necesarios para la construccién de la infraestructura, en
muchos paises se ha apelado al endeudamiento externo con organismos financie-
ros multilaterales.

Estos elementos han reflejado el enfoque de inversién estitica al momento
de considerar el desarrollo de la infraestructura de saneamiento basico, donde el
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sector piiblico ha sido responsable no sélo de la inversién sino también de la
operacién y el mantenimiento de los proyectos asociados a estas inversiones.

Ahora bien, la necesidad de inversiones en infraestructura de saneamiento
bésico puede dividirse en tres categorias: primera, la inversién necesaria en res-
puesta al crecimiento de la poblacién; segunda, la inversién de recuperacién para
que los servicios de infraestructura lleguen a toda la poblacién existente; y ter-
cera, la inversidon para conservar y reparar los servicios ya disponibles y en
funcionamiento. La estrategia que se emplee en este campo deberd armonizar
estos tres tipos de necesidades en funcién de la realidad de cada pais o regi6n.

Probablemente, el financiamiento de la infraestructura tenga rasgos un tanto
més complejos que la financiacién de la vivienda propiamente dicha. En este
iltimo caso, una estrategia facilitadéra como la que aqui se plantea puede dejar
en manos de cada familia la decisién sobre el tamafio y el tipo de la vivienda
que desean y a la que pueden acceder de acuerdo a su capacidad econémica. En
cambio, la decisiones de inversién en infraestructura de saneamiento basico de-
ben tomarse colectivamente y, por lo tanto, pueden existir distintas opciones para
la toma de estas decisiones.

Asf, cuando los beneficiarios son claramente identificables, puede en princi-
pio involucrarse a estas personas en el pago de los costos de capital. Los pro-
pietarios de terrenos, los cuales aumentan su valor econémico al tener acceso a
nuevos servicios, pueden ser un caso de beneficiarios identificables.

En el 4mbito de comunidades, se puede arribar a acuerdos segin los cuales
todos los miembros de una comunidad se obligan a costear las mejoras de in-
fraestructura de saneamiento bdsico. Por otro lado, cuando los servicios se des-
tinan a zonas amplias, los costos de mejoras de los servicios pueden incorporarse
en las tarifas.

Otra forma puede ser dedicando una cierta proporcién de los ingresos nacio-
nales para la financiacién de la infraestructura de saneamiento bésico. A este
respecto, el principal problema es que en perfodos de restriccién presupuestaria,
como los que caracterizan actualmente a los paises latinoamericanos, las primeras
y mds importantes contracciones del gasto publico se verifican en las inversiones
de capital. Asi, las limitaciones financieras del sector fiscal hacen imposible
mantener subsidios considerables en la provisién de servicios de infraestructura
de saneamiento bésico y seguir sosteniendo adecuadamente el financiamiento a
las necesidades basicas prioritarias de grupos especificos. Esta situacién de aus-
teridad fiscal, que no parece tratarse de una coyuntura sino mds bien de una
situacién maés permanente, abre, en principio, un espacio para la accién del
sector privado y también para una participacién mas descentralizada por parte de
distintas instancias del sector publico.
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En todo caso, para asegurar y maximizar la participacién del sector privado
en la tarea de proveer infraestructura de saneamiento bdsico en €l marco de una
estrategia global y facilitadora de vivienda, todos los niveles de gobiemo —cen-
tral y locales— deben asumir sus respectivas responsabilidades. Asi, se precisard
de reformas institucionales y legales para estimular este cambio, reformas que
deberd impulsar y plasmar el gobierno central, y que los gobiermnos locales se
encargarin de concretar en la practica, estableciendo un contacto mdis cercano
con el sector privado en el desarrollo de los proyectos relacionados con la in-
fraestructura de saneamiento bdsico.

LA PROVISION DE INFRAESTRUCTURA DE SANEAMIENTO
BASICO: OPCIONES EN EL MARCO DE UNA ESTRATEGIA
FACILITADORA

La provision de infraestructura de saneamiento basico ha estado siempre a cargo
del sector piblico. Las inversiones relacionadas con estos proyectos requieren
generalmente financiamiento en gran escala a largo plazo y presentan problemas
técnicos y juridicos que los urbanizadores privados no siempre pueden manejar.

Un sistema de recuperacidon de costos es esencial si estas inversiones en in-
fraestructura de saneamiento bésico han de tener el efecto deseado. De lo contrario,
las ciudades tenderdn a sufrir problemas crénicos con ¢l mantenimiento y la am-
pliacién de la infraestructura. El funcionamiento y la conservacién son factores
estrechamente relacionados con la eficacia de las inversiones en funcién de los
costos y con la calidad del servicio. Es importante tener en cuenta la necesidad de
incluir presupuestos para el mantenimiento de los servicios de saneamiento basico,
a fin de evitar que dejen de funcionar, dejen de utilizarse y exijan inversiones
prematuras de sustitucién. Sin un funcionamiento y un mantenimiento adecuados,
los beneficios previstos de las inversiones se reducen o desaparecen.

Ahora bien, la naturaleza “piblica” de la infraestructura de saneamiento
bésico no impone la necesidad de que el Estado sea el propietario y el proveedor
de los servicios relacionados. El punto de partida es que, en el marco de una
politica global y facilitadora de vivienda, la provisién de infraestructura de sa-
neamiento bésico se plantee, por un lado, como un proceso de prestacion de
servicios y, por otro lado, que los proyectos en esta irea comprendan explicita-
mente no sélo lo relacionado con la inversién propiamente dicha, sino también
con la operacién y el mantenimiento. Este enfoque abre campo para la partici-
pacién del sector privado y, dado que muchos servicios publicos tienen un ca-
rdcter intrinsecamente local, de los gobiemos locales, las asociaciones comunita-
rias y otras que podrian proporcionarlos mejor que el propio gobiemo central o
contribuir a proporcionarlos.
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En lo que sigue, se planteardn algunas opciones que vienen considerandose
para permitir una mayor participacién del sector privado en la provisién de
infraestructura de saneamiento basico.

Una primera opcién es la privatizacion, es decir la venta o transferencia de
empresas del sector piblico a propietarios privados. Se suele argliir que los
servicios de saneamiento bdsico frecuentemente subvencionados y suministrados
en forma publica tienden a ser ineficientes. Peor ain, los fuertes subsidios para
este tipo de infraestructura a menudo no llegan a beneficiar a los grupos de maés
bajos ingresos, pues sencillamente las politicas de precios irreales a la larga
limitan las posibilidades de permitir o expandir el acceso a estos servicios.
Paraddjicamente, los pobres suelen pagar precios unitarios més altos por el agua
que adquieren a vendedores particulares.

La privatizacién es, en esencia, un proceso que contribuye a desplazar la
delimitacién entre los sectores piblico y privado a fin de aumentar la eficiencia
en funcién de los costos y utilizar mejor los recursos tanto del Estado como de
los particulares, pudiendo ofrecer nuevas oportunidades a los inversionistas pri-
vados y liberar recursos y aptitudes administrativas del sector piiblico para su
empleo en actividades de alta prioridad.

Al considerar esta opcidn, vale la pena enunciar dos principales recomenda-
ciones de cardcter general que han sido esbozadas por importantes organizacio-
nes como el Banco Mundial, sobre la base de la experiencia en iniciativas de
privatizacién. Primero, se sefiala que antes de proceder a privatizar monopolios
~y éste es el caso de la provisién de agua potable— se debe contar con un marco
normativo apropiado, pues la incapacidad para reglamentar en forma adecuada
puede perjudicar a los consumidores y aminorar el apoyo del publico al proceso
de privatizacién. Segundo, el objetivo primordial de la privatizacién deberia ser
aumentar la eficiencia, no maximizar los ingresos, ni tampoco distribuir amplia-
mente la propiedad a expensas de la eficiencia en la gestion.

Un aspecto que tiene estrecha vinculacién con la eficiencia de la
privatizacién es el marco de regulacién y su efecto en el funcionamiento de las
empresas privatizadas. Este es particularmente el caso de las asi llamadas empre-
sas de “utilidad publica”. Al respecto, se recomienda evitar regulaciones arbitra-
rias sin bases coherentes de sustentacién pues éstas generan incertidumbre y
pueden convertirse en fuentes de indefinicion de derechos de propiedad. Por
ejemplo, cuando el régimen de tarifas aplicables a monopolios regulados se
determina posteriormente a la privatizacién, no existird una clara definicién sobre
los derechos de propiedad a los que accede el comprador de la empresa, hacien-
do el proyecto de compra mas riesgoso.

Alternativamente, otra opcién a considerar no es la que se refiere a la
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transferencia de la propiedad de empresas publicas encargadas de la provisién de
infraestructura de saneamiento bésico, sino a la privatizacién de la gestion de
ciertas empresas a través del establecimiento de contratos de arrendamiento,
contrataciones externas o concesiones. Todas estas opciones permiten entregar la
iniciativa de la provisién, uso y goce del servicio respectivo al sector privado,
siendo el Estado el contralor de las normativas técnicas y econémicas. La ven-
taja de estas opciones no sélo radica en transferir al sector privado la tarea de
la acumulacién inicial de capital, sino al crear una competencia implicita entre
constructores piiblicos y privados o entre estos tltimos esta competencia puede
contribuir a reducir los costos.

En la perspectiva de avanzar en esta direccion, y a fin de tornar viable este
tipo de opciones, podemos establecer por lo menos tres condiciones criticas. En
primer lugar, debe haber una consideracién explicita de que se trata de la pres-
tacién de un servicio, con el consiguiente flujo de beneficios y costos. Ello
conlleva a que un proyecto de esta naturaleza deba comprender no sélo las
cuestiones de inversiéon para la construccién de la infraestructura sino también
los aspectos relativos a la operacién y el mantenimiento del servicio. En cuanto
a la operacidén del servicio, una administraciéon basada sobre criterios de empresa
privada puede redundar notablemente en mejoras de eficiencia. En cuanto al
mantenimiento del servicio, pueden considerarse casos donde existiendo ya una
determinada infraestructura, ésta ha venido deteriordndose con el tiempo, exis-
tiendo pues un margen para la actuacién del sector privado por medio, por
ejemplo, de una contratacién externa. .

En segundo término, se debe entender que para concretar la participacién del
sector privado en este nuevo enfoque de inversidn—operacién-mantenimiento de
los proyectos de infraestructura de saneamiento bésico, estas actividades deben
ser rentables. Esto implica que debe ponerse énfasis en la recuperacién de los
costos y alli donde ello no sea factible, por falta demostrada de capacidad de
pago de los beneficiarios, el Estado debe intervenir proporcionando algin tipo de
subsidio directo. Este planteamiento no viene a ser otra cosa que la extensién de
la estrategia facilitadora del Estado en la produccién y financiacién de viviendas,
donde esta labor estd directamente a cargo del sector privado y el Estado inter-
viene proporcionando capacidad de pago a los sectores de mas bajos ingresos.
En Chile, por ejemplo, al evaluarse los resultados de la politica habitacional
vigente, se verifica no s6lo una reduccién del déficit habitacional y mejoras en
las condiciones de las viviendas, sino que los mayores adelantos se han referido
al suministro de servicios badsicos, tales como agua potable y alcantarillado.

2 Véase Tarsicio Castafieda, Para combatir la pobreza, Politica social y descentralizacidn en
Chile durante los 80 (Santiago de Chile, Centro de Estudios Publicos, 1990), especialmente el
capitulo 4.
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En tercer lugar, hard falta un proceso de fortalecimiento institucional del
sector publico para crear este espacio para la actuacién de la iniciativa privada
en este campo. Por lo tanto, se requerird de asistencia técnica, capacitacion,
estudios y didlogo de politicas para promover una reforma de esta naturaleza en
la administracién del sector puiblico. Tradicionalmente, la principal contribucién
de los organismos de cooperacién financiera internacional en materia de infraes-
tructura de saneamiento bédsico ha sido la financiacién directa de los proyectos
a cargo de los gobiernos. En la hora actual, y en consonancia con el criterio de
que ¢l financiamiento del sector deberd depender fundamentalmente de la movi-
lizacién interna del ahorro en vez de recursos externos como fuente principal, la
contribucién de dichos organismos deberd poner creciente énfasis en fortalecer
esta apertura hacia la complementariedad de los sectores piblico y privado.

Este enfoque renovado también deja margen para apoyar una creciente par-
ticipacién de los gobiernos locales, los que a su vez pueden emprender las
acciones del caso con agentes del sector publico. La principal justificacién para
la participacién de los municipios radica en que estos gobiemos locales poseen
una informacién mds detallada y precisa sobre la naturaleza' y magnitud de la
demanda local por estos servicios; por ende, los gobiernos locales pueden fijar
mejor sus presupuestos y recursos de acuerdo a las necesidades locales y desa-
rrollar una respuesta mas eficiente al espacio que se atiende.

Cuando se involucra la participacién de los municipios, también surge el
asunto del financiamiento de las inversiones en infraestructura, incluida la de
saneamiento bdsico, dirigida a determinado sector o comunidad local. En la
medida que casi todos los mecanismos de recuperacién de fondos recaudan fon-
dos a lo largo de un periodo prolongado, queda en principio la opcién de ob-
tener préstamos. En ocasiones, se ha apelado a la creacién de bancos municipa-
les para contrarrestar este problema.

Esta opcién presenta algunas ventajas. Estos bancos pueden reducir el costo
de capital a base de economias de escala, pueden ofrecer asistencia técnica,
pueden establecer una relacién empresarial con los gobiernos locales, entre otras.
Pero esta opcién también tiene desventajas. Asi, esos bancos pueden inhibir la
expansion de mercados financieros privados, pueden resultar siendo simples
canalizadores de transferencias gubernamentales en lugar de movilizar nuevos
recursos y pueden ser administrados ineficientemente.

En esta perspectiva, se podria aprovechar la infraestructura de intermediacién
financiera ya existente y que, en muchos casos, se sustenta en las instituciones
financieras de vivienda. Estas instituciones podrian considerar, como ya se veri-
fica en algunos pafses de América Latina, el otorgamiento de créditos, a plazos
relativamente cortos, para la instalacién o mejoras de servicios bdsicos.
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Esta actividad, afiadida a la labor més tradicional de financiar la construc-
cién de viviendas al amparo de reglamentaciones dictadas por los municipios,
contribuiria no s6lo a apoyar a los municipios en sus esfuerzos de desarrollo
urbano, sino también a diversificar las operaciones de las instituciones financie-
ras de vivienda sin apartarlas de su campo intrinseco de actividad.

CONSIDERACIONES FINALES

El tratamiento del problema de la infraestructura de saneamiento bésico es un
tema de enorme complejidad por el mimero de perspectivas que abarca. Como
hemos visto, la disponibilidad y el acceso a estos servicios estd en la base de
los niveles de pobreza y déficit habitacional de un pais. Ello da enorme margen
a que el Estado intervenga. Tradicionalmente, la participacién del Estado se ha
dado en una forma directa ejecutando inversiones para dotar de este tipo de
infraestructura.

Sin embargo, las politicas fiscales austeras que caracterizan hoy dfa la ac-
tuacién de la mayoria de gobiernos latinoamericanos imponen serias limitaciones
para seguir pensando en la viabilidad de masivas inversiones piblicas en esta
drea, por lo menos en niveles que vayan en consonancia con las necesidades
actuales que, como sabemos, son enormes. Ademds, la coordenada de recupera-
cién de costos, que necesariamente abarca prolongados plazos y no necesaria-
mente es imponible a todos los sectores de la poblacién, afiade otra restriccién
importante.

Teniendo en cuenta este marco, en este trabajo se plantea la promocion de
la iniciativa privada en el desarrollo de la infraestructura de saneamiento bésico.
Para ello, se postula la extensién de la estrategia facilitadora en el sector
habitacional, donde tengan vigencia los mecanismos de mercado y los criterios
de rentabilidad hasta donde lo permitan la capacidad de pago de los beneficiarios
y los agentes involucrados y considerando la aplicacién de subsidios explicitos
al consumo.

La viabilidad de la participacién de la iniciativa privada en este campo
demanda, asimismo, otros prerrequisitos, sobre los cuales se ha comentado en
este trabajo. Sin embargo, vale la pena reiterar por lo menos dos conceptos que
pueden resultar fundamentales. Primero, la adopcién de un enfoque donde la
infraestructura de saneamiento bésico se tome fundamentalmente como un proce-
so de prestacién de servicios, lo cual abarca no sélo la fase de inversién sino
de operacién y mantenimiento. Segundo, la aplicaciéon de una adecuada politica
de precios y tarifas que privilegie la recuperacion de costos hasta donde sea
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factible. Sobre esta base, deberdn considerarse los mecanismos que resulten mas
pertinentes para concretar la participaciéon de la iniciativa privada, llimese
privatizacién de empresas, contratos de prestacién de servicios, concesiones, etc.

Ciertamente, la eventual aplicacién de una estrategia que asigne prioridad a
la recuperacion de los costos que supone la dotacién, operacién y mantenimiento
de la infraestructura de saneamiento basico puede implicar cargas especiales para
los sectores de menores recursos. Pero la experiencia en muchos paises con
‘politicas de tarifas irreales ha demostrado su enorme regresividad; el punto ex-
tremo de esta regresividad es cuando el Estado sencillamente no proporciona
ningin tipo de infraestructura a las zonas mds pobres o no presta apoyo al
suministro de estos servicios por parte del sector privado. Muchas veces se
piensa que las familias pobres no pueden o no estdn dispuestas a pagar por
mejores servicios de saneamiento bésico; sin embargo, no se toma debida cuenta
que esas mismas familias pagan actualmente precios unitarios mis altos para
adquirir agua, incluso de cuestionable calidad, a vendedores particulares.

Con todo ello, se puede resumir que en la medida de que se integra en una
sola idea a los tres sectores: piblico, social y privado, definiendo los roles,
derechos y obligaciones en torno a una idea de convertir los problemas en
oportunidades, serd sin duda la férmula mis adecuada para lograr la concurrencia
de capital y talento en programas que solucionen integralmente el tema que nos
une en esta espléndida Reunién de Ministros de Vivienda de nuestro continente.
Hacemos votos para que estos esfuerzos emprendidos fructifiquen en acciones en
las que tanto organizaciones nacionales como internacionales juntas puedan dotar
de una vivienda digna a todas y cada una de nuestras familias.

113






FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA
URBANA DE SANEAMIENTO: EL CASO COLOMBIANO

Carmifia Moreno Rodriguez
Directora de Agua Potable y Saneamiento Bdsico
Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable
Ministerio de Desarrollo Econémico de Colombia






INTRODUCCION

1 presente documento contiene la disertacion del Gobierno de Colombia
sobre el tema del financiamiento de la infraestructura urbana de saneamien-
to bdsico.

Se enmarca la presentacién dentro del mas amplio escenario de la estructura
institucional del sector, sus competencias y el alcance de la funcidén estatal a los
diversos niveles nacional, regional y local 0 municipal.

INFORMACION GENERAL

Colombia estd estratégicamente localizada en la esquina noroeste de América del
Sur y cuenta con costa sobre €l Océano Atldntico y el Océano Pacifico. Su
poblacién de 33 millones de personas estd concentrada en las regiones atlantica
y andina. El pais estd dividido en 32 departamentos y cuenta con 1.040 muni-
cipios, incluyendo su capital Santa Fe de Bogoti y ciudades principales con
poblacién por encima de los 100.000 habitantes.

La poblacién colombiana ha crecido a una tasa de 1.66% anual, acentudndose
la concentracién urbana que actualmente alberga alrededor del 70% de la po-
blacién. Todo indica que esta tendencia continuard ya que el indice de creci-
miento urbano es de 2.05% y el rural del 0.83%.

El crecimiento desproporcionado del drea urbana se puede atribuir a la atrac-
cién que ejercen las ciudades por las mayores facilidades de trabajo, educacién,
servicios existentes y por la creciente violencia que hace que el campesino aban-
done el campo. Todo esto contribuye a causar presiones adicionales a los ya
deficitarios servicios de las ciudades.
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ANTECEDENTES DEL FINANCIAMIENTO DE LA
INFRAESTRUCTURA DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
BASICO PARA LOS MUNICIPIOS COLOMBIANOS

Situacion antes de 1990

El suministro de servicios de agua potable y alcantarillado para la poblacién
representa un esfuerzo técnico, financiero e institucional de parte de las organi-
zaciones tanto del nivel local como regional y nacional. Las razones principales
son las siguientes:

— el crecimiento demogrifico de la poblacién es alto, y las expansiones
urbanas, generalmente realizadas en forma desordenada y sin
planeamiento de infraestructura, representan volumenes altos de inver-
sién;

— los sistemas han tenido ampliaciones y acondicionamientos periddicos,
pero las condiciones de operacién y mantenimiento son deficientes, re-
dundando esto en un deterioro prematuro de los mismos y en necesida-
des de reposicién importantes;

— complementariamente a la anterior observacién, la debilidad institucional
ha redundado en un desfinanciamiento de los servicios y en la necesidad
de subsidios a las tarifas, a la operacién e incluso al mantenimiento de
los sistemas;

— a la fecha, el rezago de las tarifas frente a las posibilidades de las
familias es considerable.

Infraestructura institucional

La evolucién de las instituciones que ha tenido el problema del agua ha sido
desordenada y muestra la inestabilidad que ha vivido el sector dentro de la
organizacién administrativa. Muchas son las entidades que se han encargado del
tema, siempre en forma transitoria, debido a la falta de correspondencia entre la
naturaleza del problema del agua y las funciones de los Ministerios que se han
encargado de ella.

Se pasé de un manejo privado a finales del siglo pasado a un manejo
centralista en 1936, cuando el Gobierno Nacional creé la Seccién Especial de
Acueducto en el Ministerio de Obras Publicas .

En 1940 se creé el Fondo de Fomento Municipal adscrito al Ministerio de
Hacienda, como entidad financiera para realizar inversiones en infraestructura
municipal. Este Fondo, sin embargo, tuvo problemas en la colocacién debido a
su falta de capacidad técnica. Bajo estas circunstancias se transformé en el Ins-
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tituto de Fomento Municipal, INSFOPAL, con la responsabilidad de impulsar los
proyectos en el sector.

En el periodo 1950-1957 los municipios mis grandes iniciaron un proceso
auténomo de descentralizacién. Se conformaron en empresas piblicas municipa-
les, que se encargaron de la presentacién de los servicios piiblicos domiciliarios
mas importantes.

Posteriormente en 1968 el INSFOPAL se adscribié al Ministerio de Salud y
se creé el Instituto Nacional de Salud junto con el programa de Saneamiento
Bésico Rural, con el objetivo de dotar de agua potable y adecuada disposicién
de excretas a poblaciones con menos de 2.500 habitantes.

En 1983, la politica de descentralizacién administrativa y fiscal se inici6é con
la expedicién de las primeras leyes descentralistas, y en 1987 el marco
institucional del sector cambié drdsticamente. Con el decreto 77 de 1987 se
procedié a la liquidacién del INSFOPAL vy los servicios de agua y saneamiento
fueron transferidos para administracién por parte de los municipios.

Asi entonces, las oficinas seccionales del Instituto Nacional de Salud se
transfirieron a los departamentos en 1989 y la Divisién de Saneamiento Basico
Rural se trasladé a la Direccién de Agua Potable y Saneamiento Bdsico del
Ministerio de Obras Publicas y Transporte con funciones de normalizacién téc-
nica y el manejo del sistema de informacién del sector. La planeacién sectorial
qued6 a cargo del Departamento Nacional de Planeacién, se creé la Financiera
de Desarrollo Territorial, FINDETER y se lanz6 el Plan de Ajuste Sectorial
(PAS) con la cooperacién financiera del Banco Mundial que destiné 150 millones
de dolares, comprometidos hoy casi en su totalidad.

Del anterior andlisis histérico efectuado al sector se concluyé que resultaba
imprescindible crear las condiciones que permitieran garantizar una adecuada
prestacién de los servicios de agua potable y saneamiento bésico por parte de los
departamentos y municipios y que el pafs requerfa de una entidad del orden
nacional que orientara el proceso de planeacién y desarrollo institucional.

Coberturas

En un pafs con altas tasas de crecimiento como el nuestro, abastecer la pobla-
cién con los servicios de agua potable y alcantarillado representa un reto de
grandes proporciones. Las expansiones para cubrir nuevos asentamientos en las
dreas urbanas, los costos de reposiciéon de los sistemas, la debilidad institucional
y la escasa capacidad de pago de las familias son factores que implican dificul-
tades en el proceso.
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Para 1973, la cobertura real de acueducto era del 51% y del 38% para
alcantarillado; para 1985 del 57% y el 47% respectivamente, mientras que para
1991 los porcentajes eran del 70% y el 55%, en el mismo orden, niveles que,
pese a su incremento, no son satisfactorios, puesto que cerca de 11 millones de
personas carecen de servicio domiciliario de acueducto y 16 millones no cuentan
con conexion al alcantarillado. Segin los organismos internacionales especializa-
dos, la cobertura para Colombia deberia estar por lo menos en el 73% para
acueducto y 55% para alcantarillado.

La situacién de las zonas rurales es ain mds preocupante, puesto que alli
con abastecimiento de agua es tan sélo del 27% y del 8 % para el saneamiento
basico.

Venturosamente, y asi lo consigna la Organizacién Panamericana de la Salud
en uno de sus ultimos informes, la situacién colombiana no es de las peores en
América Latina, toda vez que se sitia en lugar relativamente privilegiado fren-
te a pafses como Argentina, Bolivia, México, para no citar sino unos pocos
ejemplos.

Sin embargo, grandes esfuerzos deben canalizarse todavia no solamente para
el cubrimiento total de facilidades sanitarias, sino para la descontaminacién de
fuentes y cuencas.

Ello no obstante, institucionalmente hay claras ventajas en naciones como
Argentina y México. Pues bien, en la nacién argentina comienzan a implantarse
planes de inversién extranjera privada que le han permitido en corto tiempo
ampliar sistemas y reducir tarifas rdpidamente. En México, por otra parte, la
participacién comunitaria en la planeacioén y cuidado mediante veedurias popula-
res ha dado continuidad a los esfuerzos colectivos.

Calidad de agua

Las mejoras en la calidad de agua suministrada no han sido sustanciales pese a
las considerables inversiones realizadas en obras de mejoramiento.

Estudios del Ministerio de Salud (1991) revelan que sélo 45.9% de la po-
blacién tiene agua de buena calidad (62.2% de medio urbano y 9.1% del rural).
Esto significa que aproximadamente 18 millones de habitantes estin en riesgo de
contraer enfermedades de origen hidrico por tener servicios deficientes.
Consumos
En Colombia el consumo prdmedio per capita es del orden de 200 litros/habi-

tante/dia que, de acuerdo con los patrones internacionales y las normas de disefio
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nacionales, es elevado (las dotaciones de norma van desde 150 a 200 litros/
habitante/dia). Los hébitos de consumo son relajados debido a diversos factores:

— bajo nivel de cobertura de micromedicién;

— politica tarifaria deficiente con niveles de tarifas histéricamente bajas;
— administracién débil y deficiente gestién institucional;

— altos niveles de pérdida de agua (mayor al 40%).

El plan de desarrollo del gobierno “la revolucion pacifica”

El Plan de Desarrollo del perfodo comprendido entre 1990 y 1994, denominado
la “Revolucién pacifica” en el actual gobierno, en lo que atafie a servicios
publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento bédsico para las zonas ur-
banas y pobladas menores, seiiala que, en cuanto agua, el problema mds grande
para el pafs no es la insuficiencia del recurso hidrico, sino que son “las dificul-
tades de orden técnico y financiero, y la pobre gestién”, lo que se refleja en
bajos niveles de cobertura y consecuencias negativas que esto supone para la
calidad y vida de la poblacion.

Este Plan, concebido dentro del marco de la descentralizacién, centra su
atencién en la dotacién de los mecanismos que permitan eliminar “cuellos de
botella”, como el alto costo de reposicion, la debilidad institucional y la baja
capacidad de pago de la poblacién, que obstaculizan su acceso al agua y al
saneamiento baésico.

La Revolucién pacifica reconoce que el proceso de descentralizacién del
sector “ha sido prolongado, erritico y ha tenido un alto costo”. Advierte que los
departamentos y municipios carecen en su mayoria de la capacidad técnica,
administrativa o financiera para asumir las nuevas responsabilidades, ademés que
las entidades nacionales no han dado cabal cumplimiento a sus funciones y que
ha echado de menos la existencia de un ente encargado de la v1g11an01a y el
control a la gestién de los servicios del sector.

Los objetivos planteados en el mencionado plan para el sector de agua
potable y alcantarillado son:

Fortalecimiento del marco institucional del sector

El Gobiemo Nacional pretende reestructurar las instituciones del sector consideran-
do:
— mantener la responsabilidad de la ejecucién y la administracién en el
nivel municipal, y
~ fortalecer las funciones de asistencia técnica, regulacién, planeacién y
control a nivel regional y nacional.
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Cubrimiento de servicios

~ Aumentar las coberturas de agua potable y alcantarillado del 60% al
76% y del 51% a 57% respectivamente.

Calidad de los servicios

— Aumentar la potabilidad del agua del 50% al 100% y poner en marcha
los planes de tratamiento de aguas servidas de las grandes ciudades.

Para el logro de los tales objetivos de disefiaron las siguientes estrategias:

a) reorganizacion institucional, en el nivel nacional y en el nivel local;

b) Programa de Asistencia Técnica al sector, el Proyecto COL/93/001 AT/
PAS “Modernizacién del Sector de Agua Potable y Saneamiento Bési-
co”, aprobado por el PNUD;

¢) apoyo financiero a través de crédito y cofinanciacién. Crear el fondo de
cofinanciacién de acueductos y alcantarillados, para complementar con
crédito la financiacién del sector;

d) apoyo al programa de saneamiento bdsico rural, a través de los servicios
de vivienda de interés social para las zonas rurales;

e) redefinicion del programa de capacitacion;

f) puesta en marcha de un plan de preinversién, y

g) programa de calidad de agua y calidad ambiental.

El plan estimé inversiones en el sector por 930 millones de ddlares en
promedio, US$ 232 millones anuales.

Como se menciond, el diagnéstico, el Plan de Desarrollo y la Constitucién
Politica abrieron el espacio para un cambio estructural del sector que presenta el
avance y logros del mismo en los pardmetros siguientes.

EL NUEVO MARCO INSTITUCIONAL DEL SECTOR DE AGUA
POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO. COMPETENCIAS Y
ALCANCES

El Gobierno Nacional dispuso, mediante decreto 2152 de diciembre de 1992, la
creacién en el Ministerio de Desarrollo Econdémico de la Comisién Reguladora
y del Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y Agua Potable y, dentro
del mismo, la Direccién de Agua Potable y Saneamiento Basico.

Esta nueva dependencia del Ministerio permitird un manejo integral y estruc-
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turado del sector y refuerza la visién del Estado, como una industria asociada al
desarrollo urbano. Asimismo, serd un punto de apoyo para los departamentos,
municipios y demds entidades ejecutoras en el manejo de inversiones y adminis-
tracién de los sistemas de acueducto y alcantarillado. La Direccién de Agua
Potable y Saneamiento Bdsico del Ministerio tiene como objetivo integrar las
politicas y acciones nacionales en materia de asistencia técnica a los municipios
para el funcionamiento y desarrollo de empresas municipales y para la construc-
cién, ampliacién y optimizacién de redes de servicios. A estas dependencias se
traslada el programa de asistencia técnica, el cual tiene garantizado €l presupues-
to para su funcionamiento hasta el afio de 1995 por 3.3 millones de ddlares.

A continuacién se presenta en sintesis la estructura del sector y las compe-
tencias y funciones de cada reparticién estatal.

Planificacién

El sistema general de planificacién se basa en la demanda de las comunidades
por mejorar o ampliar el servicio. La tendencia descentralista, iniciada en 1987,
ha motivado a las entidades administradoras a estar atentas a las solicitudes de
los usuarios actuales o potenciales, apartdndose de la préctica centralizada de
colocar sobre la cabeza del gobierno en sus diferentes niveles la responsabilidad
unica de indicar la forma, lugar y monto de las inversiones sectoriales.

Esto ha llevado a que los usuarios estimulen a la comunidad a identificar
programas y proyectos con antelacién suficiente para ubicarlos en la programa-
cién nacional o territorial de los presupuestos y procurar financiar sus compo-
nentes.

Organizacion institucional

La organizacién institucional del sector estd compuesta por diversas entidades;
asi:

a. Nivel nacional

Presidencia de la Repiiblica

Ministerio de Desarrollo Econémico
Ministerio de Agricultura

Ministerio de Hacienda

Departamento Nacional de Planeacién
Futuro Ministerio del Medio Ambiente
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b. Nivel territorial y departamental

Consejos Regionales de Planificacion (CORPES), entes administradores de-
partamentales adscritos a las gobernaciones como secretarias de despacho, unida-
des administrativas especiales o bien empresas descentralizadas estatales o mix-
tas.

c. Nivel municipal

Municipios a través de secretarfas del despacho, juntas administradoras,
empresas departamentales con cobertura municipal, juntas de accién comunal,
asociacién de municipios, dreas metropolitanas, comités de usuarios, sociedades
anénimas intermunicipales, sociedades sin 4nimo de lucro, Federacién de Cafe-
teros, grupos cooperativos, sociedades de economifa mixta.

Competencias
Ahora bien, con base en los reglamentos vigentes, se hace una aproximacién al
tema del deslinde de competencias de las entidades del gobierno y sus relaciones
con otras reparticiones estatales.

Las competencias se dan entre niveles, asi:
Competencias nacionales
Planificacién del sector, definicién de normas de calidad, asistencia técnica y
apoyo institucional, aprobacién de crédito externo, aprobacién de tarifas y sub-
sidios, preservacién de la sana competencia en el suministro del servicio, conser-
vacion de las fuentes de agua, determinacién de planes para el sector rural,
definicién de cupos del presupuesto nacional a través de los fondos de
cofinanciacién

Competencias departamentales o territoriales

Apoyo a los municipios a similitud de lo correspondiente al nivel nacional,
administracién de entes de servicios.

Competencias municipales

Administracién de servicios municipales y locales, recopilacién de datos para la
elaboracién de los planes y contacto con la comunidad.

Dentro de este orden de ideas, las atribuciones se reparten de la siguiente
manera:
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COMPETENCIAS
Nivel Nacional

Planificacién sectorial
Normas de calidad
Asist. Técnica
Endeudamiento Externo
Competencia Entes
administradores

Tarifas y subsidios
Protec. fuentes de agua
Cupos cofinanciacién

Nivel Territorial
Planeacién
Administracién
Nivel municipal

Administracién

ENTIDAD'

MDE, DNP, CORPES, PNR y FSES
MDE, MINSALUD

MDE

MDE,MINHACIENDA,CONPES, solicitante

Comisién reguladora

Comisién reguladora

MDE, MINAGRICULTURA; MINAMBIENTE
MDE

CORPES, unidades especializadas, regiones
Empresas, institutos, departamentos, sociedades
andénimas y de economia mixta

Municipios, entes especializados, juntas de accién
comunal, grupos asociativos, Planeacién Comunidad,
municipios, entes especializados apoyados por los
departamentos, dreas metropolitanas, distritos.

A continuacién se describe someramente el flujo de informacién para la
aplicacién de las diversas competencias nacionales.

a. Planificacion sectorial

EL MDE disefia los planes anuales y plurianuales sectoriales que son sometidos
al CONPES a través del Departamento Nacional de Planeacién.

La recopilacién de intenciones y programas se hace en la periferia, esto es,
a nivel municipal, coordinada y apoyada por el departamento.

! Ver glosario de términos en el anexo.
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El CORPES al que pertenece el Departamento hace la coordinacién final
entre sus integrantes. Esta informacién pasa al MDE para seguir su tramite.

En el proceso, el MDE presta la asesoria y el apoyo necesarios.
b. Definicion de normas de calidad del agua y de los equipos

En cuanto a la calidad del agua potable el MINSALUD tiene la atribucién de
fijar los respectivos criterios y normas.

Al MDE se le ha otorgado la competencia de sefialar los requisitos técnicos
de los sistemas en conjuncién con la Comisién Reguladora.

¢. Asistencia técnica y apoyo institucional

Es competencia del MDE, la cual se puede ejercer a través de los CORPES
y de las unidades especializadas de los departamentos.

El Ministerio cuenta con un portafolio referenciado de apoyo técnico y de
asistencia técnica dirigido a orientar a los usuarios en la solucién de problemas
de comin ocurrencia y a mantenerlos informados sobre los desarrollos
institucionales y financieros del sector.

d. Endeudamiento externo

Solicitudes de endeudamiento externo para el sector deben ser consideradas
y aprobadas por el MDE antes de seguir su curso al de Hacienda, el DNP y el
CONPES o Consejo de Ministros, si es necesario. En conexién con este tema,
el MDE ha de mantenerse informado sobre las posibilidades de fuentes de finan-
ciacién a nivel interno y extemo.
e. Regulaciéon de la competencia entre entidades servidoras

Corresponde a la Comisién Reguladora del Servicio adscrita al MDE.
f. Fijacion de tarifas y subsidios

Compete al MDE a través de la Comision Reguladora.

Este aspecto estd relacionado con la propia administracion intemma de Ias

entidades. El MDE y la Comisién cuentan con la infraestructura necesaria para
analizar y supervisar las consecuencias de las decisiones.
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g. Proteccion de las fuentes de agua

El MDE debe proponer a las autoridades respectivas, esto es, al Ministerio
del Medio ambiente y mientras éste se crea a las Corporaciones de Desarrollo
Regional, programas de proteccién de las fuentes de agua. La informacién per-
tinente se obtiene en sus contactos con los CORPES.

h. Planes rurales

Es de competencia del MDE disefiar y promover, de acuerdo con otras
entidades del sector rural, planes para dichas zonas del pais.

La informacién necesaria habrd de provenir de las regiones a través de las
unidades especializadas de los departamentos, de los CORPES y del Fondo de
Cofinanciacién DRI

Es importante resaltar la vocacién institucional de los CORPES como herra-
mientas de planificacién regional. Las unidades especiales para el sector de agua
cumplen una tarea valiosa al canalizar las inquietudes y necesidades departamen-
tales y de los municipios en la elaboracién de los planes y en su seguimiento.
Ello no obstante, la visién global de los CORPES en las zonas de su influencia
permite ponderar mejor la informacién e integrar bajo un mismo palio los dife-
rentes proyectos.

LA FINANCIACION
El crédito

El Plan de desarrollo dispone que un proyecto se financie con diversas fuentes
de recursos, entre las que se destacan evidentemente el presupuesto nacional, los
presupuestos municipales, departamentales o territoriales, el crédito, aportes a las
comunidades o entidades de cardcter privado y sin 4nimo de lucro y el subsidio
familiar de vivienda rural que tiene el énfasis puesto en el saneamiento bésico.

La utilizacién del crédito, por parte de los entes territoriales, para financiar
la inversién en acueducto y alcantarillado tiene inicio en forma dindmica a raiz
del proceso de descentralizacién fiscal y administrativa iniciado a mediados de
los 80. La administracién financiera a nivel municipal ha sufrido grandes cam-
bios:

— se estima que para el afio 2002 las transferencias en los departamentos

y municipios ascienden a 46.5% de los ingresos corrientes de la nacién,
cuando eran el del 25.4%;
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— adicionalmente, en virtud de la ley 60 de 1893 “Competencias y Recur-
sos”, se asignan las participaciones de las transferencias de la nacién;
asignandole un porcentaje importante, el 20% de las transferencias, para

las inversiones en los sectoriales de agua potable y saneamiento bésico.

El célculo del valor presente de los porcentajes de las transferencias desti-
nadas al gasto con la produccién a precios de 1993 asciende a US$ 1487,95
millones, lo cual presenta un crecimiento significativo frente a las disponibilida-
des actuales, particularmente para municipios pequeiios y medianos.

Las ventajas de la descentralizacién no son las mismas para todos los
municipios, ya que los municipios mas beneficiados por las transferencias serdn
aquellos con una poblacién inferior a 10 mil habitantes, que recibirdn ingresos
per cépita por transferencias dos veces superiores al promedio nacional. De otra
parte, entre 1992 y 1999 los mayores crecimientos los tendrin aquellos munici-
pios menores de 50 mil habitantes (189%).

El potencial de recursos que tendrian disponibles los entes territoriales para
inversién directa o apalancamiento dentro del nuevo espiritu de la Constitucién,
reflejado en la politica gubernamental, persigue la vinculacién responsable de la
comunidad beneficiada y de los entes administradores locales.

Simultdneamente se busca que, aprovechando el otorgamiento de créditos o
de recursos no reembolsables, las instituciones ajusten sus organizaciones a cri-
terios de eficiencia y de calidad total. Esto ha hecho, en cierto modo, que la
colocacién de los recursos no haya sido tan répida como es saludable pero, en
ultima instancia, se comienza a adquirir conciencia colectiva de la importancia
de mejorar la gestién global del sector.

El crédito ha cumplido una tarea importante en la generaciéon de proyectos
como se dijo anteriormente y éste ha sido asignado obedeciendo a directrices
tales como:

- maximizacién del esfuerzo aportado por la comunidad;

-~ utilizacién de la capacidad fiscal del municipio o departamento;

—~ mejoramiento del indice de necesidades bdsicas insatisfechas (NBI), y

—~ utilizacién de parte de las transferencias nacionales a las regiones en
proporciones fijas que para tal efecto sefiala la constitucién, que a la
fecha han permitido canalizar cerca de 110 millones de délares de 1993.

El sistema actual de crédito del sector tiene como instrumento fundamental
a la Financiera de Desarrollo Territorial -FINDETER- como entidad lider, pues-
to que tiene cobertura nacional y ha atendido al 40% de los municipios del pafs.
Cuenta con recursos propios y de la banca multlateral que ha aportado 150

128



millones de délares, que ya han sido comprometidos. FINDETER es una socie-
dad anénima cuyos accionistas son un 80% la nacién y en un 20% los depar-
tamentos. Su organizacién le ha permitido suplir las deficiencias sectoriales en
materias administrativas en la preparacién de proyectos que requieren recursos de
crédito y de cofinanciacion.

Esta entidad, al paso que financia proyectos o programas de inversién con-
cebidos como un conjunto de acciones con objetivos claramente definidos, deter-
mina igualmente metas de desarrollo institucional tales como:

— fortalecimiento de la gestién fiscal;

— organizacién para la prestacién eficiente de los servicios;

~ administracién financiera, y

— recuperacién de costos (Operacién, mantenimiento € inversién).

En el anexo se presenta el documento FINDETER, LA ALTERNATIVA
FINANCIERA PARA EL MUNICIPIO COLOMBIANO.

No obstante lo anterior, debe conocerse la participacion de otros mecanismos
de financiacién como son el sistema financiero colombiano a través de los ban-
cos comerciales, los bonos de deuda piiblica y obviamente la generacién de
recursos de los entes territoriales, via ingresos fiscales de las empresas adminis-
tradoras de los servicios, via tarifas.

En conexién con este iltimo tema, la politica gubernamental estipula que el
cobro del servicio cubra al menos los costos de operacién y mantenimiento y que
los subsidios se otorguen por la via presupuestal respectiva en forma expresa e
inconfundible, de tal manera que las personas de menores ingresos puedan pagar las
tarifas de los servicios piiblicos domiciliarios que cubran sus necesidades bdsicas.

De otro lado, el sistema de financiacién general contempla otras transferen-
cias por intermedio de un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacién que
aseguren por lo menos que los municipios deficitarios alcancen siquiera el 70%
de cobertura total en agua potable y saneamiento bisico.

La cofinanciacion

Como se dijo atrds, la cofinanciacién consiste en el mecanismo para transferir
recursos del presupuesto nacional a proyectos de interés sectorial, a través de
tres fondos especializados, a saber, el Fondo de Inversién Social, destinado a
financiar hospitales y escuelas; el Fondo de Desarrollo Rural Integrado, encarga-
do de proyectos globales en las zonas rurales, y el Fondo de Cofinanciacién de
Infraestructura Vial y Urbana, administrado por la Financiera de Desarrollo
Territorial, FINDETER.
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Desde el punto de vista técnico, se estipula que las inversiones del sector
deben cumplir con criterios de COSTO MINIMO, dando prioridad a los proyec-
tos de rehabilitacién, potabilizacién y control de pérdidas. EI nuevo modo de
gestién que se ha venido imponiendo contiene dos elementos bésicos:

~ que las tarifas cubran los costos de operacién y mantenimiento, y
~ un mayor uso de los recursos de crédito como fuente de financiacién.

Con este mecanismo se busca simplificar y unificar procedimientos para la
aplicacién de recursos provenientes del Presupuesto General de la Nacién, impri-
miéndoles caracteristicas de diferenciacién, gradualidad y solidaridad.

Diferenciacion, porque aunque apunta el mismo resultado, da respuesta a las
situaciones particulares de cada sector tanto en el nivel nacional como territorial.

Gradualidad, porque dadas las diferencias sectoriales y regionales, ¢l traslado
de funciones relacionadas con la cofinanciacién a cada entidad territorial depen-
derd de su grado de preparacién para asumirlas, en forma total y parcial. Tam-
bién es gradual porque segin el estado de avance de algunos proyectos y la
disponibilidad de recursos para proyectos nuevos, puede suceder que algunas
entidades asuman unas funciones primero que otras.

Solidaridad, no s6lo porque los fondos y entidades sectoriales correspondien-
tes deben apoyarse aprovechando las ventajas comparativas de cada uno en
beneficio de los demas, sino porque todas confluyen a construir un sistema tnico
de cofinanciacién.

La asignacién de dineros por parte de los fondos de cofinanciacién y del
sistema estatal de crédito ha tenido muy en cuenta las caracterfsticas mismas de
las localidades involucradas en el plan, al establecer categorias que indican el
mayor o menor porcentaje de recursos que ha de acordérseles.

Pero ademis el gobierno exige literalmente que los entes administradores
muestren capacidad de gestién al menos del proyecto y tengan, bien sea ellos
mismos o el municipio al que pertenecen, la capacidad de endeudamiento reque-
rida por el proyecto que desean acometer.

El Ministerio de Desarrollo Econémico ha puesto el énfasis en su apoyo a
la formacién de los empresarios oficiales de tal manera que la estructuracién de
un plan financiero para los programas no solamente sea de su responsabilidad
sino que responda a pardmetros que le aseguren su viabilidad.

Dentro de este marco, la politica vigente otorga especial importancia al
mejoramiento de los sisteras existentes antes que a la dotacién general de agua
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cruda a la comunidad. Enseguida enfoca su atencién a la rehabilitacién de infra-
estructura y los proyectos nuevos de cubrimiento mayor procura realizarlos
regionalmente, de tal manera que participen varios municipios 0 comarcas en su
financiacién y ejecucién, asegurando asi economias de escala y mejor aprovecha-
miento del recurso hidrico propiamente.

Asi las cosas, el sistema de cofinanciacién en los dos dltimos afios ha
comprometido US$ 120 millones que conjuntamente con el crédito en FINDETER
generard una inversién que actualmente se desarrolla por cerca de 400 millones
de délares.

Esta cifra, para el préximo quinquenio, ascenderd a 1.500 millones de dé-
lares.

LAS INVERSIONES

Para lograr los niveles y metas propuestos en el Plan de Desarrollo, han sido
aprobados recursos cercanos a los US$ 758,4 millones, equivalentes al 76% de
lo programado (US$ 998 millones).

En las zonas urbanas distintas a las cuatro grandes ciudades, los fondos
comprometidos a agosto de 1993 ascienden a US$ 418,4 millones. Estos se han
financiado con crédito por US$ 231,2 millones y la nacién ha aportado recursos
de cofinanciacién por US$ 93,1 millones. En contraste, las inversiones en las
cuatro grandes ciudades en este cuatrienio serdn menos dindmicas, con excepcién
de la ciudad de Medellin.

Para las zonas rurales se han definido acciones a través del Fondo de De-
sarrollo Rural Integrado (DRI), el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR) y el
Programa de Subsidio de Vivienda de Interés Social para el Saneamiento Bésico
Rural de la Caja Agraria. Las inversiones de estas entidades ascienden a $ 54
mil millones (US$ 67.7 millones); asi:

FONDO DRI $ 9.000 millones de pesos (US$ 116 millones)
PNR $ 7.000 millones de pesos (US$ 9,1 millones)
CAJA AGRARIA $ 37.000 millones de pesos (US$ 47 millones)

El futuro y las metas que el pais se propone para el afio 2000 en cuanto a

llegar al 100% a nivel de coberturas requiere de inversiones en los siguientes
montos:
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Valor de las necesidades de inversién en millones de délares?

— Acueducto 1.530
— Alcantarillado 1.248
Total pais 2778

La relacién del valor presente de las transferencias (US$ 1487.95 millones),
respecto de total de los requerimientos de inversidn, es de 53%, lo cual permite,
con niveles de apalancamiento razonables y esquemas de inversion eficientes,
alcanzar primeras metas propuestas al final de la década.

El analisis de los requerimientos de inversidn, sus caracteristicas, el nivel de
desarrollo del mercado de capitales del pais, las implicaciones fiscales de la
nueva constitucion y la normatividad del nuevo estatuto de contratacién, permi-
ten concluir que es necesario combinar soluciones piiblicas y privadas. Asi, el
sector piblico debe participar como inversionista pasivo en gestién, pero activo
en la consecucién de fondos y en actividades reguladoras, ya que presenta ven-
tajas en la disponibilidad de recursos para inversiones a largo plazo por efecto
de las transferencias y las menores tasas de descuento.

APERTURA INSTITUCIONAL

En los dias que corren, el gobierno de Colombia ha optado por abrir la econo-
mia y la administracién piblica hacia sectores de la comunidad nacional y ex-
tranjera hasta ahora mantenidos al margen por disposiciones o la costumbre en
el manejo de la cosa piblica. Es asi como corriendo parejas con la descentra-
lizacién, se encuentra el pafs disefiando y poniendo en prictica una vasta estra-
tegia de vinculacidén del sector privado y de técnicas de manejo empresarial a la
administraciéon de entes oficiales. Con ello se persigue introducir criterios que
hagan eficaz y rentable la accién del Estado.

Aunque la tesis suele ser controvertida, quiere el gobierno que la funcién
social del Estado tenga fundamento en una sana concepcién econémica y finan-
ciera, esto es, que la funcidn social se sostenga en la del rendimiento econdmico.
La controversia aparece en el sentido de argiiir que convertida en negocio su
funcién primordial, se descuida la atencién que debe dirsele a la comunidad.
Pero, si ello es cierto, no lo es menos considerar que un servicio precario como
el que suele darsele al pueblo en el sector que hoy nos ocupa, ajeno a criterios
de eficiencia, es mds nocivo que aquel que parte de consideraciones equilibradas

2 Fuente: DNP, septiembre de 1992,
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en el mancjo de las empresas y que les permite combinar eficazmente los fac-
tores de produccidn.

Al bienvenir la participacion privada, el gobierno concibe las siguientes
formas de su vinculacién:

Subcontratacion

Consiste en entregar para su administracién ciertas tareas al sector privado,
tales como facturacién, cobro y en fin aquellas que requieran especializacion y
que resulte mas eficiente realizar por su intermedio. Ejemplo como el de la
administracion de la Central Hidroeléctrica de Betania, en el departamento del
Huila, es elocuente en la forma en que se presta el servicio, a reducidos costos
y con grande eficacia. Préximamente se acudird a similar estrategia en la represa
del Guavio, la més grande central generadora de agua y energia del pais.

Consorcios o joint ventures

El consorcio o joint venture permite formar grupos de trabajo para realizar
inversiones entre particulares y entre éstos y entes oficiales y de igual manera
para administrar obras o facilidades publicas. En este como en el caso anterior
la entidad oficial permanece vinculada en la vigilancia y operacién de esta
modalidad de contrato.

Concesiones

Mediante el sistema de concesién una persona natural o juridica se compro-
mete y obliga por su cuenta y riesgo a construir, montar, instalar, mejorar,
adicionar, conservar, restaurar o mantener una obra publica, bajo el control, claro
estd de la entidad concedente y por supuesto a cambio de una remuneracién
equitativa y razonable que le permita desarrollar al concesionario su labor ade-
cuadamente.

Sociedades de economia mixta

En no pocos casos, las administraciones locales han optado por vincular al
sector privado conjuntamente con el estatal para administrar los servicios sani-
tarios. Aunque el porcentaje varia segin cada caso en especial, el ente juridico
asi constituido opera bajo las normas del derecho privado, facilitando el proceso
de gestién y acelerando el de la toma de decisiones.

Planes de desempeiio

Mientras se aclimata la politica en materia de vinculacién del sector privado
a la construccién y manejo de obras de caricter sanitario, varias de nuestras
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empresas se han sometido a profundas reorganizaciones con el objeto de intro-
ducir criterios de gestiébn que permitan evaluar su comportamiento siguiendo
metodologias y estrategias similares a las que operan en las empresas comercia-
les. Dichas reorganizaciones van en especial vinculadas a la ejecucién de crédi-
tos, de tal manera que sus condiciones se incorporan a cumplir ciertas metas
institucionales y administrativas. La determinacién de objetivos de calidad total,
la simplificacién del proceso decisorio, la introduccién de sistemas de informa-
ci6én idéneos hacen parte de la nueva visién de los entes administradores.

Auditorias de gestion

Procura el gobierno en las municipalidades ejercer supervision de temas
especificos con la cooperacién de empresas privadas de auditoria externa. Esta se
presta para seguirle el derrotero a programas y planes especificos sin los engo-
rrosos tramites que exige la vigilancia estatal.

‘

En este aspecto sobresalen nuevos modos de contratacién de * impulsadores
*“ de compromisos del crédito, pues ha sucedido no pocas veces que recursos de
este tipo se pierden por el cumplimiento oportuno de los requisitos y procedi-
mientos estipulados en los contratos.

ENTES REGULADORES

Existen dos entes reguladores y de vigilancia del funcionamiento del sector, la
Comisién Reguladora de Agua Potable y la Superintendencia de Servicios Pibli-
€os. .

Comision Reguladora

En concordancia con la politica gubernamental de apertura econdmica e
institucional, el gobierno creé a finales de 1992 la COMISION REGULADORA
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO, con el objeto de regular y
preservar la sana competencia entre entes administradores y aprobar las estruc-
turas tarifarias de los servicios. Con esta organizacién se separan claramente las
funciones de Estado regulador del estado administrador.

Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios

A consideracién del Congreso de la Republica se encuentra el proyecto de
ley por medio del cual se reglamenta el régimen de servicios publicos domici-
liarios.

Pues bien, ademés de incorporar la funcién de la comunidad en la vigilancia
constitucional de la prestacién del servicio por intermedio de comités de desa-
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rrollo, propone la creacién de la Superintendencia de Servicios Piblicos Domi-
ciliarios, encargada de vigilar y controlar el cumplimiento de las disposiciones
legales y administrativas de los entes que administren el servicio.

En este orden de ideas, la Superintendencia podrd imponer sanciones y
multas a quienes se aparten de las prescripciones sobre el manejo idéneo de las
empresas administradoras, llegando inclusive a tomar posesién de ellas, tal como
ocurre en el sector bancario por intermedio de la Superintendencia del ramo.

Reitera el proyecto la importancia de preservar y estimular la sana compe-
tencia entre las compaiifas sectoriales y de asegurar que se cumplan las normas
técnicas y de manejo empresarial que se dicten en el sector para atender
eficientemente a los usuarios que en adelante serdn considerados mis como clien-
tes de un servicio productivo que como simples receptores de un servicio estatal.

LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD

Prevista en la Constitucion, la participacién comunitaria se da de tiempo
atrds en la identificacién de proyectos, particularmente en el 4drea rural, en donde
los diversos estratos que integran el vecindario se organizan para resolver pro-
blemas que les son comunes.

Ademds, a partir de la Ley No. 10, del 10 de enero de 1990 esta participa-
cién se ha hecho obligatoria para que a nadie escape la oportunidad de intervenir
en el disefio de su propio futuro. Concebida inicialmente para dilucidar progra-
mas en el area de salud, bien puede decirse sin temor a equivocacién que el
servicio de agua potable y saneamiento basico no son ajenos al sistema nacional
de salud publica.

Andlogamente, programas como el Plan Nacional de Rehabilitacién, iniciado
hace poco menos de cinco aifios para atender zonas afectadas por la violencia,
han desarrollado estrategias comunitarias en las que la veeduria popular coadyuva
la labor de seguimiento interesado de programas y proyectos de interés colectivo.

Como bien se puede apreciar, nuevos vientos de organizacién popular del
desarrollo, que aseguraran el éxito de los empeiios oficiales, comienzan a abrirse
paso en Colombia.

Durante este encuentro muchas experiencias habrdn de intercambiarse para
beneficio de Iberoamérica.

Es de esperar que las labores iniciadas en la pasada reunién que hoy con-

tindan se extiendan en el tiempo y se creen mecanismos permanentes de coope-
racién a través de mesas especializadas de trabajo en la regi6n.

135



ANEXOI

GLOSARIO DE TERMINOS

MDE Ministerio de Desarrollo Econémico

DNP Departamento Nacional de Planeacién

CORPES Consejo Regional de Planificacién

PNR Plan Nacional de Rehabilitacién

FSES Fondo de Solidaridad

MINSALUD | Ministerio de Salud

MINHACIENDA Ministerio de Hacienda

CONPES Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

MINAGRICULTURA Ministerio de Agricultura

MINAMBIENTE Ministerio del Medio Ambiente

136



ANEXOI

FINDETER, LA ALTERNATIVA FINANCIERA PARA EL MUNDO
COLOMBIANO, ELABORADO POR ANTONIO GUERRA DE LA
ESPRIELLA, EX-PRESIDENTE DE FINDETER

Para iniciar, permitanme agradecer la gentil invitacién que la ASOCIACION
COLOMBIANA DE INGENIERIA SANITARIA ACODAL, Seccional valle
del Cauca, me ha hecho para participar en este importante seminario ‘“Mecanis-
mos innovativos para Financiacién de Obras de Infraestructura Municipal”, tema
de palpitante importancia para la entidad que presido.

Es indiscutible que dentro del actual proceso de descentralizacién y moder-
nizacién de los entes territoriales, uno de los instrumentos dinamizadores del
desarrollo regional o urbano es el llamado crédito institucional, con el cual los
municipios, departamentos y regiones tienen la posibilidad efectiva de potenciar
su accién dedicada a la inversién social.

En este contexto, la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. FINDETER,
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, se constituye en la entidad
de crédito mas importante que tiene el Gobierno Nacional como ejecutora de
politicas de ajuste sectorial y administradora eficiente de recursos del presupues-
to nacional, orientando a la inversién social en proyectos de servicios piblicos
e infraestructura urbanos. Asimismo y para el caso de los entes territoriales,
FINDETER actiia como el primer banco oficial de segundo piso, promotor del
desarrollo regional y urbano, a través de sus diferentes lineas de crédito.

Sé que la mayorfa de ustedes conoce los mecanismos de operacién de la
Financiera; sin embargo, me parece importante aprovechar este selecto auditorio
para presentar de manera general lo que en FINDETER hemos diseiiado como
la estrategia bdsica de nuestra colocacién de recursos, denominada “Cultura del
Proyecto de Inversién Social”, estrategia perfectamente compatible con las poli-
ticas para la financiacién de obras de infraestructura municipal.

No sobra recordar a ustedes que el objeto social de la Financiera es la
promocién del desarrollo regional y urbano, mediante la financiacién y la ase-
soria en lo referente a la identificacién, formulacién, preparacién, evaluacién y
ejecucion de proyectos o programas de inversion relacionados con sectores cla-
ves para lograr un mejor estar de las comunidades urbanas, entre los cuales vale
la pena mencionar algunos, asi:

— Acueductos y alcantarillados

— Planteles de educacién primaria, secundaria y superior.
— Aseo urbano
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— Puestos y centros de salud

— Vias municipales y departamentales

—  Mercados mayoristas y minoristas

—  Areas verdes, parques y recreacién, entre otros.

FINDETER es una entidad financiera de redescuento; es decir, concede
financiamiento a los entes elegibles a través de los establecimientos de crédito
legalmente autorizados por la Superintendencia Bancaria. Esto significa que ne-
cesariamente debe participar un banco comercial o corporacién financiera como
intermediario de los recursos de los préstamos.

En su condicién de organismo de redescuento determinado por la ley, la
Financiera ha considerado esencial, para el logro de los objetivos y metas de
colocacién de recursos, conseguir el concurso decidido y permanente de los
establecimientos de crédito. Aunque la participacién de la banca comercial en el
esquema de redescuento puede calificarse como satisfactoria hasta el presente,
particularmente debido a la importante labor desarrollada por algunas entidades
financieras estatales, preocupan las dificultades crecientes que vienen afrontando
los municipios pequefios para disponer oportunamente de la intermediacién finan-
ciera necesaria que les permita obtener el desembolso de los recursos aprobados
por FINDETER.

Para el cumplimiento de su objetivo social FINDETER dispone de recursos
de ahorro nacional, del antiguo Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y de
empréstitos externos.

Actualmente se estdn desarrollando los programas o lineas de crédito PAS y
PDT.

El Programa de Ajuste Sectorial, PAS, estd dirigido al sector de acueducto
y alcantarillado. Surge como respuesta a la debilidad financiera del sector que se
vio reflejada no sélo en las bajas coberturas y en la deficiente calidad del
servicio, sino también en necesidades de recursos para prevenir en el mejora-
miento, rehabilitacién y expansién de los servicios.

Este programa se caracteriza no s6lo por su meta de cobertura, sino porque
a través de él se pretenden generar los procesos de ajuste y desarrollo
institucional de aquellas entidades involucradas en la prestacién de servicio, ya
sean del orden nacional, regional o local.

Por otra parte, el Programa de Desarrollo Territorial, PDT, est4 orientado a
promover y facilitar el fortalecimiento de la capacidad de gestién municipal en
proyectos de infraestructura urbana, servicios publicos y desarrollo institucional
municipal en sectores diferentes de agua potable y alcantarillado.

138



POLITICAS DE CREDITO

A partir de una revisién periédica de las politicas de crédito, FINDETER ha
venido actualizando y perfeccionando el marco de orientaciones y directrices
para la asignacién de los recursos crediticios, asegurando en todo caso que se
mantengan los criterios de flexibilidad y gradualidad en los enfoques y solucio-
nes aplicados por la administracién de la financiera.

También deseo destacar las innovaciones introducidas recientemente por las
directrices de la entidad, en el sentido de autorizar el financiamiento de proyec-
tos de inversién relacionados con (a) programas de reestructuracién o transforma-
cién de entidades administradoras de servicios piblicos, conducentes a mejorar la
eficiencia en la prestacién de los mismos, (b) programas de transformacién
institucional "adelantados en el marco de procesos de descentralizacién y mo-
dernizacién estatal o de procesos de privatizacién de la prestacién de servicios.

Adicionalmente, considero de interés mencionar el acceso al financiamiento
de proyectos de redes de distribucién urbana de gas, ademds de televisién y
educacién superior.

QUE FINANCIA FINDETER

FINDETER financia proyectos o programas de inversién concebidos como un
conjunto de acciones a ejecutar con objetivos claramente definidos y que generen
beneficios sociales y econémicos identificables. Entre ellos se contemplan obras
de infraestructura sanitaria.

Para la ejecucién de los proyectos financiables los prestatarios deben con-
templar el logro de metas en el drea de desarrollo institucional tales como:

— Fortalecimiento de la gestién fiscal

— Organizacién para la prestacién eficiente de los servicios

— Administracién financiera

— Recuperacién de costos (Operacién, mantenimiento e inversién).

Comiinmente se asume que ya exXiste un proyecto cuando sélo se cuenta con
los estudios técnicos bésicos a los disefios de ingenierfa de las obras. Frecuentes
problemas en la realizacién u operacién de productos, expresados, por ejemplo,
en la carencia de mantenimiento, dimensiones excesivas de instalaciones, uso de
tecnologias no apropiadas, servicios deficitarios que no pagan su operacién, son
consecuencia de la inadecuada planeacién y formulacién de los proyectos.
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Con el prop6sito de minimizar tales riesgos los recursos de FINDETER
financian proyectos integrales concebidos en aspectos técnicos, econémicos, fi-
nancieros, institucionales y ambientales; es decir, que los productos de inversion
elegibles deberan corresponder a la solucién técnica aplicada a menor costo,
estar enmarcadas dentro de una tecnologia apropiada al medio y contar con la
viabilidad econdémica, financiera, institucional y ambiental que garanticen el
cumplimiento de sus objetivos, cuya consecuencia I6gica debe ser la presentacién
de la solicitud de crédito a FINDETER, mediante un simple ordenamiento de los
aspectos anteriormente enunciados como componentes basicos de un proyecto.

Para lograr este fin, la Financiera ha desarrollado guias sectoriales, las cua-
les son suministradas a los entes Territoriales por las Direcciones Regionales de
FINDETER, y en las que se indican cada uno de los pasos a seguir para la
formulacién de un proyecto integral.

ESTRATEGIAS DE APOYO Y ASISTENCIA TECNICA

Es de todos conocido el conjunto de problemas a que se ven abocados los
municipios no sélo en el proceso de identificacién y formulacién de sus proyec-
tos de inversién, sino en la gestién de su financiamiento, en su ejecucién y en
la administracién una vez culminadas. Es por ello que en FINDETER hemos
impulsado y/o estructurado varias estrategias encaminadas a facilitar asistencia
técnica a los entes territoriales en el campo de proyectos de inversién, buscando
simultaneamente fortalecer su capacidad de gestiéon y el manejo de éstos. Entre
ellas tenemos:

- El Programa de Asistencia Técnica al PAS, AT/PAS, que se creé desde
1989, con el fin de facilitar la asistencia técnica para la identificacién
y formulacién de proyectos de inversién en acueductos y alcantarillados.
Para tal efecto se organizé una red nacional de asesorfa, integrada por
consultores individuales especializados.

— El disefio y puesta en marcha de un programa de apoyo directo a las
entidades territoriales en proyectos de acueducto, alcantarillado y aseo,
a través de la creacién de los Mddulos de Asistencia Técnica, M.A.T.
Con ellos se busca en concreto asistir y apoyar a los municipios en la
identificacién, preparacién y ejecucién de los proyectos de inversién
para financiamiento por parte de FINDETER, y a los departamentos en
la conformacién y fortalecimiento de entidades departamentales de asis-
tencia técnica.

Para el desarrollo de este programa han sido contratados nueve (9) Mddulos
de Asistencia Técnica en los departamentos del Atldntico: Boyacd, César,
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Cérdova, Narifio, Magdalena, Sucre, Bolivar, Caquetd y Norte de Santander con
una inversion inicial de 656 millones de pesos. A corto plazo se espera ampliar
esta cobertura con la implementacién de seis (6) nuevos médulos en los depar-
tamentos del Meta, Antioquia, Cundinamarca, Cauca, Quindio y Santander.

-~ Complementariamente y ante las deficiencias que se presentan en el
financiamiento de disefios y estudios de preinversién para proyectos
prioritarios de iniciativa municipal (no obstante, deben reconocerse los
ingentes esfuerzos que en este sentido vienen realizando los CORPES Y
FONADE), FINDETER cre6 la LINEA DE PREINVERSION para fi-
nanciar los costos de las consultorfas requeridas para el caso de muni-
cipios cuya poblacién no supere los 100.000 habitantes. El propésito de
este empefio es facilitar y dinamizar el proceso de formulacién integral
de proyectos y de respectivas solicitudes de crédito para inversién. Una
vez que estas ultimas se aprueben, los costos de la preinversién se
recuperarian normalmente con cargo a los recursos de la oferta de
financiamiento de largo plazo.

— Asimismo, las directivas de la entidad han dispuesto la creacién de un
Fondo de Cofinanciacién para Preinversidén con un recurso inicial de mil
millones de pesos, que se verd fortalecido en lo posible con fondos
provenientes de las utilidades de operacién de FINDETER. Su objetivo
es estimular y apoyar a aquellos municipios que no cuentan con sufi-
cientes recursos propios ni capacidad de endeudamiento adecuada para
financiar los disefios y estudios de preinversién para los proyectos
prioritarios identificados. Su asignacién se hard acorde con el diagnés-
tico realizado para los Mddulos de Asistencia Técnica en cada una de
las regiones.

— De tiempo atrds hemos venido afirmando que, desde una perspectiva
institucional, la actividad de FINDETER debe concebirse dentro del
marco de un sistera nacional de financiamiento de la inversidn territo-
rial, del cual forman parte fundamental otros entes u organismos de
caracter pablico y privado, tales como las oficinas de planeacién depar-
tamental, los CORPES, los institutos de desarrollo departamental, los
intermediarios financieros, la consultoria local y las universidades regio-
nales; todos ellos poseedores de una enorme potencialidad como agentes
promotores de cambio y desarrollo, en un escenario en el cual
FINDETER les abre nuevos espacios de compromiso y desempeiio.

PARTICIPACION DE FINDETER EN PROGRAMAS ESPECIALES

Dentro de esta gama de actividades y responsabilidades de la entidad, me
parece pertinente resaltar su participacién en la ejecucién de programas especia-
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les de notable trascendencia a nivel departamental y municipal, en razén del
impacto esperado de los mismos en la inversién social y la calidad de vida de
las poblaciones beneficiadas. Entre ellos:

— La administracion fiduciaria de un FONDO DE COFINANCIACION
DE PROYECTOS EN AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BASICO.
Estos recursos ha sido canalizados hacia inversiones prioritarias en dicho
sector y para ciudades intermedias y cabeceras municipales de menos de
100.000 habitantes, de manera que se facilite alcanzar las metas secto-
riales de cobertura y calidad contempladas en el Plan Nacional de
Desarrollo “La Revolucién Pacifica”, y por via de excepcién a ciudades
de poblacién superior, como una forma de encauzar la inversién local
en el mejoramiento de los servicios de agua potable y alcantarillado.

Los recursos de dicho Fondo, provenientes del presupuesto nacional, son
otorgados con cardcter de aporte no reembolsable a los municipios (0 a sus
entidades administradoras de servicios) que, no obstante ser beneficiarios de
crédito de FINDETER y contar con patrocinios de otros recursos y oftecer con-
trapartidas locales y haber demostrado el maximo esfuerzo propio, no alcanzan
a financiar la ejecucién total del proyecto o programa de inversién propuesto,
debido a las caracteristicas técnicas de éste y sus altos costos unitarios conco-
mitantes.

— El financiamiento de proyectos de construccién, rehabilitacién y expan-
sién de acueductos y alcantarillados de varias poblaciones, cuyo marco
de accion estd definido en el PLAN NACIONAL DE PREVENCION,
CONTROL Y ERRADICACION DEL COLERA. Con tal finalidad se
han aprobado créditos para municipios de: Tumaco, Buenaventura,
Itsmina, Ipiales, Guapi y 17 municipios del Chocé.

— La administracién fiduciaria de un subsidio directo para el sector de
Educacién Secundaria, y dirigido a proyectos de inversién en infraes-
tructura fisica (adquisicién, construccién, ampliacién, remodelacién), que
conlleven ampliacién en el nimero de cupos a proveer en este sector.
Ello en el marco de las acciones promocionales contempladas en el Plan
de Apertura Educativa 1991-1994.

— Por iltimo y dentro del Programa de Vivienda de Interés Social, la
oferta de crédito a los municipios que requieran, para el financiamiento
de los costos de obras urbanismo y dotacién de redes de servicios ba-
sicos, referentes a proyectos de vivienda, reordenamiento y normalizacién
de asentamientos humanos orientados a beneficiar poblaciones de bajos
ingresos.

Con el anterior panorama, debo concluir diciendo que las inversiones hechas
por los municipios colombianos mediante el apoyo financiero de FINDETER no
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s6lo pretenden aumentar su nivel de vida sino también la productividad del
conglomerado municipal, propiciando un clima favorable para la convivencia
pacifica.

Razén tiene ACODAL cuando afirma que “en la actualidad en el pais se
cuenta con muiltiples lineas y mecanismos para que los municipios tengan opor-
tunidad de lograr inversiones pero existe una gran desinformacién al respecto”.

En este sentido, durante el ultimo afio nos hemos dado a la tarea de hacerles
sabe a los sefiores alcaldes que si bien FINDETER no es la tinica opcién para
financiar el desarrollo municipal, si es la mejor alternativa para ello, contando
para eso con la voluntad que el Gobierno Nacional ha demostrado, fortaleciendo
a FINDETER.
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UN ENFOQUE DE EFICIENCIA ECONOMICA

Las 4reas urbanas son, en esencia, las zonas en que se produce la mayor
cantidad y variedad de externalidades entre los mds diversos agentes y niveles
de impacto y donde, en la prictica, los mecanismos de mercado (via precio)
no son capaces por si solos de asignar los recursos en forma eficiente y
equitativa, dadas las importantes distorsiones, que no permiten a los agentes
percibir los costos y beneficios reales de su accionar.

Desde un punto de vista econémico, las ciudades pueden entenderse
como un bien complejo, formado por un conjunto de bienes menores cuyos
beneficios son requeridos por diversos agentes. La racionalidad de sus
transacciones estd dada por economfas externas de escala y de aglomeracién,
que explican su concentracién en determinado punto del territorio.

Lo que distingue a las ciudades de la mayoria de los bienes son tres
fenémenos recurrentes:

a. La existencia de un sinniimero de externalidades, debido a que
los agentes perciben s6lo una parte del costo real de sus acciones,
imponiendo la diferencia al resto de la poblacién (ej., la contami-
nacion);

b. La congestion de los bienes piblicos, como aquellos bienes que
pueden ser aprovechados por més de un agente econdmico al mismo
tiempo y, por ende, a medida que mds personas hacen uso del bien,
se produce deterioro en los beneficios que cada una de éstas obtiene
del mismo (ej., la red vial);

c. La operacién distorsionadora del Estado, que puede subsidiar a
una regién o a una ciudad en desmedro del resto de los centros
urbanos, via inversiones en infraestructura o programas sociales no
neutrales.

En todas estas situaciones los mercados competitivos no son capaces de
producir el éptimo social, generando ineficiencias econémicas y divergencias
del tamafno 6ptimo que cada centro urbano debiera tener de acuerdo a la
asignaci6n 6ptima de los recursos. El Estado, entonces, debe suplementar la
seflal de mercado de manera que los agentes enfrenten beneficios y costos
sociales. Una politica regional y urbana debe paliar precisamente estos
problemas. S6lo de esta manera se consigue una asignacién eficiente de los
recursos, permitiendo que el mercado opere eficientemente en este dmbito.

Principios basicos de una politica urbana y regional eficiente:

1. El objetivo que debe perseguir una politica urbana es maximizar el
bienestar de toda la poblacién, es decir, tender a una situacién en
que sea imposible mejorar el bienestar de una persona sin desme-
jorar el de otra, dados los recursos y tecnologfa existentes.

2. Los agentes deben enfrentar los verdaderos costos y beneficios de
su localizacién y operacién en el territorio, y ello debe ocurrir en
una situacién de mercados competitivos.
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3. Las correcciones a las distorsiones de funcionamiento de los meca-
nismos de mercado deben operar de tal manera que no sélo se
tienda a la eficiencia, sino también a la equidad, en términos de la
distribucién del bienestar alcanzado.

4. La definicién del méximo bienestar de la poblacién pasa, inevitable-
mente, por un proceso de participacién ciudadana en diversos ni-
veles, y ello debe instaurarse de tal manera de representar los legi-
timos intereses de ésta, pero velando al mismo tiempo por la
operatividad del proceso.

Soluciones especificas:

— Neutralidad fiscal: El Estado no deberia subsidiar o castigar a una
ciudad o region, salvo excepciones claramente establecidas. Las po-
liticas redistributivas o programas sociales no deben discriminar por
la ubicacién geogrifica de los pobres; por ejemplo: no se debe
favorecer a los pobres de una ciudad versus los de otra.

— Politica global de transporte: El Estado normalmente es el que
realiza fuertes inversiones en infraestructura de transporte. Es
esencial que dichas inversiones se hagan en los lugares y los montos
adecuados. Para ello se debe tarificar la congestién en toda la in-
fraestructura, existente y por hacer. Esto incluye no discriminar
algunos medios de transporte sobre otros (por €j., camiones versus
trenes). No se puede cobrar sélo por algunas calles o caminos y
otros no. De lo contrario, las personas van a sobreutilizar los ca-
minos no tarificados, lo cual puede ser peor que no tarificar nada.
Esto es esencial para que operen eficientemente las concesiones
privadas de infraestructura piblica.

La tarificacién vial afiade otros beneficios: densifica la ciudad, privilegia
automdticamente al transporte publico (la congestién por persona es menor
en el transporte piblico), disminuye la inmigracién a los grandes centros
urbanos y contribuye a eliminar la contaminacién del aire.

- Politica habitacional: Se debe considerar el costo real de las vi-
viendas, que incluye los costos de transporte, la contaminacién at-
mosférica, el equipamiento educacional, de salud y seguridad, la
concentracién de la pobreza, etc. La obsolescencia econémica de las
viviendas de interés social es un problema potencialmente grave; a
medida que los ingresos suben o se paguen los costos sociales de
funcionamiento en la ciudad, pocos optardn por usar estos barrios y
viviendas, habiendo generado grandes 4reas urbanas econémicamente
ineficientes.

- Contaminacién: Se debe cobrar por la externalidad, tanto en el
caso de fuentes méviles (junto con congestion o impuesto a la
gasolina), como en el caso de fuentes fijas (permisos transables que
minimicen el costo de eliminar la contaminacion).

— Instrumentos de regulacidn: El objetivo es paliar las externalidades
propiamente urbanas: construccion en altura, actividades industriales
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en zonas residenciales, etc. El plano regulador es un instrumento
ineficiente (supone que el planificador conoce y puede evaluar las
externalidades) y ademds cambia constantemente (produciendo
redistribuciones de recursos importantes, la vivienda es el principal
activo de las personas). Por ello se deben definir los derechos de
unas propiedades sobre otras. Estos derechos se podrian transar y su
precio reflejaria la importancia que las personas otorgan a las
externalidades.

~  Descentralizacion y modernizacion del Estado: Muchos de los
problemas urbanos resultan de la completa centralizacién del go-
bierno y el Estado en nuestros pafses. El gobieno central deberia
encargarse sélo de las funciones administrativas y de fiscalizacién,
del monto del gasto social, de la defensa nacional y el sistema
judicial. Todo el resto de las funciones y el financiamiento para
ellas recaerian en los gobiernos regionales y locales: intendencias y
municipalidades. En especial, la administracién de toda la infraes-
tructura, la educacion, la salud, las externalidades y demds recaerfan
en los gobiernos locales.

La movilidad de las personas y la competencia entre localidades obliga-
rian a los gobiernos locales a ser eficientes.

La implementacién de las propuestas anteriores introduciria las bases
para un sistema de competencia entre los diferentes centros urbanos, per-
mitiendo que los agentes actien racionalmente en la asignacién de los re-
cursos y Ia toma de decisiones de localizacién y funcionamiento en el suelo
urbano, actuando cada asentamiento como un centro de costos, donde éstos
y los beneficios generados por cada localidad sean mensurables, aparentes y
reales.

Una modernizacién del marco de politicas en el ambito legal e
institucional, que tienda a una optimizacién en la localizacién y funciona-
miento de los agentes en el territorio, es una tarea urgente que permitird
utilizar en forma més eficiente los recursos y oportunidades que hoy se nos
presentan, eliminando importantes ineficiencias, barreras y restricciones al
desarrollo.

Orlando Mingo M., Prof. Urbanismo

P.U. Catdlica de Chile,

SMArch-M.C. Planning, MIT.

Director URBE Ltda. Disefio y Gestién Urbana
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INTRODUCCION'

laborar un documento sobre la gestion del suelo urbano, el comportamiento

del mercado de suelo y sus implicancias para el desarrollo urbano a nivel
de Latinoamérica y el Caribe constituye un gran desafio, no s6lo porque hay una
cantidad limitada de informacién, sino, ademds, porque resulta pricticamente im-
posible generalizar entre pafses, incluso entre diferentes ciudades de un pais,
pero también al interior de una misma ciudad. Esto se debe a que el mercado
de suelo opera en forma segmentada, es decir, hay muchos submercados cuyo
funcionamiento obedece al comportamiento de diferentes variables y estimulos.

No es de extrafiar que se haya incorporado el tema del manejo del suelo
urbano en una reunién de Ministros y Autoridades de la vivienda y el desarrollo
urbano, porque, sin duda, muchos de los problemas no resueltos de nuestras
ciudades estdn vinculados al tema del suelo. Se trata de problemas complejos
cuyas soluciones no son triviales, pues dicen relacién con una cantidad de
factores, entre los cuales se podrian mencionar: la falta de informacién y de
claridad sobre la operatoria del mercado de suelo, las variables que condicionan
su funcionamiento y las consecuencias de modalidades altenativas de interven-
cién; ausencia de marcos institucionales adecuados; limitaciones de recursos; la
ausencia de politicas o la existencia de politicas de alcance parcial o limitado;
falta de consensos, de acuerdos politicos amplios y estables sobre temas urbanos,
etcétera.

Mads seria atn es la falta de claridad o de realismo respecto de los objetivos,
la definicién de lo que se aspira, la identificacién de las situaciones ideales que
se espera alcanzar, tanto en lo relativo al suelo urbano como a la ciudad en
general.? Hay una marcada ausencia de paradigmas respecto a lo urbano, a la

I El texto de este documenio no constituye una presentacion oficial del PGU-LAc y no
representa necesariamente las opiones de la institucién y el programa al que pertenece el autor.

2 Asf por ejemplo, suele plantearse como objetivo la necesidad de contar con abundantes
cantidades de suelo, en el momento oportuno, en los lugares adecuados, a precios razonables. Por
cierto que esto pudiera ser deseado, pero resulta una aspiracién irreal, que puede inducir a
expectativas inalcanzables y a acciones inadecuadas.
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ciudad en su conjunto. No estd en absoluto claro qué podrfa ser una ciudad
ideal, los criterios en base a los cuales definirla, las unidades de medida para
conocer qué tan cerca se esta de un 6ptimo. Porque son demasiado variados los
angulos y perspectivas de las muiltiples instituciones y personas que operan en
el ambito urbano, son demasiados y demasiado divergentes los intereses en jue-
go. Por esta razén, mds que a la definicién de un ideal abstracto que incorpore
muchos de los elementos en juego, la tarea consiste en la bisqueda del bien
comin a través de la creacion de mecanismos de concertacidn de intereses y
resolucién de conflictos, lo cual, puesto de otra forma, significa disefiar meca-
nismos politicos adecuados, realzando el rol de la politica en el manejo de la
ciudad.?

Desde otra perspectiva, conviene destacar que hay avances importantes en el
plano técnico, conceptual y prictico en muchos aspectos sectoriales y
subsectoriales en el manejo de la ciudad, tales como vivienda, transporte y
comunicaciones, salud, educacién, medio ambiente, etc. Sin embargo, hay una
ausencia de integracién a nivel urbano que permita una visién de la ciudad en
su conjunto como un todo orgdnico que integra arménicamente sus partes, un
paradigma urbano integrador.

Al intentar analizar la cuestién del suelo urbano y su incidencia en el de-
sarrollo de las ciudades se hace imprescindible conocer mas a fondo el com-
portamiento del mercado de suelo, lo cual, a su vez, remite a una comprension
de la ciudad, su estructura interna, sus formas de desarrollo y operacién, in-
cluyendo aspectos fisicos, tecnol6gicos, sociales, econémicos, culturales, legales,
institucionales, politicos, administrativos, financieros, etc., asf como también las
condiciones generales de la nacién. Pues el mercado de suelo constituye una
variable interviniente en el desarrollo urbano, es decir, juega un rol de deter-
minacién en muchos de los aspectos de la vida de las ciudades, pero a su vez
es determinado por todo lo que pasa en la ciudad* No es posible entonces
entender las cuestiones relativas a la gestién de suelo urbano en forma ajena o
independiente a la ciudad en su conjunto. Por esta razén se abordardn en esta
presentacion, tanto los aspectos conceptuales. y operativos del suelo urbano, como
las tendencias que afectan la operatoria y la dindmica de las ciudades.

3 No es por casualidad que la palabra polis, o ciudad, estd en la raiz de la palabra politica
(administracién de la ciudad), con lo cual se quiere enfatizar que la politica es algo inherente a la
ciudad.

4 Asi por ejemplo, la estructura y la dinamica de los precios de los terrenos al interior de una
ciudad condicionan fuertemente la localizacién de las actividades y de la poblacién en el espacio
urbano, pero, a su vez, dicha localizacién y su dindmica en el tiempo condicionan los precios de
los terrenos y la operatoria del mercado del suelo.
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EL MERCADO DE SUELO Y EL DESARROLLO URBANO

En términos tedricos, el mercado de suelo urbano se conceptualiza en forma
diferente al de la mayorfa de los demds bienes y servicios que se transan en una
economia. Las diferencias respecto a los demds bienes se originan tanto en
particularidades que se registran en la produccién y la oferta de suelo urbano,
como en las caracteristicas de la demanda, pero también en las circunstancias
que definen las condiciones de competitividad de este mercado.

Un primer aspecto a tratar es la definicién de lo que pueda entenderse como
suelo urbano. Existe la posibilidad de reducirlo al espacio territorial que lo define
legalmente como tal, lo cual no siempre resulta adecuado ya que puede abarcar
amplios espacios que no cuentan con ningin grado de urbanizacién y que no
serdn utilizados en términos urbanos por largos periodos de tiempo.* Por otro
lado, suele suceder que se otorga uso urbano a suelos que no tienen la condicién
legal como tal. Pero por otra parte, si se considera como suelo urbano aquel que
cuenta con servicios bdsicos de infraestructura y servicios, se ignora la realidad
de vastos espacios ocupados por contingentes de poblacién que no cuentan adn
con dichos servicios. Por dltimo, si se considera como suelo urbano aquél
efectivamente ocupado por las ciudades, se ignora el efecto que las ciudades
ejercen sobre espacios circundantes en términos de los precios del suelo, anti-
cipando su uso urbano.® Para efectos de este documento se entenderd como suelo
urbano aquel que efectivamente se destina a tal uso y el que las ciudades reque-
rirdn para tal efecto en un futuro préximo, independientemente de su condicion
juridica y su grado de urbanizacion.

Produccion y oferta de suelo

La produccién de suelo urbano se caracteriza por ser un proceso social amplio
(publico y privado) que trasciende los esfuerzos de cualquier empresario privado
que urbaniza una superficie de terreno, o del Estado en la provisién de
equipamiento e infraestructura basica. En ambos casos se trata de requisitos
necesarios pero no suficientes, en la medida que su utilidad desde el punto de
vista urbano queda condicionada a su vinculacién al resto de la ciudad. Para
clarificar este aspecto, considérese el caso abstracto de un lote cualquiera, que
al desplazar su localizacién hacia la periferia urbana y luego hacia las afueras

3 Es el caso de Santiago de Chile, en que el espacio urbano legalmente definido es el doble
de lo que hoy ocupa la ciudad.

% En el caso de Bogot4, se ha estimado que la influencia de la ciudad sobre los precios de
la tierra se extiende hasta varias horas de distancia de un viaje en automévil desde Bogota.
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de una ciudad, va perdiendo su vinculacién urbana y por lo tanto su valor
comercial. A la inversa, considérese el caso de un lote cualquiera en la periferia
urbana, que, retenido fuera del mercado, va ganando valor en la medida que la
ciudad se expande, lo alcanza y lo sobrepasa. Se ha “producido” asi suelo ur-
bano sin que su propietario haya hecho esfuerzo alguno en este sentido.

Este planteamiento puede resumirse en la nocién de que el valor de un
terreno cualquiera en una ciudad depende en lo fundamental de todo lo que
sucede fuera del terreno y en una fraccién muy escasa de lo que se haga dentro
de él (suponiendo que se lo destinard a su uso mds rentable). Este concepto
enfatiza, primero, la estrecha vinculacién entre suelo urbano y la ciudad en
general, y la inconveniencia de disefiar politicas de suelo y de desarrollo urbano
en forma aislada. Segundo, el caricter social de la generacién de valor y la
formacién de precios del suelo. Tercero, el estimulo de los propietarios del suelo
a ejercer influencias sobre los agentes urbanos a fin de afectar favorablemente
las condiciones del entorno a su propiedad.

Pero la dotacién de infraestructura a ciertos espacios calificindolos para su
uso urbano no garantiza que ellos fluyan al mercado; es decir, “la produccién”
de suelo urbano no garantiza que este suelo fluya al mercado en términos de
oferta de terrenos. En la préictica, pueden ser retenidos con propésitos especula-
tivos fuera del mercado. En zonas consolidadas esta cuestién puede adoptar la
forma de propiedades que teniendo un uso urbano no estin en el mercado a fin
de poder ser utilizadas en usos de mayor intensidad, muchas veces de mayor
rentabilidad (privada y social). En ciertos casos se hace necesario, entonces,
disefiar y aplicar instrumentos de politica que estimulen el flujo de oferta.

La demanda de suelo urbano

La demanda de suelo urbano también reviste caracteristicas particulares. Primero,
porque se trata en la mayorfa de los casos de una demanda derivada, pues no
se demanda el suelo en si, sino para vivienda, industria, comercio, servicios y
otros usos urbanos. Segundo, porque en muchos casos, dado el bajo desarrollo
de los mercados financieros y la ausencia de indexacién en los mecanismos de
ahorro, hay una demanda de suelo urbano y de propiedad inmobiliaria en general
como mecanismo de acumulacién. Tercero, dada la dinamica alcista (en términos
reales) que registran los precios de los terrenos en la mayorfa de las ciudades
y el tratamiento tributario favorable que por lo general tiene la valorizacién de
terrenos, hay una demanda especulativa de suelo urbano.
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El mercado del suelo’

Visto en una perspectiva méds amplia, puede afirmarse con toda propiedad que el
mercado de suelo urbano no cumple con ninguno de los supuestos de la com-
petencia perfecta, ni tampoco tiende a ella. Hay caracteristicas inherentes a la
ciudad que condicionan el hecho de que el mercado de suelo quede impedido de
funcionar eficientemente, hay obstdculos estructurales. A lo anterior hay que
afiadir la fuerte presencia de externalidades (positivas y negativas) que condicio-
nan una divergencia entre costos/beneficios sociales y privados, y la presencia de
actividades especulativas, que a diferencia de otros mercados, sélo generan
efectos negativos que distorsionan la operatoria y el desarrollo urbano por largos
periodos de tiempo. Adn mds, en un plano estrictamente conceptual, es posible
demostrar que en un ambiente urbano librado a las fuerzas del mercado (sin un
ente publico regulador), se podria llegar a un colapso urbano en términos
operativos, ambientales, politicos y sociales. Por ltimo, la miopia del mercado
que se origina en las altas tasas de actualizacién que suclen prevalecer en los
mercados financieros, impone otra severa restriccién para seguir los dictdmenes
del mercado en el disefio de las estrategias de largo plazo para el desarrollo
urbano.

Utilizacién del mercado en las politicas de suelo y desarrollo urbano

;Significa este cimulo de dificultades en la operatoria del mercado de suelo
urbano que deba abandonarse este mecanismo de asignacién de recursos y apli-
carse una modalidad alternativa de corte burocrdtico/administrativo en esta ma-
teria?

En opinién de este autor, esa seria una conclusién errada, pues no permitiria
una mejor solucién al problema planteado. Sin embargo, surgen de este plan-
teamiento varios aspectos que conviene explicitar.

Primero, entender el mecanismo de mercado (en lo concerniente al suelo y
el desarrollo urbano) como un instrumento que tiene limitaciones para alcanzar
los objetivos que normalmente se le asignan. Segundo, que es necesario regular,
orientar y estimular la operatoria del mercado de suelo en funcién de los ob-
jetivos de politica que se desee alcanzar. Tercero, que es necesario racionalizar
y repensar el rol del Estado respecto de la ciudad en general y del mercado de
suelo en particular. Cuarto, que la utilizacién del mercado debe ser comple-
mentada con la aplicacién de otros instrumentos de gestién, participacién y

7 El PGU ha publicado el documento “Evaluacién del mercado de tierras, un nuevo
instrumento para la administracién urbana”, por David E. Dowall.
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planificacién. Todo lo cual también conlleva implicitamente a una discusién
acerca del derecho de la propiedad, particularmente en relacién con el impacto
de la normativa urbana y la incorporacién de la variable tiempo en el ejercicio
de derechos y obligaciones.

De hecho, el mecanismo de mercado en lo concerniente al suelo urbano ha
jugado y seguird jugando un rol de gran importancia en nuestras ciudades, tanto
en la asignacién funcional y territorial de los recursos, como en la estructuracion
socioespacial de nuestras ciudades. Sin embargo, la opcién de trabajar una po-
litica de suelo a través del mercado debiera ser una opcién clara, explicita y
cuidadosa. Primero, consciente de las limitaciones del mercado, es decir, sin
esperar resultados o procesos que el mercado no puede dar o generar. Segundo,
clara y estable, a fin de otorgar a los agentes que operan en el mercado sefales
inteligibles, que incorporen orientaciones y estimulos coherentes con las politicas
adoptadas. Tercero, cuidadosa, a fin de respetar la légica de la operatoria del
mecanismo de mercado, la racionalidad de los agentes que en €l intervienen
cuando se encuadran en las orientaciones de politica adoptada. No es bueno
esperar del mercado lo que no puede dar, ni agredir su operatoria con medidas
que no conducen a los fines deseados.

EL ESTADO Y EL DESARROLLO URBANO

Histéricamente el Estado ha jugado un rol fundamental en la organizacidn,
desarrollo y operacién de nuestras ciudades, y por tanto en el uso de suelo y la
operatoria del mercado. No es por casualidad que la ciudad ha sido una de las
dreas con mayor intervencién pudblica en el mundo occidental organizado bajo
economias de mercado (regulaciones de uso, impuestos, normas constructivas,
trinsito, edificacion, etc.). Esta intervencién masiva constituye un aspecto clara-
mente internalizado por la mayoria de las instituciones y personas que residen en

8 Conviene dar cuatro ejemplos que enfatizan diferentes aspectos y connotaciones de lo
afirmado. Primero, sobre una experiencia en la que se quiso recuperar la totalidad de la plusvalia
al momento de transar un terreno. La consecuencia fue que salvo excepciones (caracterizadas por
propietarios inducidos a vender sin ganancia de valorizacién por necesidades de hacer caja), los
propietarios perdieron todo estimulo de vender, inhibiendo gravemente al flujo de oferta de terrenos
en el mercado. Segundo, las experiencias de ampliar los limites urbanos legalmente definidos con
la expectativa de aumentar la oferta de suelo y de esta manera inducir una reduccién de precios.
La consecuencia ha sido la inversa, es decir, los precios no sélo no han bajado sino que se han
producido grandes movimientos especulativos con las consiguientes alzas en los precios de los
terrenos. Tercero, la aplicacién de multiples impuestos a la transaccién de bienes inmuebles, que
induce a una inhibicién de las transacciones y/o a una subvaloracién de los montos declarados.
Cuarto, la ausencia de impuestos a las plusvalfas y a los sitios baldios que cuentan con urbanizacién,
estimulando asi la especulacién.
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las ciudades y, por lo general, sélo concita al debate cuando se modifican las
reglas del juego.

Al formular los conceptos que se expresan a continuacién, el autor desea
enfatizar la relevancia creciente que deberd jugar el sector privado en nuestras
ciudades, tanto en materia de inversién como de operacién. Es por esta razén
que se debe reformular el rol del Estado, enfatizando en su responsabilidad
ultima respecto al crecimiento y la gestién urbana, y el fomento y proteccién del
bien comiin.

Razones para la intervencién piblica en las ciudades

Las razones de la intervencién publica se enumeran a continuacién en forma
muy esquemdtica: la existencia generalizada de externalidades que generan una
marcada divergencia entre costos/beneficios sociales y privados; las limitaciones
al régimen de competencia; la especulacién con suelo urbano; la necesidad de
bienes puiblicos; la existencia de monopolios naturales; la necesidad de otorgar
a las ciudades un cardcter orginico que garantice niveles razonables de
operatividad, un cierto orden que el mercado no genera; razones de orden social/
redistributivo y de carécter politico vinculado al logro de una cierta igualdad de
oportunidades; consideraciones de tipo ambiental; proteccién y fomento del bien
comun.

La solidez de la argumentacién conceptual, la larga tradicién y la profunda
intervencién del Estado en el desarrollo y funcionamiento de nuestras ciudades,
en el uso de suelo y la operatoria del mercado de suelos, no significa que éste
lo haya hecho bien. De hecho, hay problemas urbanos actuales que se originan
en dicha intervencion. No cabe duda de que en esta materia hay un campo de
mejoria y que hay argumentos de peso que llaman a una reforma mds o menos
profunda de los niveles y las modalidades de intervencién publica.

En el contexto de la liberalizacién de nuestras economias, se presentan ain
mayores desafios de mejoramiento, redefinicién y clarificacién del rol del sector
pablico en nuestras ciudades. Pues, como ya se plante6 anteriormente, las so-
luciones que ofrece una liberalizacién, la operacién de un mercado sin claras
directrices publicas, podrian llevar a una agudizacién de los problemas que se
pretende resolver.’

9 Este es claramente el caso de la experiencia chilena implementada a fines de la década de
1970, durante el régimen militar. Se liberalizaron las normas tributarias, los planes reguladores
dejaron de regular muchos aspectos, se amplié el limite urbano hasta hacerlo irrelevante, se
desconoci6 la importancia de las organizaciones territoriales de base y la participacién ciudadana.
Las alzas de los precios de la tierra y las nefastas consecuencias sobre el desarrollo urbano llevaron
al mismo gobierno a reformular la politica urbana, asigndndole un rol parcial al mercado y
revalorizando la planificacion, la participacién ciudadana y la necesidad de proteger el bien comin,
entre otros aspectos.

155



Mecanismos de intervencién piblica

Los mecanismos e instrumentos tradicionalmente mas utilizados en la regién por
las autoridades publicas pertinentes a fin de orientar el desarrollo urbano, los que
por cierto afectan muy directamente el uso del suelo y los precios de la tierra
(su estructura, nivel y evolucién) son los que se presentan a continuacién. Debe
aclararse al respecto que, aparentemente, han sido pocos los esfuerzos por actuar
directamente sobre los precios y el mercado de suelo, ya que por lo general se
ha puesto énfasis en aspectos fisico-funcionales de ordenamiento urbano.

Normas constitucionales y legales

Hay gran variedad de normas (constitucionales y legales) que afectan directa e
indirectamente el uso del suelo y el desarrollo urbano, pero también los precios
de los terrenos a través de las condiciones que imponen a la actuacién del sector
privado.

En términos genéricos podria mencionarse la importancia de los preceptos
constitucionales sobre la propiedad privada, los derechos y deberes adscritos a la
propiedad, y las facultades expropiatorias del Estado (incluyendo aspectos de
procedimiento).'

Un aspecto crucial en la politica de suelo urbano respecto del cual no se ha
normado, salvo en el caso de Colombia, dice relacién con la regulacién de los
derechos de la propiedad urbana en el tiempo. Este constituye un aspecto muy
importante para garantizar un desarrollo arménico y ordenado en el espacio
urbano, y es la clave de la actividad especulativa.!' En el caso de Colombia, a

10 Al respecto cabe destacar la reforma reciente en México, permitiendo desafectar los terrenos
ejidales con propésitos urbanos, para lo cual se han disefiado mecanismos expeditos de accién. En
contraste, en muchos paises aun cuando existen las normas pertinentes, los procedimientos hacen
pricticamente imposible la expropiacién de terrenos. También interesa mencionar el caso de
Colombia, donde la ley de Reforma Urbana de 1989 otorga a las autoridades urbanas pertinentes
una amplia gama de mecanismos tales como enajenacion voluntaria y expropiacién, desarrollo,
construccion prioritaria y extincion del dominio, reajuste de tierras, entre otros instrumentos que
han sido poco utilizados hasta hoy.

!l Estadisticas sobre Santiago de Chile indican que aproximadamente de un 15% a un 20%
de los suelos edificables de la comuna de Santiago (que asienta al distrito central de gobierno y
negocios, y que tiene una superficie de alrededor del 4% del Area Metropolitana) son sitios baldios
o estan ocupados por edificaciones ruinosas sujetas a decretos de demolicién. Se trata de suelos
con urbanizacién completa y con un altisimo nivel de equipamiento que permanecen ociosos
mientras la ciudad se expande hacia la periferia. Hoy el gobierno de Chile intenta estimular su uso,
en Santiago y en otras ciudades, a través de un programa especial de subsidio habitacional. En el
caso de Porto Alegre, se ha establecido que algo méds de un 30% de la superficie urbana estd
constituido por terrenos baldios que cuentan con urbanizacién completa, mientras que una
proporcion de los asentamientos marginales de bajos ingresos no cuentan con estos servicios. Algo
similar se ha reportado respecto al Area Metropolitana de Sao Paulo.
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fin de evitar estos fendmenos, se ha normado la extincién de dominio cuando el
propietario de un terreno urbanizado y baldio no lo destina a un uso urbano
efectivo dentro de un perfodo de tiempo prescrito en zonas designadas de desa-
rrollo prioritario. Esta serfa sin duda una materia que debiera explorarse con
mayor detalle, tanto en cuanto a su aplicacién en Colombia como en su difusién
a otros paises de la regién.

Dentro de la familia de normas mds ampliamente difundidas y utilizadas en
la regién estin las leyes generales de construccién y urbanismo y los planes
reguladores municipales e intercomunales. Estos tltimos, si bien han sido de
mucha utilidad, son de un alcance limitado, pues presentan una imagen fisica
estdtica que no se acompaiia con elementos presupuestarios, ni herramientas de
gestiébn que permitan estimular su cumplimiento. No son raros los casos en que
el plan regulador viene a sancionar lo existente mis que normar lo que se espera
acontezca a futuro. Tal vez uno de los problemas mas serios consista en el
adecuado control de las normas establecidas en el plan regulador.'

El disefio de la normativa fisica puede tener fuertes implicaciones econémicas
para los propietarios de los terrenos que se ven beneficiados con normas fa-
vorables al desarrollo inmobiliario (por ejemplo, mayores densidades), respecto
de lo cual la administracién urbana no recibe ninguna compensacién por concep-
to del impacto que dichas obras generan sobre la ciudad.

Ademds de las tradicionales exigencias de dotacién de redes y servicios
bésicos y la cesién de ciertas superficies para equipamiento y 4reas verdes, los
loteadores y urbanizadores no absorben ni siquiera parcialmente el impacto que
sus proyectos generan sobre la ciudad. Convendria explorar la larga experiencia
en ciudades norteamericanas en la aplicacién de “exactions” o gravdmenes a los
proyectos inmobiliarios a fin de compensar el efecto que generan sobre la ciudad,
lo cual permite, al menos parcialmente, internalizar las externalidades que los
proyectos imponen en las ciudades.

Al respecto conviene destacar la experiencia de algunas ciudades brasilefas
en que la norma de intensidad de uso puede ser sobrepasada en zonas en que
las redes de infraestructura lo permitan, siempre y cuando el gestor inmobiliario
pague al Municipio el monto equivalente al valor de suelo que hubiera sido
necesario para desarrollar el proyecto en su parte que excede la norma. Este

12 En el caso chileno hay una interesante experiencia de apego a la normativa urbana, al
menos en lo que dice relacién con €l otorgamiento de permisos de edificacién. En este caso, el
cargo municipal que otorga los permisos se llena por concurso piiblico y tiene, para los efectos de
otorgar los permisos, entera autonomia del Alcalde (una ley especial) y responsabilidad penal
directa, con penas corporales, cuando infringe la normativa legal vigente.
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gravamen especial, denominado “impuesto de suelo creado”, cumple un propésito
urbano y fiscal que aparentemente ha sido exitoso.

Con el propésito de realzar la flexibilidad en el manejo de la normativa,
interesa mencionar cémo, en el caso de Curitiba, el Municipio negocia con los
propietarios de terrenos invadidos a fin de obtener su venta en condiciones
preferenciales con el propdsito de regularizar la tenencia, ofreciendo al propie-
tario como parte de la compensacién, la posibilidad de concentrar los derechos
de edificacién correspondientes a los terrenos invadidos en otros terrenos de su -
propiedad.

En otro ambito de cosas, también interesa mencionar el impacto del manejo
de la normativa sobre la segregacién socioeconémica residencial en el espacio de
nuestras ciudades. No cabe duda de que la mayor fuerza en la dindmica de
segregacién - se origina en el mercado de suelo. Sin embargo, las normas de
intensidad de uso, de superficie predial minima y de requisitos de urbanizacién
condicionan fuertemente las posibilidades de localizacién de los diferentes estra-
tos de la escala socioeconémica, agudizando con frecuencia el fenémeno de la
segregacién. Seria bueno trabajar sobre esta materia para al menos aminorar el
efecto perverso que genera y en lo posible conseguir un estimulo para una
mayor integracion espacial.

Impuestos territoriales y otras normas tributarias disefiadas con el propésito
de financiar el desarrollo y la operacién de las ciudades®

En la mayoria de los pafses de la regién, los presupuestos de las municipalidades
representan una magnitud del orden del 8% al 10% del presupuesto fiscal.™

El financiamiento de los Municipios se hace fundamentalmente en base a
transferencias desde el Gobierno Central o los Gobiernos Estaduales, lo cual
representa en términos generales entre 50% y 70% de los presupuestos muni-
cipales. Los ingresos propios de los gobiernos locales tienen como principal
fuente de financiamiento los impuestos a la propiedad.

Los impuestos a la propiedad tienen como base tributaria tanto al suelo
urbano como las mejoras o edificaciones. Su rendimiento es en muchos casos

13 Se han publicado tres documentos sobre esta materia: “Reforma al régimen tributario sobre
la propiedad urbana: directrices y recomendaciones”, por W. Dillinger, “A framework for reforming
urban land policies in developing countries”, por David E. Dowall y Giles Clarke; y “Reforming
urban land policies and institutions in developing countries”, por Catherine Farvacque y Patrick Mc
Auslan.

14 En los casos de Colombia y Brasil este porcentaje es muy superior al promedio regional.
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muy inferior a su potencial, cuestiébn que se origina en factores tales como: la
obsolescencia de los catastros, el bajo nivel de los avaldos fiscales, la falta de
indexacién automética de los avaldos en contextos inflacionarios, las miiltiples
exenciones, los inadecuados sistemas de cobranza, y, en general, los problemas
de gestion tributaria de este impuesto y el contexto de financiamiento municipal,
que en ocasiones resulta poco estimulante al esfuerzo propio cuando el panorama
estd dominado por transferencias desde el Gobierno Central y la insuficiencia de
reglas claras y estables.

Los impuestos basados en las propiedades han sido utilizados casi exclusi-
vamente con propésitos fiscales y no se conocen experiencias en la regién en
que se haya intentado utilizarlos como instrumentos para orientar el desarrollo
urbano.”® Tal vez la dGnica excepcién sean los impuestos a los sitios eriazos o
lotes baldfos que se operacionalizan como una sobretasa al impuesto predial,
(que puede tener una tasa creciente en la medida que la propiedad se mantenga
sin un uso efectivo urbano).

Sin embargo, conviene destacar la extensa tradicién en Colombia sobre la
aplicacién de la Contribucién de Valorizacién. Dicho tributo ha contribuido
eficazmente durante los tltimos treinta afios a financiar obras de infraestructura
urbana.’® En la actualidad y en virtud de la ley de Reforma Urbana, se ha
planteado en Colombia la facultad y la tarea para recuperar las plusvalias que se
originan en acciones publicas en el caso urbano.!

La aplicacién rigurosa del impuesto predial utilizando avaliios fiscales que se
acerquen a los valores comerciales no resulta ficil desde el punto de vista
politico, ya que se trata de un impuesto muy ‘“visible” en un contexto politico/
cultural en que se tiende a percibir que las plusvalias de la tierra constituyen un
derecho adquirido de los propietarios, aun cuando tal cosa no esté consagrada en
la ley.

15 En un plazo conceptual, se ha sugerido la alternativa de modificar parcialmente la estructura
tributaria del impuesto predial, aumentando relativamente el gravamen al suelo y disminuyendo el
que afecta a las edificaciones y mejoras, a fin de lograr una mayor intensidad de uso del suelo. Sin
embargo, las pocas experiencias existentes no son concluyentes en cuanto al efecto de esta
modalidad tributaria.

16 A titulo meramente ilustrativo, resulta interesante informar que en Chile se aplicé un
sistema similar al de Colombia durante la década de 1940 y parcialmente 1950, habiéndose
financiado una cantidad de obras de adelanto local. Desgraciadamente este impuesto ya no se
aplica.

17 Aunque no estd vinculado con los impuestos a la propiedad, conviene mencionar el caso
reciente de Cali, donde, en virtud de las facultades que otorga la ley de Reforma Urbana a los
Municipios, se ha aprobado, con el consentimiento de la comunidad, un impuesto del 8% a la
gasolina a fin de financiar un vasto plan de infraestructura vial.
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En toda la regién se pueden identificar esfuerzos por mejorar los catastros
a través de la implementacién de sistemas computarizados.'® Hay en esta materia
dos aspectos que seria necesario comentar. Primero, que estos esfuerzos son
indicativos de un interés de los gobiernos locales por mejorar los niveles de
rentas municipales, que también pueden tener importantes efectos positivos para
la planificacién del desarrollo urbano en la medida que en muchos casos se trata
de catastros multifinalitarios. Segundo, que serfa bueno evaluar las iniciativas
implementadas hasta el momento, ya que se percibe que en la regién hay una
cantidad de municipios que probablemente pondrin en marcha sistemas de
catastro computarizado en los préximos afios. Hay en esta materia una muy
variada gama de tecnologias y estrategias de implementacién que no son ho-
mogéneas en cuanto a costo inicial y de operacién, requisitos de personal téc-
nico, simplicidad de manejo, capacidad de expansion, etc.’”

Inversiones del Gobierno Central en infraestructura,
servicios basicos y equipamiento

La planificacién de mediano y largo plazo y la ejecucidn de inversiones en
infraestructura, servicios basicos y equipamiento, constituyen una poderosa herra-
mienta para la gestién y orientacién del desarrollo urbano. No es por casualidad
que en las recientemente creadas instancias de gobierno central sobre desarrollo
urbano, tanto en Colombia como en Ecuador, se ha incorporado a dichas au-
toridades la tuicién sobre agua potable y saneamiento urbano.

A través de este instrumento, las autoridades pueden calificar efectivamente
el suelo urbano como tal, generando orientaciones explicitas sobre la direccion
espacial del desarrollo urbano y su secuencia temporal?® Esta accién ejerce un
impacto evidente sobre el mercado de suelo, contribuyendo probablemente a
generar los mas altos efectos de valorizacién, al menos en términos relativos.?!

18 En {a Oficina Regional del PGU-LAC hay antecedentes sobre Brasil, Bolivia, Ecuador y
Nicaragua y se hacen esfuerzos por ampliar la cobertura de Jos antecedentes.

19 Para estos efectos el PGU-LAC ha hecho recientemente un seminario regional, y se espera
poder avanzar sobre una evaluacién y elaboracién de recomendaciones durante 1994.

20 Un buen ejemplo en este sentido lo constituye la experiencia de la ciudad de Curitiba,
Brasil, donde se ha planificado y ejecutado todo un programa de desarrollo urbano que integra
arménicamente inversiones en infraestructura bésica y vialidad estructurante, politicas de transporte,
medio ambiente, uso de suelo, etc. Sobre esta materia el PGU ha publicado €l documento de trabajo
N° 1 “Environmental innovation and management in Curitiba, Brazil”, by Jonas Rabinovitch and
Josef Leitmann.

2 Se ha cuestionado, al menos en el plano conceptual, que la planificacién de largo plazo de
obras de infraestructura urbana podria estimular y orientar geografica y temporalmente la actividad
especulativa con el suelo urbano, particularmente cuando no estd acompafiada de una politica de
suelo y de tributacién a efecto de captar las plusvalias.
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Pero el impacto urbano no sélo dice relacién con la dotacién sino también
con la calidad de los servicios, tanto en lo relativo a las actividades productivas,
como en términos sociales. Estudios realizados en pafses fuera de la regidn,
indican que la deficiente provisién de infraestructura puede tener efectos desfa-
vorables en la productividad de las empresas y distorsiones en la estructura de
costos. Por otro lado, en el dmbito social, se ha estimado que la disposicién a
pagar por la provisién de servicios basicos por parte de estratos de bajos ingresos
en dreas urbanas, puede ser varias veces superior al nivel de las tarifas vigentes
cobradas por los servicios formalmente provistos. Ambos antecedentes apuntan
hacia la necesidad de que el disefio y la implementacién de inversiones en
infraestructura incorpore mas activamente elementos de demanda.

A pesar de que no siempre la cobertura de los servicios abarca a toda la
poblacién y las actividades econémicas en muchas ciudades, hay en esta materia
un enorme patrimonio acumulado. Urge actuar con mayor decisidn en el man-
tenimiento de este capital acumulado, no sélo por razones de racionalidad
econdmica, sino que también como elemento de politica urbana, a fin de evitar
o aminorar el ciclo de auge y decadencia que puede darse en algunos subsectores
urbanos, parcialmente estimulado por problemas de infraestructura.

La existencia de superficies considerables de terrenos baldios dotados de
infraestructura en algunas ciudades, contrasta fuertemente con las carencias de
servicios que afectan muchas veces a los mds pobres ubicados en barrios
periféricos de las mismas ciudades. Por la estrecha coordinacién de las politicas
de infraestructura y las de suelo urbano, en el marco de las politicas de desarrollo
urbano, urge disefiar e implementar mecanismos que estimulen la oferta de te-
rrenos urbanizados, a fin de evitar el alto costo social que implica mantenerlos
ociosos. Un estimulo adicional en este sentido lo constituye la creciente inci-
dencia de los costos de suelo en los proyectos de infraestructura urbana.

El déficit de arrastre en infraestructura y las demandas previstas para la
préxima década, como consecuencia de los procesos de crecimiento de las
ciudades, implican el compromiso de grandes cantidades de recursos de inversién
y esfuerzos por mejorar la gestion de los servicios. Hay en la regién una ten-
dencia a la privatizacién de las empresas pablicas de servicios, cuyas experiencias
de mds larga data no han sido siempre evaluadas en profundidad. Surge de esta
manera un importantisimo rol regulador para las autoridades pertinentes, que
debiera incorporar necesariamente a las autoridades urbanas en su disefio e
implementacién; tanto en cuanto al rol orientador que estas empresas de servicio
conceden al desarrollo urbano, como en lo relativo a las tarifas y a la cobertura
de las dreas de asentamiento de la poblacién de menores ingresos, que podria
resultar poco atractiva de atender desde una perspectiva privada.
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Marco politico-administrativo de las ciudades

Otra fuente potencial de influencia sobre la gestion urbana, el manejo del uso
del suelo y el comportamiento del mercado de terrenos, dice relacién con el
marco politico-administrativo disefiado para la administracién de las ciudades. En
practicamente todos los paises de la regién esta responsabilidad recae directa-
mente en las administraciones municipales, aunque el grado de descentralizacion
de atribuciones y facultades es bastante variado.

Las directrices del gobiemo central en esta materia son de la mayor im-
portancia en cuanto al ordenamiento del territorio, la gestién del crecimiento y
la operatoria de las ciudades, pues desde el gobierno central se deciden normal-
mente los grados de autonomia politico-administrativa-financiera, las tareas y
facultades de los gobiernos locales, los sistemas y normas de ordenacién terri-
torial, etc. que afectan a los municipios.?

Desgraciadamente, la mayoria de los municipios de la regién son institu-
ciones débiles, carentes de recursos humanos y financieros que les permitan
ejecutar adecuadamente las tareas que les han sido encomendadas. Los esfuerzos
de descentralizacién en muchos paises se ven enfrentados al circulo vicioso de
no poder delegar mayores facultades y recursos a los gobiernos locales, dada su
debilidad actual, la que se tiende a perpetuar en la medida que no se delegan
facultades y recursos.

Para superar esta situacién, el Banco Mundial y el BID, apoyados por
agencias bilaterales de cooperacién y la oficina del HABITAT, estan
implementando programas de desarrollo y fortalecimiento municipal en varios
paises de la regidn.

Por otra parte, los municipios que cuentan con recursos humanos y finan-
cieros son aquellos localizados en ciudades de mayor tamafio y/o dreas metro-
politanas. Sin embargo, su gestién urbana se ve frecuentemente obstaculizada por
el fraccionamiento territorial y sectorial de las ciudades y las responsabilidades.
Asi por ejemplo, es frecuente -que las dreas metropolitanas estén cubiertas por
una cantidad de gobiernos locales, a lo cual se suma la intervencién de agencias
estaduales o nacionales y la presencia de empresas de servicios publicos, que
con frecuencia tienen un caricter descentralizado o son auténomas del Estado, o
son privadas.”

22 Cabe destacar aqui el esfuerzo que estd haciendo el Gobierno de México a través de
SEDESOL y su programa de 100 ciudades, a fin de generar y actualizar planes de ordenamiento
fisico y mejorar la fiscalizacién de la normativa urbana.

23 Notables excepciones a esta situacién se dan en las ciudades colombianas, en Quito y en
Montevideo.
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Urge, por lo tanto, avanzar en el disefio de marcos politico-administrativos
adecuados a la realidad de las ciudades de mayor envergadura a fin de lograr
una gestion mds arménica € integrada de sus territorios y 4reas de influencia més
contigua.

Programas y politicas de vivienda

La vivienda es el destino de suelo predominante en todas las ciudades. En
muchos paises, una muy alta proporcién de las viviendas nuevas se constituye
con algin tipo de apoyo estatal. Esta realidad provee una magnifica oportunidad
y una herramienta para orientar el desarrollo urbano.

Sin embargo, en muchos paises existe un marcado divorcio entre las poli-
ticas de vivienda y las de desarrollo urbano; operan en forma paralela e incluso
en términos contradictorios.

En la medida que el tema suelo y vivienda se trata en mas detalle mds
adelante, s6lo interesa por ahora destacar los siguientes aspectos: la necesidad de
coordinar muy estrechamente las politicas de vivienda e infraestructura con la de
suelo urbano, en la medida que para los mds pobres una solucién habitacional
con frecuencia no va mas alld de la aspiracién de un lugar donde vivir, es decir,
un sitio urbanizado; la experiencia indica que con frecuencia la activacién de las
politicas de vivienda tiende a generar impactos alcistas sobre los valores de
suelo, amagando parcialmente su alcance en términos cuantitativos y locacionales;
la conveniencia de revisar la normativa de edificacién, los requisitos de urba-
nizacién, y simplificar las modalidades de tramitacidn de los permisos corres-
pondientes a fin de abaratar costos y acelerar los periodos de ejecucién; el
interés por otorgar un enfoque urbano a las politicas de vivienda a fin de *hacer
ciudad” al proveer techo; la urgencia de simplificar y acelerar las politicas de
regularizacién, para garantizar una seguridad de tenencia y formalizar sectores
importantes a la vida urbana.

ELEMENTOS GENERALES DE CONTEXTO QUE
CONDICIONAN EL DESARROLLO URBANO Y LA OPERATORIA
DEL MERCADO DE SUELO

Hay una cantidad de elementos de contexto que ejerceran una fuerte influencia
en el desarrollo urbano futuro en la regién, que seria bueno tener en cuenta en
forma consciente a fin de incorporarlos a las definiciones de politica y las
medidas especificas que puedan adoptarse desde ya.
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Proceso de urbanizacion

Comparativamente con otras dreas del mundo, esta regién ha alcanzado a esta
fecha un alto grado de urbanizacién. Se estima que actualmente un 73% - 75%
de la poblacién tiene un cardcter urbano y que hacia fines de la década esta cifra
podria acercarse al 80%. Esto significa que el proceso masivo de migraciones
rural urbana ya ha sido superado. Sin embargo, subsisten movimientos migratorios
de cierta magnitud que se caracterizan en lo fundamental por el traslado de
poblacidén desde ciudades mds pequefias a ciudades intermedias y/o a &reas
metropolitanas. Las grandes ciudades siguen creciendo a tasas superiores al
promedio demografico nacional, lo cual en muchos paises significa una
agudizacién de la macrocefalia.

La disminucién en las tasas de crecimiento demogrifico que se registra en
las dltimas décadas en los pafses de la region condiciona fuertemente la menor
tasa de crecimiento demogréfico de las ciudades. En la mayorfa de los casos, la
tasa de crecimiento demogréfico de las ciudades de mayor envergadura tiene una
tendencia decreciente respecto a décadas pasadas, y se acerca paulatinamente al
crecimiento demografico nacional. En resumen, las unidades de mayor tamaifio
explican hoy su crecimiento principalmente por las tasas vegetativas de creci-
miento de la poblacidn, y estas tasas han tenido una fuerte tendencia a la baja.

Esto produce con frecuencia una especie de ilusién estadistica, en el sentido
que se estarfa disminuyendo la presién demogrifica sobre las ciundades. Esto no
siempre es el caso, pues si bien disminuyen las tasas de crecimiento demogriéfico,
la base de calculo ha ido aumentando a través de los afios.* Por lo tanto, al
menos en términos absolutos, la presién demogréifica parece no haber disminuido.

Esta realidad significa que continuardn las presiones sobre el suelo urbano.
También es posible esperar que continden los movimientos especulativos sobre
los precios de los terrenos si no se toman medidas de politica para evitarlos o
aminorarlos, especialmente si se considera que ademés de la presién demogréfica
debiera haber una igual o mayor por concepto de la concentracién de actividad
econémica y del ingreso y la riqueza en las ciudades.

24 Un simple ejemplo numérico puede ayudar a ilustrar lo planteado. Una ciudad con un
millén de habitantes con una tasa de crecimiento del 10% anual tendria un incremento absoluto de
100.000 habitantes/afio. Luego de una década, con dos millones de habitantes y una tasa de 5%
anual, tendria el mismo incremento absoluto anual. Al alcanzar una poblacién de cuatro millones,
con una tasa de crecimiento de 2,5% anual, el incremento absoluto anual seguiria siendo el mismo.
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Pobreza critica

Diferentes estimaciones llegan a la conclusién de que la situacién de pobreza en
la regién abarca una proporcién que varfa entre un 25% y un 40% de la pobla-
cién, segin las metodologias de cdlculo. Por lo general hay coincidencia en la
apreciacién de que la situacién de pobreza habria empeorado en la regién du-
rante la década de 1980 a 1990.

Sin desconocer las graves situaciones de pobreza critica que se dan en el
ambito rural, el problema de la pobreza se concentra en las dreas urbanas en esta
regién. Se estima que hacia fines de siglo, un 90% de la poblacién en situacién
de pobreza vivird en 4reas urbanas.?

Esta realidad implica un problema social urbano de grandes proporciones,
una situacién potencialmente explosiva. Pues los pobres, al igual que el resto de
la poblacién, requieren de un lugar donde vivir, de un espacio habitable integra-
do a la ciudad, pero no tienen los recursos necesarios para pagar por un lote de
terreno y menos ain al contado, en un contexto en que sistemdticamente no
tienen acceso al crédito y donde los precios de los terrenos suben por lo general
més rapido que los salarios. Es precisamente éste el origen de una proporcién de
los mercados informales, que seguirédn activos en la medida que las politicas de
vivienda no logren incorporar oportunamente una respuesta a estos contingentes
de poblacién.

En muchos de los pafses de la regién se estin implementando politicas de
regularizacién de asentamientos espontdneos, irregulares, informales o ilegales.
Dicha labor, positiva y necesaria, viene a jugar un rol compensatorio a las
politicas de vivienda, suelo e infraestructura, en la medida que los programas de
vivienda sigan siendo insuficientes para atender a los mds pobres. En esta materia
hay experiencias de interés que seria importante difundir en la regién.?

A pesar de las potencialidades que ofrecen las ciudades en términos de
empleo, mayor productividad, acceso de servicios y equipamiento, etc., los pro-
blemas de los més pobres parecen hacerse particularmente agudos en el contexto
urbano en que se asientan, caracterizado por situaciones agudas de segregacién
en que se concentra la pobreza, en condiciones ambientales precarias y
desvinculadas territorialmente de los espacios mas dinamicos. Urge, por lo tanto,
una politica explicita a fin de romper este circulo causal de segregacién y pobreza
en las ciudades.

25 Ep el caso de Africa, esta cifra se estima en 40%, y en Asia en 45%.
26 E] PGU organizé un encuentro mundial sobre la materia en Ciudad de México, en febrero
de 1993.
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Por otra parte, suele suceder que las politicas y los programas sociales se
disefian y se implementan por lo general en forma totalmente desvinculada de las
autoridades urbanas, como si el tratamiento de la ciudad no estuviera directamen-
te ligado a las situaciones de pobreza. En el mejor de los casos, las autoridades
centrales se apoyan en los gobiernos locales como agencias de implementacién
de politicas y programas, utilizandoles como simples agencias ejecutoras en
esquemas con muy bajos niveles de descentralizacién. Urge, por lo tanto, hacer
esfuerzos explicitos de integracién de la politica urbanas con la politica social.

El ajuste estructural, la liberalizacién de las economias y la
apertura al comercio exterior

Las fuertes transformaciones que han sufrido las economias de la regién en la
ultima década, en términos del ajuste estructural, la liberalizacién y la apertura
al comercio exterior no son neutras respecto al ordenamiento territorial y el
desarrollo urbano. El impacto de estas medidas se ha traducido en una
racionalizacién en la prestacién y gestién de servicios urbanos, con las conse-
cuentes implicaciones de costos y tarifas al usuario; la racionalizacién presupues-
taria, con su consecuente impacto sobre el financiamiento de los gobiemos lo-
cales, la modificacién de precios de insumos y productos, especialmente en el
caso de los bienes transables, lo cual ha tenido como consecuencia una
reorientacién en la asignacién funcional de los recursos orientada a actividades
y sectores con ventajas comparativas en el comercio exterior, lo que a su vez,
ha producido un impacto de reordenamiento territorial de la actividad econd-
mica.”’

A pesar de que, por lo general, las ventajas comparativas de los paises de
la regién se encuentran en actividades vinculadas al sector primario y, por lo
tanto, tienden a dispensar la actividad productiva hacia espacios y regiones don-
de se localizan los recursos naturales, las ciudades seguirdn teniendo un rol
preponderante y probablemente creciente en la generacion de riqueza (PIB). Es-
timaciones muy generales establecen que en la actualidad las ciudades hacen un
aporte del 60% a la generacién del PIB, y que en las proximas décadas este
podria subir al 70% - 80%.

La experiencia extrarregional indica que al abrirse las economias, la
competencia internacional no sélo adopta una connotacién entre paises, sino que,
ademds, las ciudades y sus condiciones productivas empiezan a jugar un rol
fundamental. De esta premisa surgen al menos dos considerandos: la necesidad
de entender la ciudad como un ente productivo y satisfacer adecuadamente los

2T En ciertos casos podria decirse que las decisiones de politica econémica han tenido un
mayor impacto en el ordenamiento territorial de algunos paises que las politicas explicitamente
disefiadas con propésito urbano-regional.
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requisitos de eficiencia y competitividad que ello implica (dotacién de infraes-
tructura y servicios a un nivel adecuado y confiable); la necesidad de prever los
espacios y los impactos que una mayor concentracién de actividad econémica
implica sobre la ciudad actual (por ejemplo, transporte de personas y mercade-
rias; consumo de energia y agua; impactos ambientales; etc.).

Pero no sélo podria esperarse el impacto de una mayor actividad econémica,
sino ademds aquél proveniente tanto de una concentracion de los excedentes
econdmicos como el de los incrementos de los ingresos de la poblacién. Ha-
biéndose reducido el crecimiento demogrifico a tasas del 2% o inferiores, tal
vez las mayores demandas sobre las ciudades surjan de los aumentos de ingreso
de la poblacién, que podria esperarse que superen el 2% anual. Si se considera
que la elasticidad ingreso de muchos de los servicios urbanos es mayor que 1,
entonces el impacto podria ser considerable. En particular debiera destacarse el
consumo de energia y su impacto ambiental, el aumento del parque automotor,
especialmente de automdviles particulares, y del nimero de viajes, pero por
sobre todo, la mayor demanda de espacio.

Ausencia de politicas de desarrollo y de suelo urbano
explicitamente formuladas

Por lo general, hay en los pafses de la regién una marcada ausencia de politicas
de desarrollo urbano, explicitamente formuladas en ambas acepciones, que puedan
adoptar esta expresién, ya sea en términos de politicas nacionales de desarrollo
urbano y ordenamiento territorial, o entendidas como politicas relativas a la
gestion de las ciudades, y su proceso de expansién y crecimiento. Hay, por
cierto, una cantidad de esfuerzos ¢ iniciativas de gran interés, como por ejemplo,
el caso de México con la ley de Asentamientos Humanos de 1976 y el montaje
del Sistema Nacional de Planeacién para el Desarrollo Urbano® y el Programa
de 100 Ciudades; ¢l caso de Ecuador, que ha creado en fecha reciente el Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano y Vivienda; el caso de Colombia, en que ademds
de la promulgacién de la Ley de Reforma Urbana se ha creado el Viceministerio
de Desarrollo Urbano, Vivienda y Agua Potable; los esfuerzos de descentraliza-
cién del Gobierno de Bolivia, y las iniciativas que en este mismo sentido y en
el disefio de una politica nacional de desarrollo urbano impulsa el Gobierno de
Chile, etc.” A pesar de estos esfuerzos y muchos otros que se registran en la
regién, hay en la materia grandes desafios y un largo camino por recorrer.’

8 Este sistema incorpora un Programa Nacional de Desarrollo Urbano, Planes Estatales y
Municipales de Desarrollo Urbano y un Plan de Ordenamiento de Zonas Comurbanas. .

2% A solicitud de varios gobiernos, el PGU-LAC realiza actividades de consultas o foros
nacionales y asistencia técnica, a fin de avanzar en estas materias.

3 El PGU publicé en 1993 el documento “Elementos de gestién urbana”, por Kenneth J.
Davey.
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A pesar del interés demostrado por muchas autoridades gubernamentales,
expertos y académicos, es interesante constatar que el tema urbano se aborda en
términos segmentados sectorialmente (vivienda, infraestructura, transporte, ener-
gia, medio ambiente, salud, educacion, etc.), sin que haya una integracién
conceptual, programética e institucional. Mds atn, el tema urbano, la ciudad
como un todo orgdnico, con sus problemas y potencialidades, suele no estar
presente en la agenda politica de las campafias presidenciales, que es normal-
mente donde se expresan los anhelos mas sentidos de la sociedad. No es un
tema que figure con una prioridad relevante en la agenda de los partidos poli-
ticos. Hay pues una larga tarea de corte politico-cultural para realzar la cuestién
urbana en la agenda de prioridades de la regién.

Como consecuencia légica de esta carencia, las politicas de suelo o no
existen o tienen apenas un cardcter parcial y limitado.

COMENTARIO FINAL

Si bien hay problemas serios en el manejo de suelo y en la gestién del desa-
rrollo urbano en muchas ciudades de la regién, es importante constatar que
también hay experiencias muy positivas en distintas facetas de la misma materia,
que son indicativas no sélo de la presencia de una capacidad profesional de alto
nivel, sino también de una voluntad politica por avanzar decididamente en estas
materias. Se abre, por lo tanto, un importante potencial para el intercambio de
informacién, personas y experiencias entre pafses y ciudades de la regién. Sin
embargo, éstas sélo podridn hacerse realidad en la medida que haya, por una
parte, demandas concretas y especificas, y por otra, la generosidad y apertura
para movilizar y ofrecer el personal especializado alli donde hay mayores avan-
ces.

La Oficina Regional para América Latina y el Caribe del Programa de Ges-
tion Urbana, en colaboracién con gobiernos e instituciones nacionales y regiona-
les, ha estado avanzando en esta direcci6én y espera poder jugar un rol
instrumental en las tareas que la presente realidad nos exige, junto con los
anhelos de los pueblos y las naciones que nos estimulan.
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POLITICAS, GESTION Y REGULACIONES URBANAS
CONTRAPRODUCENTES

nuestro juicio, en el tema de la tierra urbana el punto clave es que sobran
muchas regulaciones contraproducentes y faltan muchos instrumentos ne-
cesarios.

Como en otras éreas, el funcionamiento del mercado de tierras urbanas sufre
los impactos negativos del centralismo, la burocratizacién, las debilidades en los
sistemnas juridicos de adquisicién, registro y proteccién de la propiedad, las re-
gulaciones inadecuadas, la descentralizacién o regresividad de los subsidios, la
mala definicién de papeles entre el Estado y el sector privado y las escasas
capacidades de planificacién y gestion.

El resultado evidente es, frecuentemente, dramitico:

—~ Un crecimiento vertiginoso de los déficit habitacionales de muchos pai-
ses.

—~ Bajas inversiones en urbanizacién de tierras.

~  Subutilizacién y répido deterioro de las infraestructuras existentes.

— Elevacién artificial de los costos de la tierra.

—  Crecimiento caético, disfuncional y contraproducente de las ciudades.

Es paraddjico que todo este panorama deriva de politicas, modos de orga-
nizacién y gestién urbana y regulaciones que supuestamente estdn destinadas a:

— Asegurar un crecimiento planificado y ordenado de las ciudades;
—~ Favorecer a los grupos mas pobres, y
— Asegurar el pleno empleo de los recursos.

INTERVENCION DE LOS INTERESADOS
Y CONCIENCIA DE COSTOS

Para decirles sin rodeos: No hay sistema econémico que funcione adecuadamente
sin conciencia de costos; no hay sisterna politico que funcione bien sin inter-
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vencién de los interesados, y no hay sistema juridico que funcione con la
permanente incertidumbre de los derechos.

Si los consumidores no reciben un mensaje claro sobre los costos, los precios
y la calidad de los productos, el sistema econémico simplemente no puede
funcionar.

Si los ciudadanos no conocen los costos de los servicios que presta el Estado,
no intervienen en la toma decisiones ni pagan los impuestos, las tarifas por
servicios y las contribuciones, €l sistema politico no puede funcionar bien.

Si no hay forma de dar certidumbre a los derechos, mediante procedimientos
claros de aplicacién de la ley y reglas pricticas y confiables para la adquisicién,
registro y protecciéon de la propiedad, entonces el sistema juridico no estd
operando adecuadamente, aunque abunden normas y declaraciones.

Sencillamente esos sistemas se degradan si pierden la sensibilidad a su medio
ambiente. Aunque estamos lejos de contar con una teoria unificada del desarrollo,
tenemos claro que los avances decisivos hacia el desarrollo requieren el pleno
funcionamiento y articulacién del sistema econdémico, el sistema politico y el
sistema juridico.

Si bien hay que reconocer el valor relativo de modelos, férmulas y recetas,
cuya validez y eficacia tienen ciclos, restricciones y limites espaciales y tem-
porales, en cambio resulta cada vez mds clara la relacién entre el proceso de
desarrollo y las condiciones que protejan la iniciativa individual, el derecho de
propiedad y el derecho de influir en los asuntos piblicos.

En otras palabras, la cultura econdmica, la cultura politica y la cultura ju-
ridica han revalorizado la opinién del usuario, el sentido comin, el punto de
vista de los interesados, los principios del derecho y la creacién de ambientes de
confianza para las relaciones intersubjetivas.

La vigencia y garantia de esos valores permiten a las sociedades la fuente
y el impulso més importante del desarrollo: la liberacién y canalizacién positiva
de las energias humanas.

Sin las condiciones econdmicas, politicas y juridicas mencionadas, es dificil
esperar que en una sociedad existan el vigor, la creatividad y la fe en el futuro,
que son la base del esfuerzo humano.

Avanzar en la creacién de tales condiciones es necesario para apalancar
procesos de desarrollo sostenible. En estos términos, es natural que las mds
importantes corrientes de opinién coincidan en los conceptos bdsicos de demo-
cracia, renovacién de: los sistemas juridicos y funcionamiento de los mercados.
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Sin embargo, esto, que puede expresarse ficilmente en unos minutos, es bien
dificil de desarrollar en la practica.

En realidad no existen férmulas sencillas para hacer la transicién de eco-
nomifas y sistemas politicos centralmente planificados o de burocracias centralistas
hacia la democracia, el derecho vivo y la economia de mercado.

Ciertamente la democracia, la proteccién del derecho y las economias de
mercado deben construirse en el sentido de superar obsticulos politicos, afrontar
costos sociales, redefinir roles del Estado y del sector privado, desarrollar ca-
pacidades de ambos y, dados los desafios de la época, avanzar en la reconversién
tecnoldgica, organizacional y de gestién.

SOCIALIZACION DE LOS COSTOS E INDIVIDUALIZACION DE
LAS GANANCIAS

En muchas ciudades latinoamericanas es altfsimo el porcentaje de tierra urbana
ociosa. En algunos casos, estos terrenos urbanos ociosos equivalen al drea de
importantes ciudades europeas. ;Cudl es el esquema econémico, politico y de
gestion que hace posible que estos despilfarros coincidan con impresionantes
déficit de infraestructura y vivienda?

A nuestro juicio, aunque concurren varias razones, la mas explicativa es que
estos desarrollos urbanos gozan del mas regresivo de los subsidios: inversiones
publicas en infraestructura que no se recuperan ni por la via de las tarifas ni por
la via de las contribuciones por las mejoras (valorizacién) y que se benefician
de recursos provenientes de impuestos que paga el conjunto de los contribuyentes
del pais.

Es normal que, si la valorizacién de los inmuebles no ha sido causada por
las inversiones o los costos asumidos por su propietario, ¢l inmueble no cumpla
la funcién econémica de la propiedad, debido a la distorsién del sistema de
precios y a las actividades puramente especulativas.

En tal sistema es comprensible que muchos propietarios de tierras se vean
inclinados a esperar pasivamente las inversiones piblicas en infraestructura, que
tendrdn para ellos costos irrisorios y beneficios altfsimos. De esta manera, la
especulacion urbanistica se convierte en un negocio rentable en que se socializan
los costos y se individualizan las ganancias.

Se trata de una excepcional industria en que la tierra bruta se convierte en
tierra urbana mediante un extrafio proceso de financiacién en que el conjunto de
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la sociedad paga las inversiones en infraestructura y equipamiento, mientras los
propietarios de inmuebles reciben ese valor agregado, frecuentemente sin ningin
costo para ellos.

En ese sentido es imposible concebir un funcionamiento adecuado de los
mercados de tierras sin los conceptos complementarios de impuestos a la pro-
piedad, contribuciones por mejoras (valorizacién) y tarifas razonables de servi-
cios publicos.

En el mismo sentido, no puede esperarse la movilizacién de inversién privada
para el financiamiento de infraestructuras, equipamiento y vivienda urbana, si a
los inversionistas potenciales se les presenta como panorama un mercado ab-
solutamente distorsionado, sin expectativas de recuperacién de costos, en un
esquema marcado por la mala localizacién de las inversiones, los recargos en los
costos de contratacién, los excesos de personal, los recargos en los costos fi-
nancieros derivados de la mala programacién de las obras y, paraddjicamente,
por un sistema de subsidios que benefician a quienes no los necesitan y per-
judican a los supuestos beneficiarios.

En relacién con lo anterior, la reducida oferta de tierra urbanizada eleva
desmesuradamente sus costos, favorece la especulacién, acentia los déficit
habitacionales, lanza un alto porcentaje de la poblacién a construir viviendas
improvisadas en 4reas no urbanizadas y no aptas para urbanizacién (inclusive en
zonas inundables, erosionables o expuestas a otros riesgos de desastre) por li-
mitaciones geograficas.

En general, este es el cuadro de muchas ciudades latinoamericanas marcadas
por su cadtico crecimiento, los recargos en los costos de la vivienda popular y
el aumento de la pobreza urbana.

Son los paradéjicos resultados de un esquema de financiacién y gestién del
desarrollo urbano sin un funcionamiento adecuado de los impuestos a la pro-
piedad territorial, sin pago de las contribuciones por obras publicas y sin ade-
cuados sistemas tarifarios para los servicios. Simplemente es un sistema
anestesiado en que no es fécil ver la causa y el avance de los problemas.

DIFUNDIR VALORES, NO RECETAS

Si, por una parte, hay valores que podrian considerarse claves entre las condi-
ciones del desarrollo humano, por otra parte un error frecuente consiste en tratar
de postular estrategias, métodos, técnicas, formulas e instrumentos como solu-
ciones universales aplicables invariablemente a todas las circunstancias.
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Por el contrario, el mas importante avance contra los excesos del dogmatismo
y el ideologismo estd en reconocer el ambito espacial y temporal de validez de
férmulas y soluciones, sus ciclos y, obviamente, la oportunidad en que deben
promoverse y el momento en que muestran signos de agotamiento.

Asi, hay que examinar en cada caso el alcance de conceptos, la aplicabilidad
de recomendaciones y la vigencia de técnicas, en funcién de las circunstancias
concretas.

Asi, zonificar o no zonificar actividades urbanas, densificar, rehabilitar o
permitir el crecimiento horizontal de la ciudad no pueden ser férmulas
doctrinarias sino la consecuencia de una reflexién social sobre las alternativas de
uso eficiente del suelo urbano o urbanizable.

En el mismo sentido, los conocimientos técnicos deben ser el insumo para
que las comunidades locales por si mismas, y mediante los mecanismos de
participacién democrética, decidan qué terrenos son aptos para urbanizacién y
cudles no. Esto evitard que una minoria pueda, so pretextos técnicos, imponer
regulaciones hechas a la medida de sus intereses, de sus necesidades o de sus
capacidades; les dard a las normas que se adopten la fuerza necesaria para su
real ejecucién y a los funcionarios la verdadera autoridad, en cuanto actian
como ejecutores de la voluntad ciudadana y en defensa de valores o intereses
legitimos. Ello hace posible la aplicacién de regulaciones urbanas necesarias,
como aquellas que apuntan a impedir la urbanizacién de terrenos:

— En dreas de riesgo (inundables, erosionables, etc.);
— Por serias consideraciones ecoldgicas (contaminacién de las aguas, etc.), o

— En proteccion de los compradores potenciales de terrenos, si los suelos no
tienen condiciones geogrificas minimas que hagan técnica y econémicamente
viables los desarrollos de infraestructura o la seguridad de la construccién.

Es decir, mds que foérmulas o recetas, lo que se requiere es instalar o
promover a nivel local una capacidad social de reflexién sobre los problemas y
desafios urbanos, las oportunidades y la manera de construir concertadamente el
futuro.

Esa misma capacidad social de reflexion debe Hevar a un derecho vivo que
reconozca la dinamica social, las necesidades y los cambios de sociedades que
no pueden estacionarse en férmulas juridicas elaboradas para el mundo predomi-
nantemente rural del siglo XIX.
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Es necesario entender que las ciudades no pueden mantenerse en una situa-
cién de “pleito pendiente” entre millones de pobladores de barrios “ilegales” y
de propietarios informales, frente a un mundo de leyes que no se aplican y de
titulos de propiedad de bienes que no se poseen. Pero mis alla de las soluciones
juridicas para esa poderosa realidad emergente, es necesario entender que la
propiedad no se agota en la dimensién del derecho, sino que crea el incentivo
para invertir inteligencia, capital y esfuerzo humano en un bien. La propiedad es
el estimulo mds efectivo para agregar valor a las cosas. En fin, es la fuente de
motivaciones, de energias y de esfuerzos humanos que se expresa en las formas
de vida, en las interacciones humanas y en las actividades productivas.

Es especialmente relevante y prioritario el trabajo en este campo, pues
ninguna sociedad que aspire al desarrollo puede subestimar los efectos negativos
de anular las potencialidades de la propiedad. La seguridad, la confianza, la fe
en el futuro, la vinculacién con el territorio, el respaldo, el sentido de pertenencia
a una comunidad, el acceso a los sistemas financieros, la posibilidad de desa-
rrollar actividades productivas, entender la Iégica de los negocios, de las in-
versiones y del comercio; todo eso que, sin duda, estd entre las bases del de-
sarrollo, puede dinamizarse o anularse —segiin el caso— en funcién del recono-
cimiento o desconocimiento de la propiedad.

LA AGENDA

Conforme a lo expuesto, son enormes el compromiso y la responsabilidad de
todos en los propdsitos de crear las condiciones necesarias para que el conjunto
de los actores de la vida urbana adopte con visién de futuro las decisiones sobre
su propio desarrollo. A este respecto, mds que asistencia de capital, es necesario
promover :

~ Avances culturales;

~ Desarrollo de capacidades;

~ Acceso a la informacién;

~ Mecanismos de participacién, y
—~ Escenarios de reflexion.

Para este efecto. las universidades regionales, las ONGs, las organizaciones
civicas, las asociaciones profesionales y los gremios tienen sus respectivos roles

en:

— Enfrentar la asimetria de la informacién y absorber costos de andlisis;
— Presentar, agregar y articular intereses;
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—~ Aportar conocimiento cientifico y técnico, como insumo para la toma de
decisiones;

—~ Promover los mecanismos de participacion;

-~ Mejorar las capacidades de planificacién y gestién de las municipalida-
des y de las demds organizaciones locales interesadas en el desarrollo
urbano.

En este mismo sentido, la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano
para Sudamérica de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional estd apoyando las politicas y estrategias gubernamentales dirigidas ha-
cia:

— La descentralizacion administrativa;

~ La descentralizacién fiscal;

—~ La busqueda de nuevas alternativas de financiacién y gestiéon de
infraestructuras y servicios urbanos, incluyendo la colocacién de bonos,
los contratos de leasing, la concesion, las cuentas fiduciarias, los con-
tratos de ejecucion, etc.;

~ El esfuerzo fiscal propio de las municipalidades, mediante la actualiza-
cion de los sistemas tributarios, €l cobro de contribuciones pagadas por
los beneficiarios para financiar obras de desarrollo urbano, y el cobro de
tarifas que permitan recuperar los costos de la prestacién de servicios
publicos;

— El desarrollo institucional de los municipios;

— La incorporacién de procedimientos sencillos, claros y 4giles para la
adquisicién, negociacién y registro de la propiedad;

— La desburocratizacién, desregulacién y eliminacién de trdmites innece-
sarios en todos los niveles de la administracién publica;

— La focalizacién y eficiencia de los sistemas de subsidios;

— La participacién ciudadana en la toma de decisiones.

Desde esta perspectiva, para USAID las consideraciones y avances en el
desarrollo de tierra urbana constituyen un componente fundamental en el conjun-
to de sus programas de apoyo dirigidos a la productividad de los centros urbanos,
la eficiencia de la gestién urbana, la generacién de ingresos locales, la disponi-
bilidad de vivienda para grupos de bajos ingresos, y el desarrollo de infraestruc-
tura.

En esta direccién, los objetivos de politica que guian nuestra estrategia de
desarrollo de tierra son:

— La legalizacién de la tenencia de tierra para todas las familias y em-
presas, especialmente para los grupos de bajos ingresos;
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La creacién de mercados eficientes de tierra urbana que respondan a la
demanda efectiva, y que respondan a las necesidades especificas de los
grupos menos favorecidos;

El establecimiento de procedimientos gubernamentales eficientes, con-
venientes y apropiados para facilitar el registro de tierra, la transferencia
de tierra y el mantenimiento del registro catastral;

La modernizacién de los estandares de uso de tierra urbana para que
éstos reflejen capacidad eficiencia y disminucion de costos;

La adopcién de politicas efectivas e incentivos gubernamentales que
aseguren la disponibilidad oportuna de tierra para la urbanizacién, a fin
de responder a las necesidades de las familias y de las empresas del
sector privado;

El estimulo al manejo eficiente de los recursos de suelo publico para
fortalecer los objetivos nacionales de desarrollo econémico y social;
El estimulo a la participacién privada en el desarrollo de suelo urbano
para los grupos de bajos ingresos.

Naturalmente, para focalizar estos esfuerzos, tomamos en cuenta:

Pafses que estdn dispuestos a implementar proyectos de capital en el
area de desarrolio de tierras, o paises en los que se estdn ejecutando
proyectos de capital con la Oficina de Programas Urbanos de la USAID
(PRE/H);

Pafses que estin experimentando una urbanizacién acelerada;

Paises que tienen problemas de tierra claramente identificables y que
pueden ser solucionados con los recursos disponibles, a través de
nuestras oficinas regionales;

La existencia de una contraparte institucional con la que USAID pueda
trabajar, que tenga la capacidad organizacional y el mandato para cumplir
con la descripcién de trabajo establecida, y que tenga el compromiso
politico de implementar los resultados deseados. Esta contraparte
institucional puede estar en el gobierno central, regional o local, orga-
nizaciones privadas, organizaciones sin fines de lucro o comunidades del
sector informal;

Finalmente, cabe destacar que los principios operacionales que gufan las

intervenciones de la USAID en estos aspectos de suelo urbano, son:
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Habra focalizacién en aquellas actividades que aumenten la disponibili-
dad de tierra urbana a grupos de bajos ingresos para el desarrollo de
zonas residenciales;

La prioridad estard en proyectos o programas que faciliten un papel,
directo o indirecto, del sector privado en el mercado de tierras, mediante
la modificacién de politicas y procedimientos gubernamentales;




Las actividades en este campo del suelo urbano seridn utilizadas para
apoyar la continuidad de otros programas de la Agencia en vivienda,
infraestructura, gestién y financiacién urbana, y desarrollo institucional;
Se dard prioridad a aquellas actividades que puedan impulsar proyectos
de capital utilizando nuestros programas de garantfa o recursos de di-
versas fuentes para el desarrollo de suelo urbano.
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INTRODUCCION

1 proceso de urbanizacién que ha experimentado el pafs en las iltimas
décadas ha dado lugar a un acelerado cambio en los patrones de distri-
bucién de la poblacién en el territorio.

Desde 1960, México ha vivido un acelerado crecimiento demogréfico, carac-
terizado por una doble tendencia. En esa década, la poblacién rural migré a las
ciudades y a partir de los aiios setenta la migracién se dio fundamentalmente de
ciudades pequefias a las grandes urbes. Asi, en tan sélo algunos aiios, México
pas6 de ser un pais eminentemente rural a ser urbano, situacién que paulatina-
mente ha venido consolidindose. Baste decir que para 1990, segin la informa-
cién censal correspondiente, el 71.3% de la poblacién nacional se ubica en
localidades urbanas.

La evolucién en este sentido queda muy bien ilustrada con la manera en que
se han desarrollado las ciudades mexicanas. Mientras que en 1950 habia en el
pais sélo siete ciudades medias en las que se asentaban 900.000 habitantes
aproximadamente, en 1970 el nimero se incrementdé a 36 ciudades donde se
localizaba a una poblacién de 7.4 millones. Para 1990 se tienen 80 ciudades de
este tipo con una poblacién que suma 20.8 millones de habitantes.

Ademads, el pais presenta un notable proceso de desarrollo y concentracién
poblacional en algunas ciudades; México, Monterrey, Guadalajara y Puebla su-
peran significativamente la cifra del millon de personas y en conjunto albergan
a una poblacién préxima a los 22 millones de habitantes.

Lo anterior se ha traducido por un lado en una alta concentracién en tan
s6lo cuatro metrdpolis y, por otro, en una excesiva dispersién poblacional en 230
ciudades pequeiias y en una gran cantidad de asentamientos suburbanos y rurales.

El fendmeno descrito hizo notoria la necesidad de normalizar el desarrollo
urbano de los centros de poblacidn; en tal sentido, a partir de 1976 surgieron las
primeras reformas constitucionales que sentaron las bases para la planificacién y
ordenacién de los asentamientos humanos. La primera ley general en la materia
surgid precisamente en este afio y establecié la forma para que los tres niveles
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de gobierno (federal, estatal y municipal) participaran de manera concurrente en
las tareas de ordenamiento y regulacién de las ciudades.

Esta ley ha sido objeto de reformas y adiciones con el propésito de adecuar
el marco juridico al desarrollo econémico, politico y social que ha vivido México.
Asi, en 1984 se incorporé el precepto relativo a la regulacién del suelo para el
desarrollo urbano y la vivienda, dando respuesta a una importante reforma
constitucional (Art. 115) que faculté a las autoridades municipales en el manejo
de su hacienda, la aprobacién y administracién de los planes de desarrollo ur-
bano, el control del uso del suelo, la regularizacién de la tenencia de la tierra
y la creacién de reservas territoriales y ecoldgicas.

De este modo, desde 1976 los tres niveles de gobierno han realizado esfuer-
Zos para emitir normas que les permitan atender adecuadamente los problemas
derivados del desarrollo urbano. Asimismo, se han formado grupos de especia-
listas en la materia y Srganos dedicados al control, ordenamiento y administra-
cién del desarrollo de los centros de poblacion.

DEMOGRAFIA Y TERRITORIO

Tendencia poblacional durante 1970-1990

En 1970 México llegé a tener una poblacién total de 50.4 millones de habitantes,
debido a una importante disminucién de la mortalidad y una elevada tasa de
natalidad. En este mismo sentido, la poblacién urbana crecié a una tasa mayor
que la total, y la poblacién rural crecié a su vez a una tasa mucho mds baja.
Esto dio por resultado que durante la década de 1960-1970 México dejara de ser
un pafs predominantemente rural, ya que esta poblacion representaba menos del
50% del total, es decir, menos de 25 millones de habitantes.

En el siguiente decenio México comienza a tener cambios importantes en la
dindmica del crecimiento urbano. En la primera mitad de los afios setenta, el
proceso de concentracién urbana disminuye su velocidad, las migraciones campo-
ciudad con destino a las zonas metropolitanas se reducen en términos relativos
y las tasas de crecimiento de algunas ciudades medias se elevan por encima de
estas zonas.

De acuerdo con datos censales del perfodo 1980-1990, crece la poblacién de
las regiones periféricas, las dreas rurales y las ciudades pequefias y medias y se
convierten en el destino de las migraciones de origen urbano e incluso metropo-
litano.
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Esta movilidad genera requerimientos de empleo, vivienda, infraestructura y
servicios urbanos, principalmente en las ciudades medias, y en consecuencia éstas
demandardn cada vez mds porciones de suelo.

Demanda y oferta del suelo urbano

Como se sefald, las ciudades con mayor crecimiento en términos relativos fueron
las pequefias y en términos absolutos las localidades medias. Este crecimiento
poblacional se traduce en una fuerte demanda de tierra, especialmente aquella
destinada a la construccién de vivienda.

Para la década de 1980, se estimé una demanda de suelo para vivienda en
las ciudades grandes de 14.600 hectareas; 27.050 para las ciudades medias y
15.900 para las ciudades pequeiias, esta tierra representa tan sélo el 60% de la
demanda total para el desarrollo urbano. Cabe destacar que debido a la celeridad
del fendmeno en las iltimas décadas, la demanda ha sido cubierta parcialmente,
ya que sélo los grupos de la poblacién con ingresos superiores a tres veces el
salario minimo regional -pudieron acceder al mercado de suelo promovido por
organismos estatales de vivienda o por inmobiliarias privadas, mientras que
aquellos que tenfan ingresos menores sélo pudieron hacerlo de manera irregular.

Ocupacion del suelo y tenencia de la tierra

El proceso de expansién en las ciudades del pafs ha originado que grandes
extensiones de terrenos que las rodean, sujetas al régimen agrario, se ocupen
para fines urbanos.

Los asentamientos urbanos en dichos terrenos se manifestaron en forma
masiva y andrquica desde los afios sesenta y con mayor intensidad en los seten-
ta, propiciando un proceso de segregacién urbana producto de la irregularidad en
la tenencia de la tierra y del deterioro en el bienestar de la poblacién, principal-
mente por la carencia de servicios basicos.

Asimismo, la dificultad que representd y presenta ofrecer suelo a precios
accesibles a la mayoria de la poblacién ha dado lugar a que gran parte de la
poblacién migrante resuelva su demanda de suelo a través de la ocupacién
irregular de la tierra, que en muchos casos resultan ser terrenos agricolas alta-
mente productivos, o con problemas de inseguridad fisica, o bien graves pro-
blemas topogrificos que dificultan o impiden la dotacién de servicios, inde-
pendientemente de que propician el crecimiento andrquico de las localidades y
que ademds requieren de un proceso de regularizacién de la tenencia de la tierra.

Desde un punto de vista juridico, la ocupacién del suelo urbano se ha dado
de manera legal o ilegal:

185



— Legalmente, mediante los procesos de compraventa de terrenos privados,
la expropiacién de terrenos ejidales y comunales, la desincorporacién de
terrenos publicos y en algunas ocasiones la donacién de predios parti-
culares.

— Tlegalmente, mediante la invasién de terrenos ejidales, comunales, publi-
cos y privados y la venta ilegal de terrenos ejidales y comunales.

EL SUELO EN LA PLANIFICACION URBANA

La legislacion en materia urbana

Las reformas y adiciones a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, del 6 de febrero de 1976, significaron el punto de partida de un
proceso de estudio, revisién y creaciéon de ordenamientos juridicos fundamentales
para la regulacién del proceso de desarrollo en materia urbana. En particular, en
el Articulo 27 Constitucional se establecid el derecho que tiene el Estado mexi-
cano de dictar las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacidn,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Con fundamento en tales reformas constitucionales, en mayo del mismo afio
se expidi6 la Ley general de asentamientos humanos, a la que se agregd un
capitulo V “De la Tierra para el Desarrollo Urbano y la Vivienda”, en diciembre
de 1981; a principios de 1984 fue nuevamente reformada. La ley tiene por
objeto establecer la concurrencia de los municipios, estados y federacién para la
ordenacién y regulacién de los asentamientos humanos; fijar las normas béasicas
para planear la fundacién, conservacidn, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién, y definir los principios conforme a los cuales el Estado
ejercera sus atribuciones para determinar las provisiones, reservas, usos y destinos
de dreas y predios.

El 3 de febrero de 1983 se modificé el articulo 115 constitucional, a fin de
complementar las anteriores reformas de la Constitucién y otorgar a los muni-
cipios facultades para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de
desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracién de sus
reservas territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus juris-
dicciones; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana;
otorgar licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacién y
administracién de zonas de reservas ecol6gicas, expidiendo para tal efecto los
reglamentos y disposiciones administrativas necesarias, de conformidad con los
fines seflalados en el parrafo tercero del articulo 27 de la propia Constitucion.
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En el afio 1992, el Estado mexicano modificé el marco juridico en materia
agraria, reformando el articulo 27 constitucional y promulgando la Ley agraria
en febrero de 1992, donde se precisa entre otras cosas que cuando los terrenos
de un ejido se encuentren ubicados en el drea de crecimiento de un centro de
poblacidn, los nicleos ejidales podrén beneficiarse de la urbanizacién de la tie-
rra, sujetdndose a las leyes, reglamentos y planes vigentes, en materia de
asentamientos humanos. Asimismo, abre la posibilidad de que la incorporacién
de suelo de origen ejidal y comunal al proceso de urbanizacién se realice a
través de la compraventa, anteriormente prohibida, o la asociacién de los
ejidatarios, tanto con autoridades estatales o municipales como con particulares.

En este afio se actualizé la Ley general de asentamientos humanos! donde
se refuerza la politica de suelo y desarrollo urbano, haciéndola congruente con
la nueva legislacién agraria, el aprovechamiento de los recursos naturales y la
proteccién del ambiente y la vivienda.

Esta nueva ley recoge la decisién politica plasmada en el articulo 115 cons-
titucional de fortalecer la autoridad municipal, otorgidndole atribuciones para
formular, aprobar y administrar los planes o programas de desarrollo urbano de
centros de poblacién y los que de éstos se deriven, asi como evaluar y vigilar
su cumplimiento de conformidad con la legislacién local; regular, controlar y
vigilar las reservas, usos y destinos de dreas y predios; administrar la
zonificacién; expedir las autorizaciones, licencias y permisos de uso del suelo,
construccién, fraccionamientos, subdivisiones, fusiones, reloteos y condominios;
intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana y participar en
la constitucién y administracién de reservas territoriales, entre otras, que forta-
lecen las atribuciones municipales en la materia.

Con respecto al aprovechamiento de 4reas y predios ejidales o comunales,
préximos a incorporarse al desarrollo urbano, y a las tierras del asentamiento
humano del ejido, la ley sefiala que se sujetardn tanto a la Ley agraria como a
la legislacién local y a los planes y programas de desarrollo urbano corres-
pondientes.

En materia de reservas territoriales, sefiala que la incorporacién de suelo
ejidal, comunal y de propiedad federal deberd cumplir con los siguientes requi-
sitos:

~ preferentemente que no esté dedicado a actividades productivas;

—~ que sea necesario para la ejecucién de un plan o programa de desarrollo
urbano, y '

— que existan esquemas financieros para su aprovechamiento y para la
dotacién de infraestructura, equipamiento, servicios y vivienda.

! Enfasis de los editores
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Igualmente, se prevé la asociacién o cualquier otra forma de participacién
que los nucleos agrarios determinen para el aprovechamiento de terrenos ejidales
o comunales para el desarrollo urbano y la vivienda. Cuando se trate de regu-
larizacién de la tenencia de la tierra, ésta se condicionard a la formulacién,
ejecucién y operacién de un proyecto de mejoramiento urbano.

Participacion de los tres niveles de gobierno en la planificacion

A partir de 1984, los gobiernos estatales definen, a través de estimaciones del
incremento poblacional, las necesidades de suelo para los diferentes usos urba-
nos. Esta accién, asi como la definicién de las 4reas que se incorporardn a las
ciudades, se formaliza a través de los planes de desarrollo urbano. Bajo el
esquema de reservas territoriales, en este instrumento se establece, ademds del
uso de suelo, la programacién para la ocupacién de estas areas.

Las é4reas de reserva responden, entre otras cosas, a las caracteristicas
geogrificas, accesibilidad de la tierra, posibilidades de dotacién de servicios, etc.,
y evita en lo posible la incorporacién de suelos de alta productividad agricola,
terrenos riesgosos (inundables, deslizables, etc.), y aquellos que tienen un alto
valor ambiental.

Una vez identificadas las 4reas aptas para urbanizacién se establecen las
normas de dosificacion y definicién de usos del suelo, densidades etc., bajo las
cuales se deberd desarrollar la ciudad. La cantidad de suelo requerido se estima
dentro de varios horizontes de tiempo, tomando como base el posible incremento
de poblacién de acuerdo con la tendencia observada en los ultimos afios y su
potencial de desarrollo.

Puede decirse que la gran mayorfa de localidades urbanas (mayores de
15.000 habitantes) cuenta con un plan o esquema de desarrollo urbano que define
las dreas de crecimiento y permite orientar su desarrollo.

Politicas urbanas y desarrollo regional en los tltimos anos

A fines de los afios setenta se establecid en México una politica urbana que,
como en algunos paises latinoamericanos, tiene como objetivo principal apoyar
la descentralizacién de la vida nacional y el desarrollo regional. Esta politica
contiene dos vertientes:

— Revertir la tendencia concentradora de las zonas metropolitanas.

—  Reforzar el papel de las ciudades medias, con el propésito de que éstas
actien como centros de desarrollo regional a partir del fortalecimiento y
diversificacién de sus actividades econémicas y un mayor y mejor
equipamiento urbano.
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Las politicas que dieron impulso a estas ciudades fueron:

— La descentralizacién, que pretendié apoyar las actividades econ6micas
relacionadas con la industria, la agricultura y el turismo.

~ La prestacién de servicios, que traté de consolidar una red nacional de
acceso a servicios regionales y estatales.

En la actualidad se continda con la estrategia de fortalecimiento de las
cindades medias, procurando la coordinacién intersectorial para atenuar los efec-
tos territoriales no deseados de las politicas de otros sectores.

Programas institucionales de suelo urbano

Para garantizar el acceso a la mayoria de 1a poblacién al suelo para vivienda, el
Estado defini6 y puso en operacién el Programa Nacional de Vivienda, que
pretende impulsar la constitucion de reservas territoriales para fines de vivienda
y crecimiento urbano; intensificar la regularizacién de la tenencia del suelo;
establecer nuevos mecanismos para cubrir las indemnizaciones por concepto de
expropiaciones ejidales o comunales, y promover que los predios urbanos pro-
piedad del patrimonio inmobiliario federal aptos para vivienda sean utilizados en
los programas habitacionales que llevan a cabo los fondos de trabajadores y los
institutos estatales de vivienda. Asimismo, promueve la constitucién de inmobi-
liarias ejidales, con el propdsito de lograr que los ejidatarios y comuneros se
beneficien de la incorporacién de las tierras ejidales que tienen vocacién urbana
y que estin consideradas dentro de los planes de desarrollo urbano de los centros
de poblacion.

En este sentido, los programas oficiales estdn orientados en su mayoria a los
grupos de personas que tienen ingresos inferiores a dos veces y media el salario
minimo, con el propdsito de facilitar el acceso al suelo a los grupos mayoritarios
de la poblacién y posteriormente construir de manera progresiva las viviendas.

Asimismo, y con el propésito de aprovechar Sptimamente la infraestructura
y el equipamiento urbano existentes, se ha propuesto promover la utilizacién de
predios baldios intraurbanos, para lo cual en algunos estados del pais la norma
local prevé la aplicacién de politicas fiscales que sancionen la especulacién de
los propietarios de terrenos urbanos subutilizados.

Estos programas se llevan a cabo a través de la coordinacién del gobiemo
federal con los gobiernos locales y la banca de desarrollo. Actualmente los or-
ganismos federales de vivienda (INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPO, FOVI,
etc.), tienen una estructura operacional orientada a la actividad eminentemente
financiera, para la construccién de conjuntos habitacionales.
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Incorporacién del suelo al desarrollo urbano

La disponibilidad de terrenos para incorporacién en usos urbanos es muy amplia;
sin embargo, el caricter especulativo que se le ha dado al suelo en los afos
recientes ha originado, entre otras cosas, la proliferacién de lotes baldios sus-
ceptibles a la especulacién inmobiliaria, restringiendo la oferta de suelo, princi-
palmente en las zonas centrales de las ciudades.

De esta manera se ha instrumentado un conjunto de acciones en materia de
suelo urbano y reservas territoriales que requieren de la participacién coordinada
y concertada de los tres niveles de gobiemo y de los sectores social y privado,
con el proposito de ordenar el crecimiento de los centros de poblacién.

La expropiacién de terrenos ejidales y comunales es un procedimiento que
se ha venido realizando con el propdsito de constituir reservas territoriales para
el desarrollo de proyectos de vivienda para grupos de poblacién de bajos in-
8resos.

Este procedimiento consiste fundamentalmente en sustraer al suelo del ré-
gimen de tenencia ejidal, a fin de que la federacién pueda transferirlo a los
gobiernos estatales y municipales para que constituyan reservas territoriales para
el desarrollo urbano, o bien para la regularizacién de los terrenos de esta na-
turaleza que se encuentren ocupados por asentamientos humanos, todo esto previa
indemnizacién a los ejidatarios, poseedores originarios del ejido.

El procedimiento de compraventa de terrenos privados se lleva a cabo a
través de la venta directa y es utilizado principalmente por promotores privados
que atienden la demanda de los grupos de ingresos altos y medios de la po-
blacién. Situacién semejante ocurre con la desincorporacion de terrenos federaies
que pueden transferirse a los estados para el desarrollo urbano en general.

GESTION Y ADMINISTRACION DEL SUELO URBANO

Agentes inmobiliarios en la produccién del suelo

En el mercado inmobiliario se detecta un significativo nimero de promotores
para el desarrollo de las ciudades, donde cada uno tiene caracteristicas propias,
que define tanto el tipo de demandantes como la localizacién de los espacios en
donde se pueda ofertar tierra.

En el proceso para la incorporacién del suelo es relevante la participacién
de los agentes publicos (federacién, estados y municipios), privados y sociales.
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Los agentes piiblicos son los encargados directos, en el dmbito de sus
funciones especificas y por las atribuciones que la legislacién les confiere, de
gestionar Ja incorporacién de suelo para la constitucién de reservas territoriales,
con las cuales se busca garantizar el adecuado ordenamiento territorial de las
dreas urbanas.

Se encargan de gestionar la asignacién de suelo, a_través de los procedi-
mientos anteriormente sefialados: expropiacién de bienes ejidales y comunales;
compraventa de terrenos de propiedad privada o ejidal y comunal, previa
titulacién; desincorporacién de bienes de dominio publico de la federacién y
mediante la asociacién con agentes privados.

Otro procedimiento dentro de la gestion urbana es la regularizacién de la
tenencia de la tierra, y se aplica en los casos que presentan ocupacién del suelo
de manera dispersa e irregular. Esta accién correctiva, aunque participa en el
mejoramiento urbano, se estd tratando de detener ya que ha agudizado la es-
peculacién en el mercado de suelo.

En cuanto a los agentes privados, se encuentran los promotores inmobiliarios
informales, que participan de manera directa y mayoritaria en el mercado de
suelo a través de dos esquemas principales:

Las ocupaciones clandestinas: Por este medio, el promotor desarrolla
una accién de aliento a la ocupacién irregular sin ningin tipo de
garantias ni de apoyos de caracter politico o institucional a los
ocupantes, dnicamente bajo el argumento de que posteriormente les
sera regularizada la tierra y la dotaciéon de servicios puablicos.

Las ocupaciones “permitidas”: En estos casos, ocurre la ocupacién
irregular con conocimiento y tolerancia por parte de la autoridad
encargada de regular los usos del suelo, sin la posibilidad de dis-
poner de un apoyo institucional real a efecto de garantizar en plazos
breves la dotacion de servicios y la regularizacion de la tierra.

Este tipo de agente ha determinado, en gran medida, el comportamiento del
mercado de suelo, ya que su participacién genera efectos negativos en los
procesos de valorizacién de la tierra, asi como por la efectividad con la que su
accién organizativa, generalmente al margen de la ley, ha hecho posible la
formacién de organizaciones populares susceptibles de agruparse en tomo a
partidos politicos que demandan suelo urbano y que en muchos casos ocupan la
tierra sin considerar si ésta es o no la més adecuada para el asentamiento hu-
mano.
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Asimismo, los agentes privados tienen acceso a la tierra por medio de la
compraventa a propietarios o a través de la asociacién con instancias guberna-
mentales para realizar proyectos habitacionales y de desarrollo urbano, en las
zonas que los planes de desarrollo urbano de las localidades sefialan como aptas
para estos usos.

Finalmente, existen los colegios o asociaciones de profesionales, asi como
agrupaciones dedicadas a dar asesorfa o apoyo técnico, e incluso econémico,
para la transmisién de dominio de un determinado predio, o bien para la rea-
lizacién de proyectos y obras determinadas. Estas organizaciones pueden parti-
cipar en la gestién y el control de los mecanismos de regulacion del uso del
suelo.

Factores que determinan el valor del suelo urbano

Los precios de los terrenos en el mercado del suelo urbano, o que son sus-
ceptibles de incorporarse al desarrollo, estin determinados por la dindmica
econémica que se da en los centros de poblacién y por la oferta-demanda que
se manifiesta sobre la tierra, ademds de los factores negativos del mercado,
como la especulacién.

Estos factores generan la diversidad de precios que se distribuyen con cierta
légica en las diferentes zonas de la ciudad. Regularmente los terrenos con mayor
valor se ubican en los centros concentradores de servicios y actividades co-
merciales, con una sensible baja en la periferia.

La capacidad adquisitiva de los grupos de poblacién condiciona su ubicacién
en el suelo urbano. De esta manera, los estratos de poblacién que se atienden a
través de los organismos estatales (INFONAVIT, FOVISSSTE, FONHAPO,
Institutos de Vivienda, etc.) regularmente se ubican en terrenos periféricos con
deficiencias en los servicios y problemas de equipamiento e infraestructura, de
tal suerte que los precios bajos de los terrenos les permitan tener acceso a una
vivienda, en tanto que los sectores de la poblacién con ingresos mayores se
ubican en zonas con mejores servicios, accesibilidad, etc.

Por esta condicién, asi como por la escasez de suelo en zonas céntricas, los
terrenos adquiridos para reserva territorial han sido, en su mayorfa, aquellos que
se ubican en la periferia, distinguiéndose las 4reas residenciales de las populares
por la introduccién previa de los servicios, infraestructura y equipamiento. Sin -
embargo, una vez introducida la infraestructura necesaria en las zonas populares
para su desarrollo, comienzan a incrementarse los precios de los terrenos, asi
como los costos de las unidades, quedando dos opciones: incrementar la densidad
0 nuevamente recurrir a la adquisicién de terrenos alejados.
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Instrumentacion técnico-administrativa
1. Planes de ordenamiento reguladores

Para la habilitacién y,desarrollo de zonas urbanas, los promotores deben
apegarse a las normas establecidas en los planes de desarrollo urbano de los
centros de poblacién, que establecen la zonificacién primaria donde se define el
drea urbana actual, la de reserva para crecimiento (drea urbanizable) y la de
reserva ecolégica.

Ademds se define la zonificacién secundaria, que establece los usos
habitacionales estratificados en varias densidades, usos industriales por tipo de
establecimiento que se ha de albergar (industria ligera, mediana y pesada), usos
mixtos, especiales y los centros concentradores de servicios (centro urbano,
subcentros urbanos, centros de barrio y centros vecinales). Asimismo, se definen
los destinos del suelo para equipamiento, infraestructura y vivienda de interés
social.

Por otra parte se determinan los coeficientes de ocupacién y utilizacién del
suelo y las mezclas de usos que puedan darse en cada uno de los sectores de
las ciudades.

2. Registro de inventarios, catastros y valorizacion

En el Registro Pablico de la Propiedad Federal y el Comercio (RPPFC) y
en el Registro Agrario Nacional (RAN) se inscriben los documentos en que
constan las operaciones originales y las modificaciones que sufre la propiedad de
la tierra y los derechos legalmente constituidos sobre la propiedad privada para
el primer caso, y ejidal y comunal para €l segundo.

En el RPPFC se inscriben los planes de desarrollo urbano que, de acuerdo
con la normativa, es el tdltimo paso para que dichos instrumentos tengan vigencia
juridica, previa aprobacién y publicacién en los periédicos oficiales de cada
entidad.

El catastro urbano recauda el impuesto a la propiedad y tiene como obje-
tivos principales la formacién del padrén de predios . urbanos y construcciones,
asi como su avalio para fijar el impuesto que grava la propiedad territorial.

Actualmente, y de forma conjunta, los gobiernos federal, estatales y muni-
cipales estdan llevando a cabo la modernizacién catastral en gran ndmero de
ciudades del pafs, con recursos provenientes de un programa presupuestario fe-
deral denominado “Programa de 100 Ciudades”. Esta actualizacién se realiza
fundamentalmente con fines fiscales; sin embargo, algunas ciudades estdn consi-
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derando que, una vez concluida esta etapa, se podrd integrar un banco de infor-
macién de finalidades multiples que rebase los propésitos estrictamente fiscales
y represente un medio para evaluar, planificar y administrar el uso del suelo,
ademds de servir de instrumento de fiscalizacién.

3. Intervencién piblica en el mercado del suelo

La intervencién del sector piblico para regular el mercado se perfila desde
la constitucién de reservas territoriales patrimoniales, que apoya principalmente
el desarrollo de vivienda de interés social para la base trabajadora con salarios
hasta cuatro veces el salario minimo vigente en cada una de las regiones del
pais.

4. Control sobre el valor del suelo

Para la adquisicion de tierras por parte del Estado, ya sea para reservas
territoriales o para infraestructura y equipamiento, parques industriales, etc., el
valor del suelo lo determina la Comisién de Avaldos de Bienes Nacionales
(CABIN), el cual se aplica en las operaciones con inmuebles que realiza la
federacion.

En las transacciones entre particulares y para fines de escrituracion, los
valores regularmente se establecen mediante avalios efectuados por la banca
privada, cuyos procedimientos consideran preponderantemente los valores del
mercado, la ubicacién de los predios, la forma de los mismos y la topograffa,
entre otros.

5. Sistemas tributarios y de subsidios

Cuando se efectian transacciones con terrenos, los gobiernos locales aplican
un tributo, que en 1990 alcanzaba al 10% del valor del inmueble, como impuesto
por concepto de traslado de dominio. Con la finalidad de abaratar los costos para
vivienda, este impuesto ha ido decreciendo un 2% anual, con el propédsito de
llegar al 2%.

Este instrumento pretende, ademds de bajar los costos indirectos del suelo,
tener un mayor control de los bienes raices, al propiciar con una tasa menor del
impuesto captar un mayor porcentaje de las transacciones que se llevan a cabo
en las ciudades, dado que algunos contratos privados de compraventa no se
inscriben en el registro piblico de la propiedad.

6. Normativa urbana y de construccion

Ademds de las normas establecidas en los planes directores urbanos en
cuanto a usos del suelo, la ocupacién del suelo tiene que cumplir con la norma-
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tiva que en sus respectivas dreas imponen los reglamentos de fraccionamientos,
condominios y construcciones, asi como los reglamentos de uso del suelo.

Estos reglamentos son elaborados y aplicados en sus respectivas jurisdiccio-
nes por las autoridades locales (estatales y municipales), existiendo variaciones
en las normas aplicables entre cada entidad federativa, ya que cada una de ellas
tiene atribuciones para legislar en materia de ordenamiento territorial y de de-
sarrollo urbano de los centros de poblacién.

7. Aplicacion de criterios ambientales y de prevencion de desastres

Durante la etapa de planificacién, para definir las zonas aptas para creci-
miento urbano, en los planes de desarrollo urbano de los centros de poblacién
se toma como criterio que la definicién de los usos, reservas y destinos sea
compatible con la vocacién natural del suelo y no altere el equilibrio de los
ecosistemas. Adicionalmente, se definen las mezclas de usos para evitar la
ubicacion de industrias, comercios o servicios considerados riesgosos junto a
usos habitacionales o de servicios que concentren poblacién y la expongan a
algin tipo de riesgos.

Por otra parte, se han definido criterios de distanciamiento entre instalacio-
nes riesgosas y los elementos de la estructura urbana de los centros de poblacién
y actualmente se elaboran los “Lineamientos para la prevencién de desastres
naturales y tecnoldgicos en las ciudades”.

De acuerdo con la reglamentacién en la materia, la realizacién de obras o
actividades piiblicas o privadas que puedan causar desequilibrios ecolégicos o
rebasar los limites y condiciones sefialadas en las normas técnicas ecolégicas
para proteger el ambiente deberdn sujetarse a la autorizacién previa del gobierno
federal. Para tal efecto, los interesados deberdn presentar una manifestacién de
impacto ambiental, la cual en su caso deberd ir acompafiada de un estudio de
riesgo. Lo anterior se hace con el propdsito de garantizar la salvaguarda y
mantenimiento de los ecosistemas.

Accidén de los sectores publico, privado y social

El gobierno federal, a través de la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL),
promovié el “Programa de 100 Ciudades”, en que se establece una vertiente de
instrumentacion relativa al suelo urbano y las reservas territoriales, que consiste
en habilitar y urbanizar el suelo para ofertar lotes con servicios bdsicos, fun-
damentalmente a la poblacién con ingresos de hasta dos veces y media el salario
minimo. Con lo anterior se pretende aprovechar los terrenos con que cuentan los
gobiernos estatales y municipales o aquellos que se pretendan adquirir, evitando

la subutilizacién de los mismos y paralelamente ofrecer suelo accesible a la

poblacién de menores ingresos.
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Con ese fin la SEDESOL ha asignado recursos federales y ha gestionado la
canalizacién de créditos de la banca de desarrollo, lo cual permite financiar: la
elaboracién de proyectos ejecutivos, las obras de habilitacién y urbanizacién y el
fortalecimiento institucional de los organismos locales de vivienda (estatales y
municipales).

El esquema financiero para la instrumentacién de esta vertiente es el si-
guiente:

El gobierno federal aporta con recursos fiscales el 32% del costo total, los
gobiernos locales el 12%, la banca de desarrollo el 50% y los beneficiarios
finales el 6% del total, que a su vez corresponde al anticipo.

La cantidad por recuperar representa el 56% del costo total del Programa,
que se integra con el 6% del anticipo y el 50% del crédito. La aportacién
correspondiente a los gobiernos locales puede realizarse en efectivo o en especie
(tierra, estudios y proyectos, materiales, maquinaria, etc). Esta aportacién, sumada
a la realizada por el gobierno federal, se encamina a reducir el costo del lote con
servicios en beneficio de los adquirientes.

EL CASO ESPECIFICO MEXICANO: TORREON, COAHUILA

Uno de los aportes mas relevantes en materia de gestion del suelo urbano
en México ha sido la constitucion de reservas territoriales patrimoniales en
las ciudades medias.”> A partir de esta politica, se han presentado algunas ex-
periencias valiosas como la de la reserva denominada “Nueva California”, cons-
tituida en la ciudad de Torreén, Coahuila.

El programa de reservas estd a cargo del municipio de Torredn, a través de
un organismo publico descentralizado denominado “Consejo Promotor para el
Desarrollo de las Reservas Territoriales de Torreén” (COPRODER). Este orga-
nismo tiene su fundamentacién legal en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la Constitucién Politica del Estado de Coahuila y sus co-
rrelativos de la Ley general de asentamientos humanos, la Ley de desarrollo
urbano del Estado de Coahuila y la Ley orgdnica de la administracién publica
municipal, en que se establece la facultad del municipio para formular, aprobar
y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal y participar
en la creacién y administracién de sus reservas territoriales.

2 Enfasis de los editores.
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Segun estas consideraciones, en enero de 1988 se expropiaron por decreto
presidencial los terrenos del ejido “La Merced”, con una superficie de 148 ha,
y los terrenos del ejido “Nueva California”, con una superficie de 156 ha.

Una vez ejecutada la expropiacion del predio “Nueva California”, y pasado
al dominio de la federacidn, estos terrenos fueron donados al Gobierno del Estado
de Coahuila mediante un contrato de donacién, en noviembre de 1988.

En junio de 1989 COPRODER constituy6 el Fideicomiso de Administracién
“Nueva California”, mediante el cual se incorpora la reserva territorial al pa-
trimonio del municipio, quedando como fideicomitente el Gobiemo del Estado,
fideicomisario en primer lugar el municipio de Torreén a través del COPRODER
y como fiduciario el Banco Nacional de México, S.N.C. (BANAMEX). A través
de este fideicomiso se han realizado las enajenaciones de los terrenos, lo cual
garantiza la continuidad del programa y el buen funcionamiento y la transparencia
en ¢l manejo de los recursos.

Conforme a lo sefialado en el contrato de donacién celebrado entre el go-
bierno federal y el gobierno estatal, se elabord el concurso del programa parcial
de crecimiento del predio “Nueva California”, que fue aprobado por acuerdo del
Cabildo del Ayuntamiento, publicado en el periédico oficial del Gobiemo del
Estado e inscrito en el registro piblico de la propiedad local en mayo de 1990,
cumpliendo asi con lo establecido en las leyes vigentes en la materia.

El drea del predio “Nueva California” se estructura en base a un distrito que
contiene tres sectores habitacionales; cinco centros de equipamiento vecinal; un
centro de equipamiento distrital y un sector de equipamiento regional y me-
tropolitano (central camionera y drea de comercio y servicios); esto representa el
29% de 4reas para equipamiento, superior al 15% minimo establecido en la
legislacién local.

Este programa permitird atender a 4.700 familias y una poblacién de 25.000
habitantes aproximadamente; a la fecha se han entregado 3.700 viviendas y se
encuentran 1.000 en proceso. El desarrollo de las areas de vivienda fue realizado
por el sector social, en un 50% a través de grupos de colonos; por el sector
publico (INFONAVIT, FOVISSSTE, etc.) en un 25%, y por el sector privado el
25% restante.

Una vez aprobado el fraccionamiento por la Direccién de Planificacién,
Urbanismo y Obras Piblicas del municipio y por la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas del Gobierno del Estado de Coahuila, se dio inicio, en
marzo de 1989, a las obras de urbanizacién en el predio “Nueva California”. A
la fecha, el avance global que presenta es un 93.5% de la superficie total del
fraccionamiento y los montos totales estimados de urbanizacién ascienden a
N$ 31.301.000,00, aproximadamente 10 millones de délares.
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La asignacién y venta se dio de la manera siguiente:
— Area de comercio y servicios

Se cuenta con una superficie vendible de 12.70 ha de la cual se asig-
naron 0.56 ha (28 lotes) como pago de indemnizacién al niicleo agrario
del ejido “Nueva California”. Para la construccién de un mercado se
asignaron 0.89 ha y 7.86 ha estin asignadas a promotores privados, lo
que suma un total de 9.31 ha asignadas y quedan pendientes por asignar
3.39 ha.

— Area para equipamiento

Se donaron 10.00 ha para la construccién de la Central Camionera de
Torreén. En las dreas para equipamientos vecinales y de distrito (4reas
de donacién municipales) se han asignado lotes para la construccién de
un centro antirrdbico, escuelas primarias, un templo, un centro civico y
un parque de educacién vial, entre otros, lo cual permite contar con una
drea de servicios y equipamiento que atiende a la poblacién localizada
en esa zona de la ciudad.

El programa es autofinanciable; para su recuperacién financiera se diseiié
una estrategia econémica que permite beneficiar a las clases de menos recursos,
permitiéndoles el acceso a lotes de terreno para uso habitacional a un costo muy
por debajo del mercado formal inmobiliario. Dicho suelo recibe subsidio de la
venta de los terrenos del drea comercial y de servicios, lo que permite la
retroalimentacién y continuidad del programa.

Paralelamente se han venido elaborando estudios para la adquisicién de
nuevas reservas, basados en el programa de desarrollo urbano de la ciudad de
Torredén. Estas reservas serdn adquiridas con los fondos generados por la venta
de los terrenos de “Nueva California” y “La Merced”, esta Gltima atdn en proceso.

Por otro lado, vale la pena reconocer los principales factores que impiden
ejercer una administracién adecuada del suelo y que son de indole
socioecondémica, financiera y legal. Por una parte, aunque existen grandes ne-
cesidades de tierra por el crecimiento acelerado de las ciudades, los demandantes
carecen de los recursos necesarios, debido al desempleo, subempleo y bajos
salarios que persisten en las capas bajas de la poblacién. Y por otra, los recursos
financieros publicos para apoyar el desarrollo de proyectos para personas de
escasos recursos son insuficientes y no existen inversiones privadas para estos
proyectos.
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Debido a las bondades de este esquema de desarrollo urbano, se prevé su
aplicacién en diferentes ciudades del pais, sin embargo, su aplicacién debe darse
paralelamente a acciones tendientes a incrementar la planta productiva y la crea-
cién de empleos, entre otros, elementos necesarios para el desarrollo arménico
de las ciudades.

FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL PARA LA GESTION
URBANA Y SECTORIAL DE LA VIVIENDA

Uno de los temas de mayor relevancia en el pensamiento relacionado
con los procesos de administracion y orientacién del desarrollo de los
asentamientos humanos, y en particular del sector vivienda y desarrollo ur-
bano, dice relacién con la institucionalidad a cargo de su gestién.

Los fuertes cambios y ajustes en los marcos de accién institucional im-
puestos por la modernizacién del Estado (y su consecuencia més relevante en
el proceso de descentralizacién), los procesos privatizadores y de apertura y
el refuerzo reciente de la democracia como opcién de gobierno en la regién
ponen nuevas condiciones y desafios para las instituciones sectoriales.

Paulatinamente se supera la concepcién tradicional de la administracién
urbana y de vivienda, aceptdndose que la atencién profesional e institucional
no debiera privilegiar s6lo los productos (las ciudades, los asentamientos
humanos o los proyectos habitacionales), sino enfatizar concomitantemente la
reflexién y la accién en el proceso de produccién de aquellos productos,
incluyendo los procedimientos institucionales de gestién, la incorporacién de
agentes o actores no tradicionales, el andlisis de alternativas materiales y
financieras de provisién y una evaluacion mds precisa de los impactos ge-
nerados.

Esta visién plantea la necesidad de la reformulacién y el fortalecimiento
de la institucionalidad piblica responsable de la gestion sectorial, a partir de
la aceptacién de que las técnicas de planificacién espacial y sectorial en uso
mds corriente dejan de lado importantes dimensiones del desarrollo urbano.

Otros puntos de partida para la reformulacién y fortalecimiento de la
institucionalidad sectorial son la evidencia que seifiala la dificultad de llevar
a la prictica las propuestas formales de ciudad y vivienda en los paises en
desarrollo y, finalmente, la necesidad de dar respuesta a los fuertes
cuestionamientos al papel proveedor y controlador del Estado, en el marco
de las reformas modernizadoras del aparato estatal.

Como resultado del proceso descentralizador que vive la region, las ins-
tituciones y las organizaciones municipales han debido ajustar sus capacidades
para responder a nuevos requerimientos. Entre éstos destacan: la formulacién
de politicas integrales, planes, programas y proyectos de desarrollo urbano; el
manejo y administracién de servicios urbanos no tradicionales, como la edu-
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cacién, la salud, la seguridad ciudadana, el medio ambiente, la informacién
para la toma de decisiones y, muy particularmente, la modificacién de las
modalidades organizacionales en funcién de una mayor y mds efectiva par-
ticipacién ciudadana en la toma de decisiones y accién de desarrollo urbano.

En consecuencia, con el papel de promocién y orientacién del desarrollo
urbano, que evidentemente incluye la materializacién de acciones en vivien-
da, infraestructura y servicios, las instituciones municipales y sectoriales han
debido incluir en su programa de trabajo conscientes esfuerzos por fortalecer-
se, lo que se traduce con frecuencia en cuatro dmbitos de accién:

Un primer grupo de acciones encaminadas a dotar a las instituciones
del instrumental de informacién necesario para mejorar los procesos de
planificacién y de toma de decisiones. De particular importancia resulta el
reconocimiento de que a la informacién tradicional relacionada con la ciudad
y los servicios urbanos es necesario agregar bases de datos demogrificos,
sociales, econémicos, ambientales y, por cierto, de uso y productividad ur-
banas. Es decir, al reconocer la funcién de orientacién del desarrollo local,
es ineludible la reflexién y las propuestas urbanas que consideren los im-
pactos y las consecuencias sociales, ambientales y econémicas de las politicas
y programas espaciales. En otras palabras, los gestores urbanos han de tener
una visibn mds rica de la ciudad, lo que ha de traducirse en una mejor
evaluacién de las acciones por emprender o las ya ejecutadas, en la
maximizacion de las oportunidades del desarrollo local, en la reduccién de
los impactos negativos, as{ como en el acercamiento al logro de la equidad
social como meta.

En consecuencia con lo anterior, una segunda y critica 4rea de fortale-
cimiento se orienta a mejorar la capacidad de planificacién y progra-
macion local. En este acdpite se incluyen la incorporacién de metodologias
de planificacién estratégica o indicativa, el uso corriente de bancos de
proyectos y metodologias de evaluacién de los mismos, la insercién de la
planificacién como drea de asesoria y no de ejecucién directa, la evaluacién
y los estudios sectoriales como una accién recurrente y por lo tanto necesaria
de ser financiada, el manejo flexible de la planta profesional institucional,
con orientacién preferente a la conformacién de grupos de trabajo por tarea
(y por ello no estrictamente encasillada a funciones o proyectos), la planifi-
cacién y programacién presupuestaria como herramienta de gestién, el ma-
nejo sistémico e integrado de bases de datos y, finalmente, un acento especial
en la coordinacién intra e interinstitucional como actividad central.

En tercer lugar, las exigencias impuestas por la participacién ciudadana,
la gestion democrética y las demandas de modernizacién institucional rela-
cionadas con las estrategias de desarrollo nacional imponen a la
institucionalidad sectorial moderna la necesidad de ajustar y mejorar las
modalidades de toma de decisiones de todo tipo. La incorporacién activa
de representantes de la comunidad o de los beneficiarios a este proceso
demanda el manejo de metodologfas participativas de formulacién, evaluacién
y establecimiento de prioridades de los proyectos; de mecanismos e instru-
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mentos que permitan el escrutinio ciudadano de la gestién institucional; de
modalidades dindmicas y eficientes de circulacién de la informacién; y de
estructuras administrativas abiertas y de fécil accesibilidad por parte de los
ciudadanos. Traducido ello en buena medida en el fortalecimiento de la
gobernabilidad, a su vez sostenida en la legitimidad de la autoridad y en el
seguimiento y acompafiamiento de la accién publica, constituye sin duda un
frente crucial en el gran tema de la consolidacién de gobiernos locales.

En cuarto lugar, resulta impostergable incorporar en forma
estructurada la dimension ambiental al quehacer de las instituciones
relacionadas con la gestion urbana y la vivienda. No sélo la conciencia
global en el tema lo exige, sino también la evidencia de los enormes costos,
deseconomias y extemalidades negativas que se deben soportar por una in-
adecuada comprensién de las consecuencias sobre el entomo, impuestas por
las condiciones de construccién y operacién de los asentamientos humanos y
de la vivienda. Abordable desde las escalas mds globales hasta aspectos
puntuales relacionados con la materialidad, patr6n de emplazamiento y lo-
calizacién de las unidades habitacionales, el tema debe formar parte de los
esfuerzos de fortalecimiento institucional sectorial.

Estas dreas fronterizas, junto con el perfeccionamiento del personal, el
mejoramiento de las bases financieras de operacién, un més elevado nivel de
autonomia y de recursos no financieros, el refuerzo y modernizacién tec-
nolégicos y, por cierto, la revisién de los objetivos institucionales y su ajuste
y coordinacién con los grandes objetivos gubemamentales constituyen los
frentes de accidén que en forma conjunta apuntan hacia la transformacién de
las autoridades e instituciones sectoriales y la conformacién de auténticos
gobiemos locales, dotados, por lo tanto, no sélo de los recursos para la
accién, sino simultdneamente de la capacidad legal, técnica y financiera para
definir politicas locales que orienten el desarrollo y, con ello, directrices y
sefiales para la accién de los diversos y miltiples agentes sociales y eco-
némicos que participan del sector y, como consecuencia de los postulados de
la democracia participativa, de los elementos que garantizan la gobernabilidad.

Pablo Jordan F.
CEPAL
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FORTALECIMIENTO DE LAS INSTITUCIONES
SECTORIALES Y MUNICIPALES RESPONSABLES
DE LA GESTION DE LA VIVIENDA Y
EL DESARROLLO URBANO: BREVE RESUMEN
DE EXPERIENCIAS REGIONALES

Alberto Montoya P.
Senador de la Repiiblica de Colombia






INTRODUCCION

uiero iniciar mi exposicién dando una mirada a la situacién actual de la
Q gestion en un conjunto de paises representativos del drea latinoamericana,
incluido por supuesto Colombia, y compararla, asi sca en forma somera, con la
de Espaiia.

El analisis comparativo entre pafses permite, como es sabido, enriquecer las
experiencias con base en los resultados favorables y no favorables en cada uno
de ellos, obtener algunas lecciones tendientes a minimizar estos ultimos y vis-
lumbrar, en forma relativamente clara, las mas probables tendencias futuras.!

MARCO DE REFERENCIA GLOBAL

Uno de los supuestos basicos de este documento es que el comportamiento y el
grado de accién e intervencion de las instituciones depende de la importancia y
el papel de los programas por ellas adelantados, dentro del marco de los planes
y las politicas generales de los gobiernos. Asi, la gestién de las entidades de la
vivienda y el desarrollo urbano debe enmarcarse dentro del contexto de la po-
litica econémica y social de cada pafs y las posibilidades de su fortalecimiento
deben mirarse como una consecuencia de su importancia relativa.

Por otra parte, en razén de los bajos niveles de formacién de capital y
ahorro de nuestras economias, ¢l financiamiento de los proyectos de inversién ha
estado condicionado, en mayor o menor medida, por los recursos y las lineas
generales de accién de los organismos multilaterales, que contribuyen a moldear
en una forma méds o menos uniforme las politicas de todos los paifses objeto de
su apoyo.

1 El documento original del sefior Montoya incluy6 una seccién donde se hace referencia a
un esquema global de analisis de la vivienda, la ciudad y el territorio nacional, acompaiiado de
algunas cifras sobre Colombia. Dicho trabajo ha sido preparado por el Centro Nacional de Estudios
de la Construccién de Colombia, y se encuentra a disposicién de los lectores de la Divisién de
Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL, Santiago de Chile.
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Luego de un periodo relativamente largo, de mas de cuarenta afios, que va
desde los finales de la Segunda Guerra Mundial hasta mediados de los afios
ochenta, marcado por politicas proteccionistas y centralistas, con programas
-orientados a la bisqueda de mayores niveles de empleo, y casi siempre tras una
mayor formacién de capital fisico, especialmente en el campo de la infraestruc-
tura eléctrica, de telecomunicaciones y de transporte, se inauguré un proceso de
ajuste, modernizacién e internacionalizacién de nuestras economias, enfatizando
las acciones productivas del mercado y del sector privado en la bdsqueda de
crecimiento con equidad. Este proceso, que comprende un conjunto de acciones
que cubren las &reas de apertura externa, descentralizacién, modernizacién y
privatizacién, segin se vislumbra, cubrird un amplio periodo de tiempo.

Los matices de cada una de estas acciones en los diferentes paises dependen
del acento que cada uno de los gobiernos considere mis adecuados para res-
ponder a las necesidades y particularidades de su desarrollo.

Aunque los procesos relativos a la vivienda y el desarrollo urbano guardan
una fuerte relacién con los de apertura, especialmente por los efectos que la
inversion externa puede tener sobre la construccién, con los de privatizacién, por
la via de la participacién del sector privado en la prestacién de los servicios
publicos y, en menor grado, con los de modernizacién, el énfasis se pondra en
los efectos del proceso de descentralizacién por su permanente interaccién con
las instituciones sectoriales de la vivienda y el desarrollo urbano.

Enseguida me referiré a este tema comparando las experiencias de Espafia,
Brasil, Peri, Chile, Venezuela y por supuesto la de Colombia.

EXPERIENCIAS ACTUALES

Empezaré por el caso colombiano, que como los restantes se venfa gestando
desde mediados de la década anterior, pero que en particular sufrié un importan-
te impulso con la expedicién de la nueva Constitucién de 1991.

Colombia

La Constitucién anterior fue particularmente centralista, al punto que a partir de
su expedicién, los departamentos empezaron a perder importancia como per-
ceptores de ingreso y como sujetos del gasto publico. Este proceso, que duré
casi un siglo, sufrié una importante modificacién con la expedicién de la Ley de
fortalecimiento de los fiscos departamentales y municipales, y con el traslado a
estos entes de parte de los recursos nacionales correspondientes al recaudo del
impuesto al valor agregado (IVA).
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Posteriormente a esta legislacion, que otorgé una mayor autonomia financie-
ra a los entes territoriales, siguié la contenida en el acto legislativo 1, que les
brindé una mayor autonomia politica, con la aprobacién de la eleccién popular
de alcaldes.

En el campo del desarrollo urbano, es de sefialarse que a comienzos de 1989
se expidié la Ley de reforma urbana que, desde el punto de vista de la juris-
prudencia, logré avances en aspectos tales como la municipalizacién de la re-
forma, la utilizacién de la extincién del dominio como herramienta fundamental
para la vinculacién de los terrenos ociosos a la produccién y el desarrollo (que
s6lo podrd darse si existe voluntad politica de los alcaldes y los concejos
municipales) y la alta prioridad que se da por ley a la proteccién de los
asentamientos de viviendas de interés social.

Asimismo, la ley, al regular el valor que el Estado reconocerd a los pro-
pietarios por la adquisicién de los inmuebles urbanos, consagra el principio de
la recuperacién para la comunidad de las plusvalias generadas por obras de
interés comun. La ley igualmente define la vivienda de interés social y seiiala las
normas para legalizar asentamientos subnormales y los titulos de tenencia de las
urbanizaciones ilegales, para poner en marcha los planes de desarrollo municipal
y los bancos de tierras. De especial importancia es el capitulo dedicado al es-
pacio piblico, pues en esta materia, como en la gran totalidad de la ley, se pone
en evidencia la intencién del legislador de hacer prevalecer el interés piiblico
sobre el interés privado, dando una clara funcién social a la propiedad.

Desde el punto de vista territorial y de los municipios, se establece la
posibilidad de que estos entes puedan adquirir las tierras que requieren sus pro-
gramas de vivienda de interés social a través de la creacién de bancos de tierras,
para regular la compra y venta de un insumo tan estratégico para el desarrollo
urbano como es el suelo urbano.

Dos aiios después de la expedicién de la ley mencionada se promulgé la
Ley 3, que cre6 el Instituto de Vivienda y Desarrollo Urbano (INURBE), el
subsidio a la vivienda de interés social, y el Sistema Nacional de Vivienda
(SINAVIS). El programa de vivienda de interés social ha significado una
transformacién muy fuerte en la forma de provisién de vivienda en el pais. El
objetivo general ha sido facilitar el acceso a soluciones formales a los hogares
de ingresos inferiores a cuatro salarios minimos mensuales legales.

La estrategia mdas importante utilizada para tal propdsito ha sido la entrega
de un subsidio directo a la demanda para las familias con ingresos entre dos y
cuatro salarios minimos mensuales legales, ademds de la posibilidad de acceder
al crédito del sistema UPAC.
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Una evaluacién sobre los alcances de este instrumento es todavia prematuro.
Empero, mucho se ha discutido en el pais sobre el bajo nivel de entregas
efectivas del subsidio y su adecuada focalizacién, la cual, ademds de considerar
las condiciones de ingreso de las familias, como hace el subsidio establecido en
el pais, deberfa también considerar las caracteristicas fisicas de las viviendas y
de su entomno.

Quizis el problema mds serio que ha presentado esta politica es no haber
contado con recursos suficientes del presupuesto nacional para atender las gran-
des y crecientes necesidades insatisfechas de vivienda con el programa de
subsidios; el monto que se otorga en los mismos es igualmente muy bajo, y no
alcanza a cubrir en la mayorfa de los casos mas alld del 30% del valor de la
solucién.

Como ente coordinador aparece el Viceministerio de la Vivienda, el Desa-
rrollo Urbano y el Agua Potable, creado precisamente dentro de los procesos de
modernizacién del Estado, en virtud del mandato contenido en el articulo 20
transitorio de la nueva Constitucion.

La Constitucién de 1991 no s6lo reforzé en forma significativa estas me-
didas, sino que consagré como derechos la “vivienda digna”, (articulo 51), el
“medio ambiente sano (articulo 79) y ademas determiné como servicio del Estado
el saneamiento ambiental y como deber del mismo la proteccién de la integridad
del espacio piblico.

Asimismo, la Constitucién, en sus articulos 357 y 358, aument6 la base de
las transferencias a los municipios, increment6 el porcentaje transferido y amplié
las dreas de aplicacién de los recursos a los municipios para el gasto social,
incluida la vivienda.

La Constitucién igualmente elev$ tanto el porcentaje como la base de los
recursos del situado fiscal, destinados a los entes locales para la prestacion en
forma directa de los servicios de salud y educacidn.

El total de los recursos entregados por el nivel nacional a los niveles te-
mritoriales a través de las transferencias y el situado alcanzard en pocos afios un
porcentaje de mds del 40% del total de los ingresos corrientes de la nacién.
Estas crecientes transferencias buscan, como se anoté, dar una mayor autonomia
a los entes subnacionales.

A mediados del presente afio, el Congreso expidié la Ley 60, mediante la
cual se reglamentan las transferencias y competencias de los entes subnacionales.
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La expedicién de la nueva reglamentacién sobre descentralizacién puso de
manifiesto la incapacidad de muchos entes territoriales, con excepcién de los dos
departamentos mayores y de las cuatro o cinco ciudades principales, para en-
frentar los nuevos compromisos.

Por esta razén, en junio de 1991, se puso en marcha un proyecto de apoyo
denominado programa de desarrollo institucional (PDI), tendiente a fortalecer la
capacidad de gestién de los entes, aumentar la eficiencia en la prestacién de sus
servicios, asi como en la asignacién y el manejo de los recursos. Este programa,
entendido como un proceso, estd coordinado desde la Presidencia de la Repuiblica
y opera mediante comités de apoyo a nivel nacional y departamental y se
materializa a través de acciones en capacitacién, asesoria sectorial y seguimiento
y evaluacion del desarrollo institucional a nivel municipal.

Aunque algunos analistas? creen que la legislacién descentralista y en parti-
cular “las leyes de régimen municipal son realmente manuales de reglas y
procedimientos pero no leyes de estimulo al desarrollo” y que la legislacién
sobre descentralizacién ha seguido “la herencia hispana ... segin la cual lo
importante como obra de gobierno es trazar las politicas ... en tanto que la
administracién, la gestiéon y las instituciones ... son secundarias, de las que se
ocupan funcionarios de segundo orden”, existe consenso en relacién con los
avances que ha logrado Colombia en la normativa en el campo de la descen-
“tralizacién y el desarrollo local.

Espaia

La Constituciéon de 1978 que, cabe sefialar, sirvié con otras europeas de modelo
para la colombiana, otorgd una gran autonomia a sus niveles locales; concre-
tamente dio vida a las comunidades aut6énomas y modificé las relaciones mu-
nicipios-comunidades-Estado.

Asimismo, puso fin a los periodos de crisis y discontinuidad en las politicas
de ordenacién del territorio, reducidas en gran medida a los planteamientos
urbanisticos surgidos de las leyes de 1885.

La nueva planificacién urbana espaifiola, segin lo sefiala Ezguiaga, citado
por Loven y otros en un documento de mayo de este afio sobre los instrumentos
de politica territorial de Madrid, tiene dos caracteristicas particulares: el enten-
dimiento del plan como “proyecto de ciudad o deber ser de la ciudad” y su

2 Loven Asa, Mocayo Victor y Rojas Fernando: “Estructura institucional para €l desarrollo
urbano en un contexto de descentralizacion fiscal, modernizacién y privatizacién”, Bogot4,
noviembre 1993.
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concepcién como instrumento operativo y programdtico mas que como norma
juridica.

Por otra parte, la legislacién espafiola sobre reforma urbana puede conside-
rarse como modelo para la de otros paises, especialmente en lo que se refiere
a instrumentos para la adquisicion y el manejo del suelo urbano.

Brasil®

Este caso se caracteriza por una relacién todavia no muy definida en relacién
con las responsabilidades entre los distintos niveles de la administracién, cierta
debilidad para la formulacién de politicas, una alta transferencia (50%) de los
ingresos nacionales a los estados y municipios y la consiguiente debilidad del
gobierno central para adelantar sus acciones.

Estos problemas en parte se contrarrestan por efecto de la creatividad de los
brasilefios con respecto a la operacién de organizaciones particulares y no gu-
bernamentales, especialmente las que se dedican a los programas de lucha contra
la pobreza. Esta creatividad se refleja en sus altos niveles de eficiencia operativa,
como producto de su trabajo conjunto con entidades y empresas privadas y por
la puesta en marcha de una red nacional de ONGs que aumenta la capacidad de
operacion de las entidades y los programas.

La gestién de estos organismos abarca campos tan diversos como la identi-
ficacién, la formulacién y implementacién de proyectos, asi como la planifica-
cién de la ciudad.

Venezuela

Venezuela ha contado con un alto nivel de centralizacién, que sélo en fechas
recientes ha mostrado cambios, especialmente con los procesos de descentraliza-
cién fiscal.

Por efecto del centralismo, los municipios no cuentan con una capacidad de
gestion mas grande y, en razén de los altos ingresos petroleros que histéricamen-
te han permitido satisfacer con holgura una gran proporcién de los requerimien-
tos de recursos, la tributacién local no cumple un papel muy significativo en la
atencién de los gastos requeridos en estos niveles.

3 La informacién sobre el caso de este pafs, asi como la de Perd y Venezuela, ha sido tomada
de Loven y otros, op. cit.
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Venezuela, conjuntamente con Espafia, sin embargo, es particularmente rica
en la produccién de literatura juridica especializada en los campos del urbanis-
mo, el papel del Estado en cuanto al ordenamiento espacial de las ciudades, los
mecanismos para la ejecucién de planes y programas y en general la jurispruden-
cia sobre inmuebles urbanos. El resto de nuestros paifses, y especialmente Co-
lombia, no cuenta con recursos semejantes en opinién de los especialistas na-
cionales en estas materias.

A pesar de los avances en diferentes campos que ha realizado Venezuela,
puede afirmarse que el proceso que deben recorrer este pafs y otros en América
Latina y el Caribe, en el campo de la descentralizacién y el desarrollo de los
procesos de gestién urbana, es ain largo.

Peru

La estructura gubernamental peruana consta de cinco niveles: la nacién, la regidn,
el departamento, el municipio provincial y el municipio distrital, sin una deli-
mitacién clara de las competencias de cada ente.

En la actualidad el gobierno adelanta los procesos de modernizacién del
Estado fusionando ministerios, con lo cual la gestion gubernamental, segin el
sentir de algunos, se ha tornado ain mds ineficiente. Simultineamente se de-
sarrolla un acelerado proceso de privatizacién de las empresas estatales, en forma
conjunta con el de descentralizacién, que bdsicamente consiste en transferencias
de recursos y competencias del nivel nacional directamente a las comunidades.
La situacién politica, después del reciente referendo, puede llevar hacia una
reforma constitucional en la cual se realicen transformaciones en la estructura
territorial.

Chile

Este pais cuenta con una mayor tradicién en el desarrollo de los procesos de
privatizacién, modernizacién, apertura y descentralizacién, y es considerado
modelo para la puesta en marcha de procesos similares en los paises del drea.

Actualmente se desarrollan modelos innovadores en el campo financiero,
basados en la ley de la seguridad social y en los procesos de titularizacién
inmobiliaria. En el campo urbano y de acuerdo con lo expresado por Alex
Rosenfeld en el seminario “Politicas e instituciones para el desarrollo urbano
futuro en Colombia”, el desarrollo urbano chileno estd relacionado con una serie
de actores e instituciones, la mayor parte de caracter privado, que actian de
acuerdo con sus intereses particulares. Esto es una realidad que abarca no sélo .
las empresas inmobiliarias y constructoras, sino también las que prestan los
servicios de gas, teléfonos, electricidad e incluso para la empresa estatal de agua
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y alcantarillado. Entre los actores también podemos encontrar a los grupos aca-
démicos, a los colegios profesionales y, iiltimamente, a grupos de vecinos que se
organizan para opinar o presentar sus demandas. Todo ello en un espacio urbano
donde la infraestructura vial, las dreas de esparcimiento y algunos programas de
vivienda destinados a los sectores mds pobres de la poblacién, son lo tinico que
estd directamente en manos del Estado.

El sistema que define las politicas, programas y administraciéon urbana en
Chile, segin Rosenfeld, es un continuo de entidades y autoridades de distintos
niveles, organizadas en forma jerdrquica y con ciertos niveles de discrecionalidad,
a lo largo de un sistema que tiende a la descentralizacién administrativa y te-
rritonial.

Las funciones, atribuciones y recursos con los que opera la administracién
urbana no colocan el acento en la promocién de estrategias de desarrollo urbano
ni en la implementacién de procesos de conduccion y orientacién de su creci-
miento mds alld del control y normativa urbanistica, y no convocan a la ciu-
dadania a una participacién activa en la determinacién de opciones de crecimiento
y desarrollo. La administraciéon urbana centra mds bien su atencién en la pro-
visién de servicios basicos de infraestructura y equipamiento, en la supervisin
del proceso de urbanizacién y, mds recientemente, en la atencién a los sectores
de menores recursos.?

Algunas lecciones preliminares

Como se seiialé, hay una gran diversidad de acentos en las acciones adelantadas
por los distintos paises que no necesariamente se corresponden con las realidades
de cada nacién sino que, algunas veces, responden mas a criterios politicos, de
acuerdo con las exigencias de los procesos internos de cada pafs.

Es indudable que los cuatro frentes de trabajo, a saber, descentralizacion,
modernizacién, apertura y privatizacién, continuardn, pero es necesario conocer
mas la realidad de las necesidades, con el fin de coordinar las acciones y hacer
un uso mas eficiente de los recursos.

4 Ver Alex Rosenfeld, “Actores e institucionalidad urbana en el proceso de descentralizacién
chileno”, mimedgrafo, octubre [993.
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GESTION URBANA EN CIUDADES INTERMEDIAS

Centro de las Naciones Unidas para

los Asentamientos Humanos
(HABITAT)






INTRODUCCION!

ste documento tiene un doble propésito. Por un lado, efectuar una revisién
E y un andlisis cualitativo de las investigaciones realizadas en América La-
tina sobre los gobiernos locales y, mds especificamente, sobre la gestién urbana
en las ciudades intermedias.

Para llevar adelante la revisién de los estudios sobre la gestién urbana en las
ciudades intermedias de América Latina, nos hemos basado en términos genera-
les en:

a) Los resultados de una investigacién? que coording la Secretaria Ejecutiva
del Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO) con el
Instituto de Cooperacién lberoamericana (IC1), en el afio 1986-1987, que
se realizé en Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, México y Venezue-
la, y que tuvo por objetivo efectuar una caracterizacién global, nacional,
del papel de los gobiernos locales en esos paises.

b) Los resultados de una investigacién sobre el papel de los gobiernos
locales en la administracién y construccién de la ciudad latinoamericana

! En este capitulo se presenta un extracto de un extenso trabajo elaborado por la Oficina de
HABITAT en Nairobi. En dicho documento se tocan las siguientes temdticas: la gestién urbana en
las ciudades intermedias de América Latina; las ciudades intermedias y sus problemas; las
municipalidades y la gestién urbana en las ciudades intermedias de América Latina; los servicios
locales y la gestion urbana local; los actores sociales locales y la gestion urbana; las relaciones
politicas y la representacién a nivel local; alternativas para la resoluciéon de problemas en las
ciudades intermedias; experiencias en la gestién de los servicios; experiencias en la gestién de
politicas sociales: salud y educacién, y la investigacién de la gestién urbana en las ciudades
intermedias.

El trabajo en extenso se encuentra disponible en las oficinas de la Divisién de Medio Ambiente
y Asentamientos Humanos de la CEPAL, Santiago de Chile, y en las oficinas de HABITAT en
Nairobi.

2 Se encuentran publicados en J. Borja y otros (1989). Recoge los trabajos realizados desde
diferentes paises por investigadores pertenecientes a centros miembros del Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales (CLACSO).
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(1987-1989)° para la cual se produjo informacién en algunas ciudades
intermedias latinoamericanas, como Salta (Argentina), Canoas, Alvorada
(Brasil), Pereira, Tulud y Villavicencio (Colombia).

¢) Los resultados de una investigacién colaborativa* realizada en 21 ciu-
dades intermedias de 7 paises de América Latina durante los afios 1990
y 1991, y que continda en 14 de esas ciudades, estudiando la gestién de
los servicios urbanos, en particular basura, agua y vivienda, segiin los
casos de estudio.

d) Los resultados de una investigacién coordinada por la Divisién de Medio
Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL’ en cinco ciudades
intermedias ~Cérdoba (Argentina), Ibagué (Colombia), Temuco (Chile),
San Pedro Sula (Honduras) y Trujillo (Pert)— durante el afioc 1991/92,
con el fin de identificar las necesidades locales de asistencia técnica en
administracién local del desarrollo urbano.

¢) Estudios politico-institucionales que, sin tener en cuenta la ciudad® estin
centrados en el tema del poder local y regional y de las relaciones que
se establecen entre ellos y con el poder central.

f) Los estudios descriptivos sobre ciudades intermedias y pequeiias’ lle-
vados a cabo a mediados de los afios ochenta en Argentina, Colombia,
Jamaica, Nicaragna y Paraguay, para determinar la capacidad de capta-
cién o retencién de poblacién de ciertos asentamientos y la calidad de
vida que pueden ofrecer.

g) Por ultimo, los 5 estudios de caso solicitados a proposito de un trabajo
contratado por HABITAT, en Ribeirao Preto y Angra dos Reis, Brasil;
en Cuautla, México; en Chiclayo, Perd, y en Mérida, Venezuela.

En términos generales, se trata de estudios descriptivos® que tienen cierta

? Esta investigacion fue llevada a cabo por Hilda Herzer y Pedro Pirez dentro de un trabajo
mayor, “Repensando la ciudad latinoamericana”, realizado durante los afios 1987-1989 y coordinado
por Nora Clichevsky en el IED-AL (ver Clichevsky y otros, 1990).

4 Coordinada por A. Rodriguez de SUR, Santiago de Chile, y con la participacién como
investigadores de: P. Pirez (Argentina), H. Vargas (Boliva), E. Nunes (Brasil), F. Veldzquez
(Colombia), V. Espinoza (Chile), F. Carrién y M. Viésconez (Ecuador) y L. Chirinos (Perd). Se ha
publicado una buena cantidad de trabajos de los autores mencionados y en colaboracién con otros.

> La que a través de su Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos
formuld y ejecuta ese proyecto, con el apoyo del Gobierno de Holanda. El mismo es coordinado
por el sefior Pablo Jordan.

6 Ver en la bibliografia, Martinez Assad (1989) y Padua (1986) sobre México, y Gaitdn y
Moreno (1992) para Colombia.

7 Fueron realizados para el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP), por Jorge
Hardoy y otros (1985).

8 El rango global que abarcan las ciudades intermedias estudiadas en las diferentes
investigaciones oscila entre 50.000 y 1.100.000 habitantes.
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secuencia y permiten conocer y aprehender los diferentes procesos que se dan en
sus sociedades y territorios.

Los trabajos revisados muestran dos tipos de finalidades: por un lado, dar un
pantallazo acerca de las capacidades ~atribuciones y limitaciones— que los go-
biernos municipales tienen para desempefiar los papeles asignados y, por el otro,
analizar la capacidad de los gobiemos locales de ciudades intermedias para dar
respuesta a las necesidades de sus habitantes, en particular aquellos de menores
recursos.

Estos estudios acerca del papel de los gobiemos municipales se desarrollaron
en el marco de los procesos de democratizacién existentes en la ultima década
en América Latina, y en el contexto de:

a) procesos de crecimiento demogréifico, asi como de incremento de la
importancia relativa de las ciudades intermedias, que han creado nuevas
demandas y problemas;

b) procesos de descentralizacién de la gestién del Estado en los que en
realidad se ha desconcentrado, traspasando funciones del Estado a los
municipios, aumentando sus atribuciones y a veces (aunque no necesa-
riamente) sus recursos; y

¢) procesos de privatizacion de algunas de las empresas de servicios.

Una de las razones que han motivado que algunos estudios se concentren,
en los ultimos afos, en ciudades de tamafio medio, se vincula con la tendencia
observada a la disminucién del crecimiento de las 4dreas metropolitanas y al
mayor crecimiento de las ciudades intermedias, que pareciera evidenciar la exis-
tencia de ventajas comparativas en estas idltimas. Estas ventajas estdn limitadas
o condicionadas por la generalizada debilidad de las administraciones locales y
su incapacidad para dar respuesta a situaciones cada vez mds complejas, situa-
ciones que se vinculan también con la concentracion de poblacién empobrecida,
la que tiene un conjunto de carencias muy dificiles de satisfacer en materia de
vivienda, infraestructura, servicios publicos y empleo.

La década de 1980 ha significado para América Latina un periodo de gran
estancamiento econdémico, junto con la redemocratizacién de casi todos los pai-
ses. Se eligieron nuevas autoridades, siendo Chile el iltimo pafs en completar
ese proceso. Se buscaron mecanismos para contrarrestar los efectos de la crisis
del Estado a nivel central, y para ello se intentaron procesos de descentralizacién
que han ido adquiriendo diferentes significados en los distintos paises de la
region (Herzer H. y Pirez P., 1989).

Efectivamente, en paises como Bolivia, Chile, Colombia, Peri y Venezuela
se realizaron reformas constitucionales descentralizadoras; en Brasil, 1a modifica-
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cién de la Constitucién significS, entre otras cosas, el fortalecimiento de los
municipios. Sin embargo, esos procesos no tienen todos la misma significacion,
como se verd en el desarrollo de este trabajo.

Vale la pena adelantar que es poco lo que se conoce acerca de la prestacién
de los servicios urbanos en generai, y menos adn de los procesos de privatizacion
en las ciudades intermedias.

Los contenidos del documento se presentan en diez capitulos, organizados de
acuerdo con la siguiente secuencia de temas:

Primero se introduce el tema de las ciudades intermedias y sus problemas.
Se describe como se han enfrentado esos problemas y se plantea conceptualmente
el tema de la gestién urbana en ciudades intermedias, vinculandolo con los casos
que se desarrollan luego.

En segundo lugar se tratan las atribuciones de los gobiernos municipales en
ciudades intermedias, sus recursos, su organizacion y sus servicios.

Seguidamente se expone la cuestion de los actores sociales: quiénes son y
qué hacen, sus relaciones entre si y con la gestién urbana.

Por iultimo se exponen algunas experiencias realizadas para resolver los
problemas de las ciudades intermedias, generando alternativas de gestién urbana,
y se presentan las conclusiones.

I. LAS CIUDADES INTERMEDIAS Y SUS PROBLEMAS

La crisis urbana en América Latina implica un acelerado proceso de urbaniza-
cién, no acompaiado, la mayor parte de las veces, con la provisién de elementos
de infraestructura y equipamientos bdsicos y, consecuentemente, con aumentos
significativos de poblacién en condicién de pobreza, con carencia critica de
vivienda y servicios. La pauperizacion de la ciudad impone nuevos problemas a
los gobiernos locales. Estos procesos que fueron sefialados para las grandes
ciudades y dreas metropolitanas de la regién, en las dltimas décadas se con-
virtieron en propios de las ciudades de porte medio.

Las ciudades intermedias, menos estudiadas que las grandes, muestran en
general durante la dltima década un crecimiento demogréifico superior a las
poblaciones nacionales, y sus tasas sobrepasan a las de las ciudades de mayor
tamaiio, actuando como receptoras de poblacién migrante. La vinica excepcion
entre los estudios de caso presentados es Cuautla (México), que entre 1980 y
1990 crece por debajo de la media del pais y del Estado donde esti localizada.
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Simultdneamente, esas ciudades presentan grandes dificultades por la inadecuacién
de la oferta de servicios y empleos urbanos, a lo que se suman problemas de
tipo estructural debido a las formas particulares que asumen las actividades
productivas. El bajo porcentaje de inversién privada y piblica (como se observa
en los estudios de caso realizados a propdsito de este trabajo, asi como en los
mencionados en la revisiéon bibliografica) contrasta con las iniciativas de
autoconstruccién y organizacién de los sectores populares en el marco de la
presente crisis.

Las ciudades intermedias estdn teniendo un peso cada vez mayor, no sola-
mente en la sociedad sino también en la economia de los paises de América
Latina mientras, al mismo tiempo, carecen de instrumentos de gestién o de
gobierno, y se producen procesos de democratizacién y descentralizacién estatal
iniciados a partir de los afios ochenta. En estas ciudades se estdn produciendo
procesos democriéticos (basados en la eleccién de las autoridades) e innovadores,
que intentan conducir con mayor justicia y eficacia su gestion.

Junto al tamaifio poblacional, las ciudades intermedias se definen por el
andlisis de otros aspectos: la economia regional o micrroregional y su impacto
en las actividades urbanas y de las dreas inmediatas, as{ como la estructura de
los gobiernos e instituciones locales. Las ciudades intermedias deben ser
percibidas en sus refaciones con dmbitos mayores, a cuya conformacién contri-
buyen y con los que son interdependientes. Estas aglomeraciones sirven hoy de
mercados de trabajo y centros de servicios especializados a una porcién del
territorio y la poblacién, mucho mds que unas décadas atrés.

Pese a ocupar un papel cada vez mds importante en sus regiones y paises,
las ciudades intermedias de América Latina presentan un conjunto muy impor-
tante de problemas:

1. Tendencia a la terciarizacién y aumento del sector informal, que se da
desde el inicio de la crisis, a mediados de los afios setenta, y se inten-
sifica a partir de los ochenta con la crisis de la deuda externa y los
procesos de ajuste estructural.

2. Estructura econémica menos diversificada que la de las dreas metropo-

litanas, lo que limita la expansién del mercado formal de trabajo e
impide, en consecuencia, absorber la mano de obra que emigra de las
zonas rurales.
Las ciudades que producen para los mercados internacionales son abso-
lutamente dependientes de sus oscilaciones; en consecuencia, su limitada
autonomia econémica condiciona el funcionamiento y la gestién de la
ciudad. Esto se manifiesta claramente en Resistencia, Argentina,
acompafiando la crisis del algodén.

3. Escasez de recursos del Estado, especialmente de las administraciones
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locales, para proveer servicios a la poblacién. Esta situacién resulta
critica en centros de alto crecimiento. No obstante, algunos cambios
constitucionales comienzan a garantizar mayores flujos de recursos del
nivel central hacia los niveles locales, por ejemplo, en Colombia, Vene-
zuela, Brasil, Chile, que habria que evaluar en el futuro.

Problemas ambientales por localizacién inadecuada de las ciudades, jun-
to con la falta de regulacién en general, y en particular sobre el mer-
cado de tierras, que obliga a los habitantes a instalarse en terrenos
inundables o vulnerables: por ejemplo, Chiclayo en Perd, localizada en
un drea de alta sismicidad. Resistencia en Argentina y San Pedro Sula
en Honduras padecen procesos de inundacién recurrentes y carecen de
una politica preventiva. Del mismo modo, la planta nuclear localizada
en Angra dos Reis (Brasil) ya no produce beneficios locales pero si
altos riesgos ambientales.

Cuando las ciudades estan especializadas en una sola actividad, su de-
caimiento las afecta de manera total. América Latina se encuentra pla-
gada de ciudades que se desarrollaron al calor de la actividad minera,
de un monocultivo de exportacién —café, banana, azicar, y otros— que,
cuando dejé de tener demanda en el mercado externo, hizo que sus
poblaciones perdieran sentido; ciudades-puerto interior que, cuando el
transporte fluvial fue reemplazado por el automotor, también perdieron
significacién; o ciudades-metalirgicas cuyos establecimientos cerraron
con la crisis, etc. Ninguno de los casos analizados en la revisién de la
bibliografia o de los estudios encargados ejemplifican este tipo de situa-
cién, aunque quizds el caso de Lota, Chile, en tanto pequeiio centro
minero, se acerque a dicha situacién.

il. LA ATENCION DE LOS PROBLEMAS DE LAS
CIUDADES INTERMEDIAS

Los problemas de las ciudades intermedias fueron atendidos, en primer lugar,
mediante intentos de desconcentracién territorial, buscando reequilibrar diferentes
regiones; con posterioridad con politicas de descentralizacién del Estado y for-
talecimiento municipal, junto con la aparicién y promocién desde los organismos
multilaterales y bilaterales del tema de la gestién urbana local.

A. Politicas de desconcentracidn espacial en América Latina

La mayor parte de las politicas publicas aplicadas en las décadas de 1960
y 1970 para promover la desconcentracién espacial se enmarcaron en una con-
cepcidn “espacialista” de la organizacién del territorio. Por ejemplo, los polos de



desarrollo, donde se supone que cambiando de lugar los objetos (fabricas, cami-
nos, etc) es posible producir cambios en las dreas atrasadas.’

Esas politicas no alcanzaron sus objetivos de desconcentracién espacial,
aunque en casos particulares se hayan logrado algunos cambios importantes.

Durante la dltima década, en el marco de una crisis muy profunda y de
generalizacién de politicas de ajuste econdmico, comienzan a promoverse en casi
todos los paises de América Latina procesos de reestructuracién del Estado, con
la adopcién de politicas de descentralizacién a través de su reforma politico-
administrativa,

El planteo descentralizador del Estado aparece después del fracaso de la
desconcentracién del territorio. En la actualidad, y de manera analoga al
espacialismo que marcé a las politicas anteriores, se corre el riesgo de caer en
un “reduccionismo administrativista”, pensando que con reformas de esa natura-
leza se pueden superar los graves problemas econdémicos y sociales que aquejan
a los paises.

B. Los procesos de descentralizacion y fortalecimiento municipal

En buena parte de los paises de América Latina se han producido reformas
constitucionales que aumentan la autonomifa y la capacidad de gestién de sus
gobiernos locales. En algunos casos, esa autonomia es parte de la organizacion
institucional preexistente. Por ejemplo, en Brasil, Argentina y México, donde la
organizacién federal ha instituido, histéricamente, dmbitos descentralizados en
dos niveles: las provincias y las municipalidades. No obstante, nuevas reformas
constitucionales, como la brasilefia en 1988 o la mexicana en 1983, o en algunas
provincias argentinas a partir de 1984, posibilitan el aumento de las funciones y
finanzas municipales.

Es importante sefialar que la forma estatal descentralizada en los paises
federales no significa necesariamente una vida politica local cualitativamente més
democrética que en el caso de los paises con menor nivel de autonomia politica
focal. Ello indica la existencia de limitaciones que remiten a las condiciones
sociales y econdmicas y, particularmente, a la vida politica local de cada uno de
los paises.

9 Esas politicas han sido muy caras fiscalmente, han requerido inversiones para grandes
proyectos de infraestructura y equipamiento urbano dependientes del gasto piblico. (Ver el estudio
de caso sobre Mérida, Venezuela, como ejemplo).
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La descentralizacién es entendida de diferentes maneras y hasta suele hacer-
se, a veces, un uso valorativo del término sin analizar los multiples significados
que tiene para diferentes actores sociales. Se la vincula con dos aspectos que,
aunque aparentemente complementarios, pueden ser opuestos: la democratizacién
de los sistemas politicos y el enfrentamiento de los efectos de la crisis, el ajuste
y la recesién econémica. Para algunos, apunta a privatizar sectores de la econo-
mia en aras de la eficiencia.'” Para otros, supone fortalecer el gobierno central,
transfiriendo las cargas de la crisis a los gobiernos locales. Asignando al muni-
cipio la gestién de las consecuencias sociales de las decisiones econdmicas del
gobierno central, se lo transforma en receptor directo de la protesta ciudadana.

También puede significar una redistribucién del poder.

La descentralizacién puede entenderse como una forma de hacer més efi-
ciente el gasto y garantizar a los gobiernos locales una mayor autonomia en la
toma de decisiones que les conciernen directamente.

A manera de sintesis, pueden identificarse dos orientaciones que definen el
papel del municipio:

1) la descentralizacién como distribucién real del poder, y
2) como distribucién de cargas.

De acuerdo con la primera, los dmbitos territoriales menores del Estado
amplian su poder tomando recursos y funciones que eran ejercidos por dmbitos
superiores. Esto es una condicién necesaria pero no suficiente para garantizar la
participacién ciudadana, favoreciendo la democracia local como representacién
de los diferentes sectores sociales a nivel territorial. La descentralizacién tendria
objetivos politicos (ampliacién de derechos y libertades a través de procesos de
participacién —democratizacién politica~); también objetivos sociales (rede-
mocratizacién social, al incorporar sectores y regiones marginados). Por ltimo,
objetivos de eficacia econémica y social (participacién de los diferentes grupos
sociales y su control sobre la administracién publica local).

La segunda orientacién, la descentralizacién como distribucién de cargas,
supone la incapacidad del desarrollo capitalista regional de hacer frente a la
reproduccion de los sectores sociales no incorporados como fuerza de trabajo
formal y de buena parte de aquellos que, si bien estin incorporados, reciben

10 En el estudio sobre Mérida, Venezuela, se dice que los procesos de privatizacién revelan
mas el interés del Estado en buscar el saneamiento de sus problemas econémicos y financieros que
en preocupaciones por responder a demandas de descentralizacién politico-econémica.
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bajos ingresos. Las cargas tienen que ser redistribuidas territorialmente para ali-
viar al Estado central de la crisis econdémica. La descentralizacién se traduciria
en intentar que los gobiernos locales garantizaran el cumplimiento de funciones
estatales, fortaleciéndolos formalmente pero negandoles recursos reales.

En la medida en que la descentralizacién no afecte a la capacidad de deci-
sién del nivel central de gobierno sobre cuestiones fundamentales, no permitird
un incremento efectivo de la capacidad municipal de decidir sobre aspectos
centrales de la vida de las sociedades locales. En definitiva, los procesos de
descentralizacion y su contenido dependen del comportamiento de los actores
sociales y politicos.

Hay que desmitificar el papel democratizador que indiscriminadamente suele
darse a la descentralizacién: el fortalecimiento municipal puede significar cosas
diferentes, puede implicar politicas de mayor cobertura social pero también lo
contrario; en realidad depende en gran medida de la realidad politica local.

lll. GESTION URBANA LOCAL EN CIUDADES INTERMEDIAS

A. Gestion urbana

La gestién urbana es el conjunto de procesos dirigidos a operar sobre la ciudad.

Es una articulacién de recursos (humanos, financieros, organizacionales, politicos,

naturales) para hacer frente a la produccion, funcionamiento y mantenimiento de

la ciudad para brindar a los distintos sectores de la poblacién los satisfactores de
sus respectivas necesidades de bienes de consumo individual y colectivo. Como

se trata de recursos diversos y amplios, su articulacién indica un proceso global

en el que intervienen diferentes agentes (publicos o privados), con procedi-

mientos, relaciones y métodos igualmente diversos.

La gestion urbana constituye una vinculacién de tres tipos de procesos,
econdmicos, sociales y politicos, que configuran la ciudad, de alli que presente
tres ndcleos fundamentales interrelacionados. La gestién se da en torno al mer-
cado, al Estado y a los procesos de reproducciéon de la poblacién.

La gestién urbana supone elegir alternativas (decisiones) que ponen en juego
intereses diferentes, contradicciones y conflictos en la sociedad urbana (por
ejemplo, debe decidir la orientaciéon del gasto con base en diferentes criterios,
desde el capricho individual de un jefe politico hasta los planes y programas
consensuados con diferentes grupos sociales). Es un fenémeno politico y, como
tal, es parte de los procesos sociales de configuracién de la ciudad.
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Dentro de esa amplia nocién, se distingue el concepto de gestién publica

urbana como un componente del gobierno de la ciudad, generador de distintos
productos como la elaboracién de politicas, su concrecién en programas y eje-
cucién en proyectos.

B. Gestion urbana y ciudad intermedia

Es preciso, ahora, preguntamnos si la gestién urbana tiene especificidad en el
caso de ciudades intermedias.

La escala de los problemas

Las diferentes escalas de los problemas urbanos tienen consecuencias
para su gestion, porque se asocian con distintas condiciones de costos o
eficiencia en el uso de los recursos, o de posible rentabilidad cuando
son encaradas privadamente (como la prestacién de servicios).

Las ciudades intermedias, en general, permiten movilizar recursos y en-
frentar proyectos (de obras y/o servicios) que dificilmente podrian rea-
lizarse (salvo con importantes subsidios) en ciudades pequefas (sistemas
de agua, electrificacién, etc). A diferencia de las ciudades grandes, su
gestion urbana no debe dedicar recursos a combatir deseconomias de
aglomeracién (en el transporte, el transito, el incremento de los costos
por la extensién fisica, etc.).

2. Diferenciacién econdémica y social de la ciudad

Una ciudad intermedia suele presentar una diferenciacion de actividades
econémicas muy superior a la de una ciudad pequefia, conformando una
sociedad urbana socialmente mas diferenciada, con grupos sociales que
corresponden a todos o casi todos los estratos de la pirdmide social
nacional.!!

Esa diferenciacién social supone mayor dinamismo que en una ciudad
pequefia y, para la gestién, la existencia de mds recursos sociales y
financieros. Supone asimismo una vida politica mis compleja (mayores
agrupaciones, intereses y valoraciones) y, en definitiva, fuerzas politicas
mas definidas.

3. La cobertura urbana de la gestién

En las ciudades intermedias coincide la unidad de gestién (gobiemo
municipal) y la unidad urbana (ciudad), en la medida que una munici-
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palidad se hace cargo de la totalidad de una ciudad (es el caso de todas
las ciudades estudiadas). Por el contrario, los gobiernos locales de ciu-
dades metropolitanas d,eben hacerse cargo de realidades menores, de
partes de una ciudad mayor.

Un municipio de una ciudad intermedia da cuenta de la totalidad
geogréfica y politico-administrativa de una ciudad. Concentra la diver-
sidad de funciones urbanas y los diferentes sectores sociales en un solo
espacio, generando una forma de articulacién entre todos y cada uno de
ellos.

4. Participacién de unidades gubernamentales de diferentes niveles

En una ciudad de tamafio medio, por lo general, intervienen organiza-
ciones publicas de los niveles supralocales, como los nacionales, re-
gionales, estaduales o provinciales de prestaciéon de servicios o de re-
gulacién y control. Se trata, muchas veces, de una relacién conflictiva
y/o competitiva.

IV. LOS SERVICIOS LOCALES Y LA GESTION
URBANA LOCAL

A. La gestién municipal de los servicios

Teniendo en cuenta los pocos andlisis que existen sobre la prestacién municipal
de servicios, solamente es posible realizar algunas propuestas generales.

La gestion de los servicios incorpora a actores de diferente naturaleza que
actian en funcién de intereses distintos. Esa combinacién da lugar a orientaciones
especificas que oscilan entre formulaciones de tipo tecno-burocraticas a otras
populistas, pasando por intentos de conciliar las limitaciones técnicas con los
principios sociales y politicos de los servicios publicos.

Un buen ejemplo son las empresas municipales de ciudades colombianas,
como Santander, que son dirigidas por el alcalde, que tiende a introducir criterios
de acumulacién polftica, y por el gerente, que suele moverse con férmulas téc-
nicas.

Para la prestacién de cualquier servicio es relevante la definicién del proble-
ma que debe atender. Esa definicién estd asociada a los actores que intervienen.
Por ejemplo, la recoleccién y disposicién de residuos sélidos suele ser definida
por actores burocraticos, en algunos casos con participacién de las empresas
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(como parece ser el caso de Zirate). Se los considera materiales insalubres e
indtiles que deben ser transportados y eliminados, sin tener en cuenta sus di-
mensiones econémicas (bienes utilizables) y ambientales. En la medida en que
otros actores sociales logran incidir, pueden incorporarse otras dimensiones. Los
criterios ambientales son objeto de promocién por parte de sectores ambientalistas
en ciudades brasilefias o de la poblacién perjudicada con los tiraderos de basura
en Resistencia, grupos de bajos recursos que intentan aprovechar los bienes
reciclables, etc.

Aun en el caso de la empresa municipal de Santander, que tiene una impor-
tante orientacién técnica, no hay un plan de accién a largo plazo para utilizar de
manera racional los recursos. Simultdneamente, es escasa la participacién de la
comunidad en esas decisiones, en parte porque se formulan de manera exclusi-
vamente técnica.

B. El financiamiento de los servicios

Los recursos municipales son insuficientes frente a la magnitud de las necesida-
des locales. Por ejemplo, en Cartagena, Colombia, el monto de las inversiones
necesarias para el saneamiento ambiental supera varias veces el presupuesto
municipal. No parece posible pensar que el problema se puede resolver cargando
sobre los gobiernos locales.

Los servicios locales se financian de diferentes formas, con recursos pro-
venientes de distintos origenes:

a) Recursos publicos: de nivel nacional, intermedio o municipal. Estos re-
presentan la mayoria de las situaciones. Las empresas municipales, au-
ténomas y con patrimonio propio, son una situacién novedosa que pa-
rece funcionar favorablemente, por ejemplo, en Santander, Colombia,
Sucre, Bolivia e Ilo, Peri.

b) Recursos privados, que responden a una ldgica de tipo empresarial.
Comprenden los procesos de privatizacién o concesién como la reco-
leccién de residuos en Zarate, Cérdoba, Angra dos Reis y la provisién
de agua potable en Ilo.

¢) Recursos comunitarios que se integran por la contribucién en dinero,
materiales 0 mano de obra de los vecinos. Como los “entes promoto-
res”, que agrupan sectores medios para obras de infraestructura a escala
barrial o la produccién de viviendas populares.

C. Necesidades locales y cobertura de los servicios

En la mayorfa de los casos que se observaron, si bien se presentan severos
déficit, la provisién de agua cubre cuantitativamente una parte sustantiva de la
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poblacién de cada ciudad. Ello puede verse en Marilia, Piracicaba, Angra dos
Reis y Ribeirao Preto en Brasil; Sucre en Bolivia; Zarate, Resistencia y La Rioja
en Argentina; Mérida en Venezuela; Talca en Chile y Santander en Colombia.'?

En otros casos, como Cochabamba y Montero en Bolivia, la falta de co-
bertura parece ser el resultado de una administracién irracional y el uso in-
adecuado de los recursos. Por ejemplo, en esas ciudades se destina el 58% del

gasto a infraestructura vial y el 1% a sancamiento bdsico.
D. Los problemas en la prestacion de los servicios

Veamos algunos ejemplos:

Problemas de financiamiento:

En Resistencia, Argentina, el servicio de recoleccién de basura manifiesta
disfuncionalidades vinculadas con la falta y obsolescencia del
equipamiento y los costos elevados de alquiler de equipos privados, asi
como un exceso de mano de obra de muy baja productividad. Estos
factores contribuyen al desfinanciamiento del servicio -la tasa que cobra
el municipio s6lo alcanza al 18.5% del gasto— y, en consecuencia, a su
creciente incapacidad para proveerlo.

2. Capacidad organizativa del aparato municipal

En Meérida, Venezuela, el servicio de recoleccién de residuos, prestado
en forma directa por el municipio, carece de planificacién para responder
con eficiencia al desarrollo de la ciudad. Atraviesa una crisis vinculada
con la escasez de recursos, carencia de equipos y falta de personal
calificado.

También en Resistencia, Argentina, ese servicio estd a cargo de un
aparato municipal ineficiente que, como ya se dijo, incluye una cantidad
exagerada de personal con procedimientos de trabajo prebendarios que
disminuyen su productividad. Tampoco existe un marco normativo que
regule la recoleccién y disposicién de los residuos sélidos y el control
es limitado.

12 Los estudios analizados no dicen nada sobre la cobertura desde un punto de vista cualitativo,

por lo que no es posible afirmar su correccidn.

227



228

En el caso de servicios privatizados, las municipalidades no han trans-
formado sus aparatos prestadores de servicios en controladores de las
prestaciones privadas, salvo quizas las chilenas.

Problemas relacionados con las racionalidades de los actores involucrados
en la prestacién del servicio

El caso de la recoleccién de basura en Resistencia es un buen ejemplo.
El personal tiene un régimen de trabajo con privilegios frente al resto
de los empleados municipales y al mercado de trabajo, que obliga a
tener una enorme planta que incrementa correlativamente los gastos de
operacién. Ese régimen es el resultado de las negociaciones politicas
entre las autoridades y el sindicato municipal, que tiene capacidad de
presién en tanto puede paralizar el aparato municipal. Las posibles
vinculaciones entre actores burocriticos municipales y las empresas de
prestacion de servicios introducen ciertas “desviaciones” de los criterios
de eficiencia en la prestacién de los servicios. Mientras tanto los usua-
rios suelen ser observadores relativamente pasivos de la gestion.

También tiene incidencia la dependencia de las modalidades de los ti-
tulares de los ejecutivos municipales. En las ciudades de Brasil, por
ejemplo, una buena parte de los servicios para la poblacién de menores
ingresos depende de la voluntad del jefe del ejecutivo local, por lo que
puede no haber continuidad entre diferentes gestiones, al tiempo que
puede variar fuertemente el papel del gobierno municipal.

4. Problemas de coordinacién interjurisdiccional

En Brasil, la Unién, los estados y los municipios tienen responsabilidades
concurrentes en salud y educacién. La Constitucién asigna como respon-
sabilidad municipal la educacién preescolar y primaria y los servicios
basicos de salud, debiendo contar con la cooperacién técnica y financiera
de la Unién y los estados. Sin embargo, ninguna de esas dreas cuenta
con una legislacién que siente los lineamientos para la operacién de
estos servicios, o establezca los sistemas de financiamiento y asistencia
técnica. En consecuencia, la educacién es, en la prictica, un sistema
integrado con el gobierno federal que define las grandes lineas dentro de
las cuales los municipios establecen ajustes acordes con sus realidades
locales. Es decir, por falta de coordinacién interjurisdiccional se produce
una respuesta centralizadora.



V. LOS ACTORES SOCIALES LOCALES Y LA
GESTION URBANA

A. Las relaciones de los actores y la gestién local

La gestién piiblica local, tal como la entendemos, implica, ademds de la arti-
culacién de recursos, la articulacién de diferentes actores.

Los actores se vinculan con la gestién en tanto que de ella depende la
satisfacciéon de una necesidad o el logro de algin interés. En consecuencia, cada
tema generard un conjunto de actores interesados en intervenir.

Los actores econémicos se incorporan a la gestién, normalmente, en razén
de la existencia de intereses particulares de mercado: generar una ganancia,
impedir una pérdida, etc.

Debido al limitado peso econémico de las municipalidades de ciudades
intermedias, 1a relacién de estos actores con esos gobiernos no suele ser relevante.
Los intereses empresarios son mds bien atendidos por los otros niveles estatales.

Sin embargo, las empresas que operan en la construccién de la ciudad
(vivienda, infraestructura, servicios) tienen especial interés en la vinculacién con
la administracién local. Dadas las diferentes formas por medio de las cuales se
realizan los trabajos, las empresas deben relacionarse con los vecinos organizados
que han decidido realizar obras en sus barrios y, con base en ese vinculo,
acceder a las decisiones municipales. En ciudades de relativa importancia eco-
némica (como en Coérdoba, Argentina), donde ademis de las obras para las
actividades econémicas tienen importancia las regulaciones urbanas, la vincula-
cién de las empresas puede adquirir mayor relevancia. ’

Las empresas se vinculan individualmente en la defensa de sus intereses mas
directos, mientras que tienden a operar organizadamente cuando algunas cuestio-
nes mds generales las afectan. Tal es el caso de la normativa urbana, con efectos
para el conjunto, por lo menos segilin sus localizaciones en la ciudad.

Estos actores tienden a vincularse por medio de procedimientos “opacos”,
poco visibles socialmente, como el desarrollo de “lobbies” y las presiones de
todo tipo. La cercanfa y aun la superioridad social y de poder dentro de la
estructura social local de los empresarios respecto de los ocupantes de cargos
municipales les da una influencia que otorga cierta “naturalidad” a la determi-
nacién de comportamientos y decisiones. En consecuencia, es muy dificil detectar
esos vinculos y la literatura es pobre al respecto.
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El tamafio econémico de las empresas y el origen del capital parecen ser dos
dimensiones fundamentales para tener en cuenta la capacidad empresaria de in-
fluir en la administracién local. Sus vinculaciones con los niveles superiores
estatales pueden resultar muchas veces decisivos, y a las administraciones locales
puede resultarles dificil oponerse a sus pedidos o demandas.

Los actores comunitarios, que se relacionan para la obtencién de medios de
consumo para su reproduccién, son fundamentales en la produccién de las
ciudades intermedias de América Latina. Sus organizaciones y las iniciativas
consecuentes, estin por detrds de buena parte de la produccién y gestién de la
ciudad. Esa presencia tiene dos caras: constituyen una compensacion frente a la
debilidad de las municipalidades, aportando diferentes recursos y, principalmente,
su trabajo, como ocurre en casi todos los casos; o integrindose en la toma de
decisiones y compartiendo con los organismos municipales aspectos de la gestion
para la produccién del hébitat popular, como es el caso de la vivienda en Zarate-
Argentina.

B. Los principales actores locales vinculados a la
gestion urbana

1. Los actores estatales

Los estudios de las ciudades intermedias muestran una desigual presencia de los
actores estatales locales en la gestién urbana. Los ejecutivos tienen un peso muy
superior a los legislativos.”* Ello parece deberse, en parte, a las condiciones
institucionales que, salvo en Brasil, definen legislativos débiles, mientras los
ejecutivos tienen el manejo del aparato municipal y sus recursos.

Los ejecutivos municipales son elegidos popularmente en forma directa, salvo
en la ciudad de Resistencia, Argentina, y en Bolivia, donde los concejales eligen
a uno de ellos para ser presidente del Concejo e intendente y en Chile, cuando
no hay mayoria absoluta para el alcalde. Esta situacion es interesante ya que
tedricamente podria obligar a los concejales a involucrarse mds en la gestién de
la ciudad y, ademads, permitiria una mayor representatividad a la accién del
ejecutivo. Sin embargo, y como se observa en muchos otros casos, se imponen
las 16gicas de operacion partidaria y las situaciones se resuelven en funcién de
cuotas de poder.

Los cargos de los concejos municipales son de eleccién popular. Los estudios
de caso no abundan sobre los procedimientos electorales que, por lo general,

13 Para dar una idea, los legislativos gastan en promedio entre 1% y 6% de los presupuestos
municipales.
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tienden a realizarse de manera proporcional. En la ciudad de La Rioja, por el
contrario, las normas electorales otorgan las dos terceras parte de los miembros
del concejo al partido que obtiene mayor cantidad de votos, de manera que
quien gana la intendencia tendra mayoria en el legislativo.

Sus ocupantes tienden muchas veces a operar en relaciones de clientela
(muy evidente en Resistencia, La Rioja, Argentina; en Angra dos Reis,
Piracicaba, Brasil; Cartagena y Santander, Colombia; Cuautla, México; Juliaca,
Perd; Mérida, Venezuela), dando lugar a la atencién de aspectos puntuales de la
ciudad, perdiendo la capacidad de percibir la totalidad.

En las ciudades intermedias, la vinculacién de las municipalidades con los
sectores de menores recursos son definidas fundamentalmente por la voluntad
politica del ejecutivo municipal. Esto pone en evidencia la importancia que, en
casi todos los casos, tiene la persona que ocupa ese cargo. Buena parte de las
acciones dependen, tanto en su implementacion como en su continuidad, de su
voluntad, como se manifiesta en las ciudades brasilefias de Marilia y Piracicaba.

La naturaleza y magnitud de la intervencién del gobierno municipal puede
variar, dando prioridad a politicas de fomento y desarrollo econémico del mu-
nicipio, e incluso politicas sociales de cardcter compensatorio. Cada gestién tiene
su sello propio, introduciendo asi cierta incertidumbre, tanto sobre los sectores
que serdn beneficiados como sobre la misma continuidad de las politicas, en la
medida en que no se las institucionaliza. Un caso tipico es el de la ciudad
peruana de Trujillo, donde la administracién sobresale por el carisma del alcalde,
que orienta su gestion con el propdsito de minimizar los conflictos sociales y
establece, personalmente, acuerdos con diferentes grupos de interés.

En casi todos los casos, las decisiones municipales se toman dentro de
relaciones de clientela y se comprueba que los alcaldes poseen una amplia
autonomia para desarrollar las acciones y, particularmente, escoger a sus clientes.

En la ciudad de Mérida, Venezuela, los partidos politicos regulan la relacién
entre las organizaciones comunitarias y el gobierno. Cuando tomaron la decisién,
por ejemplo, de distribuir leche entre los sectores populares, el Ministerio de la
Familia designé como responsables a organizaciones vecinales controladas por el
partido de gobierno municipal.

En la ciudad de La Rioja, Argentina, se verifica con claridad que la mu-
nicipalidad se hace cargo de las relaciones (politicas en primer lugar) con los
sectores populares y que recibe sus demandas, generando relaciones de subor-

dinacién a estrategias de acumulacién politico-partidarias de base en la clientela.

En otros casos se han establecido relaciones diferentes, no caracterizadas por
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nexos personalizados de intercambio, sino que se han promovido vinculos de
ciudadanfa (asociados a la representacién) o de participacion con diferentes ni-
veles de institucionalizacidn (esto es lo que se estd intentando, aparentemente, en
Angra dos Reis desde el cambio de gobierno).

El concepto de participaciéon es utilizado, muchas veces, en forma
conceptualmente imprecisa y aun equivoca. A veces, por ejemplo, no queda claro
hasta qué medida no es una consecuencia de un estilo populista de gestion. El
caso de Zdrate, Argentina, presenta interés porque se trata de un intendente que
se mantuvo en el poder por tres periodos consecutivos, y que inicié una ex-
periencia parcial (dentro de la Direccién de Vivienda) de participacidn
institucionalizada de organizaciones populares locales en las decisiones y eje-
cucién de una politica sectorial. Ello le dio una continuidad fuera de lo comiin
a un intento de institucionalizar la participacién popular en la gestién. En esta
misma Iinea podria citarse el caso de Angra dos Reis, donde existe un intento
de institucionalizar la participacién a través de instancias de atencién y nego-
ciacién permanente dentro del aparato municipal, por ejemplo para la regulari-
zacién de asentamientos ilegales (Cf. estudio de caso). Finalmente, Cérdoba es
un ejemplo de gestidn sin participacién, mds alld de la que se da a través del
voto.

2. Actores econémicos
a) Empresarios

La presencia de los actores econdémicos en las ciudades intermedias depende
del contexto regional, que da lugar a diferentes situaciones. Por una parte,
ciudades con actores econ6micos de relativa autonomia (Cérdoba, Argentina),
por la otra, ciudades dependientes regionalmente (Resistencia, Argentina; Ilo,
Chiclayo, Trujillo en Peri) y ciudades dependientes de unidades urbanas mayores
como las metropolitanas (Cuautla en México, Angra dos Reis y Ribeirao Preto
en Brasil y Zarate en Argentina, en cierta medida).

Las empresas, como actores individuales, mas alld de su tamafio, se perciben
en la gestién de las ciudades intermedias, por una parte cuando utilizan la ciudad
como soporte de sus actividades y se orientan al mercado local. En Zarate
(Argentina), por ejemplo, la pequeila y mediana empresa manifiesta interés ante
propuestas del gobierno municipal que involucren su participacion, dado que
dependen directamente de ese mercado local. Semejante es la situacion en las
ciudades de Ecuador, donde existen sectores comerciales de capital local (pe-
queiios comerciantes y cooperativas), como también productores rurales, junto
con una serie de técnicos y profesionales “no agrarios”, pero vinculados a esa
produccién.
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Diferente es el caso de la ciudad de Cuautla (México), que estd fuertemente
vinculada al 4drea metropolitana de la ciudad de México, funcionando como
ciudad de fin de semana. El sector econdmico vinculado con el comercio y la
hoteleria estd interesado en el desarrollo de la ciudad, siempre que se garantice
ese flujo de poblacién de fin de semana o vacaciones. Algo similar ocurre en
ciudades turisticas, como Angra dos Reis o Piracicaba en Brasil.

Cuando las empresas producen para fuera del mercado local, su vinculacién
con la gestién parece diferente. Por ejemplo, en las ciudades argentinas de La
Rioja y Zarate, la gran empresa instalada textil o quimica manifiesta poco interés
por la administracién local (aunque por su peso econdémico toma decisiones
sobre empleo, por ejemplo, que producen fuertes efectos en el conjunto de la
ciudad), salvo cuando las normas que regulan la localizacién o habilitacidn las
afectan. Lo mismo ocurre con las grandes empresas automotrices radicadas en
Cordoba. Pueden intervenir colaborando en la realizacién de alguna obra cultural
o social, pero su vinculacién fundamental se da con los otros niveles de gobierno:
provincial o nacional.

La complejidad de algunos casos se observa en la ciudad de Hlo (Peri), sede
de la actividad minero-cuprifera nacional, donde una empresa norteamericana, la
Southern Perid Copper Corporation, es el actor mis poderoso de la escena local.
Alli préacticamente no hay empresarios orientados al mercado local con signifi-
cativa capacidad de acumulacién econdémica ni interés sobre el conjunto de la
ciudad. Los que existen, a saber, armadores, agricultores y los que realizan otras
actividades vinculadas con la gran empresa minera local, dependen de ésta.

A su vez, la empresa minera no manifiesta interés por las condiciones de
vida en la ciudad, fuera del sector territorial que controla de manera directa.

Otra situaciéon se da en algunas ciudades argentinas en las que grandes
empresas nacionales han localizado sus plantas de produccion, que dependen de
unidades de gestién instaladas en la capital del pais. En Zirate, pero particu-
larmente en La Rioja, esto implica que los propietarios se encuentran ausentes
de la ciudad local, aunque conserven una gran capacidad de decisién sobre
cuestiones que hacen a su vida.

La vinculacién mayor con los niveles no locales del Estado por parte de los
actores econdmicos pareceria hacer referencia también, desde el punto de vista
de los aparatos gubernamentales, a una suerte de divisién de “tareas” al mu-
nicipio le corresponde ocuparse de la “pobreza” y a los niveles superiores, los
intermedios en los paises federales, de las relaciones con los sectores empre-
sariales que participan activamente en la definicién de las politicas econémicas.

Diferente es el caso de las empresas que producen para la ciudad y que, por
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ello, tienen un interés directo sobre las politicas publicas urbanas. Estas empresas
tienden a vincularse con las municipalidades para influir en las decisiones que
las afectaran (realizacién y asignacién de obras, por ejemplo).

La manera de “incidir” sobre el gobiemo municipal puede darse por in-
fluencias orientadas a permitir manejos discrecionales en las licitaciones publicas
(Resistencia, Argentina).

En el caso de Juliaca, Peri, los sectores empresarios vinculados al proceso
de urbanizacién de la ciudad suelen incidir a través del control del partido
regional (Frenatraca) a cargo del gobierno municipal. Este realiza una adminis-
tracién de corte “personalista” sin instancias de participacién para otros actores
locales que, ademds, no estin organizados.

b. Organizaciones empresarias

Las empresas se organizan en cdmaras o asociaciones para representar sus
intereses sectoriales o territoriales. Su comportamiento respecto de los gobiernos
municipales no se diferencia de lo ya mencionado: la tendencia a incidir sobre
los procesos de toma de decisién que involucran de manera “opaca”, accediendo,
en muchos casos, a niveles regionales o nacionales (La Rioja, Argentina;
Piracicaba en Brasil).

En algunas ciudades se conoce un poco mds su papel. Por ejemplo, en
Zarate, Argentina, el comportamiento del Centro Comercial e Industrial, que
agrupa a grandes, pequefias y medianas empresas, permite diferenciar esos tipos
de empresas por sus distintas intencionalidades, objetivos y necesidades en el
modo de vincularse con la administracién local. En general, se observa que,
cuanto mayor es el tamafio de las empresas, menos dependen de la municipa-
lidad para sus actividades (salvo cuestiones generales de funcionamiento urbano)
y, a la vez, estdn en condiciones de colaborar con algunas actividades sociales
o culturales locales.

En las cindades de Ecuador se observa que los medianos comerciantes se
nuclean en torno a la demanda de servicios publicos locales.

En Ribeirao Preto la asociacién de comerciantes (“estructura de poder tradi-
cional de la ciudad™) es determinante en la definicién de las politicas municipa-
les. En cambio, en Angra dos Reis los comerciantes locales son criticos de la
actual gestion; sefialan que no estd promoviendo el desarrollo de la economia
local. Tras esta critica se esconden las desavenencias con un plan de
reordenamiento de la radicacién hotelera.
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Este tema no ha sido, en términos generales, suficientemente tratado en la
mayor parte de los estudios de ciudades intermedias.

3. Actores comunitarios

Los actores comunitarios orientan sus actividades en razén de su reproduccién
como sujetos sociales de manera solidaria. La literatura latinoamericana suele
englobarlos bajo el nombre de sectores populares, utilizando un concepto poco
preciso. Esto implica que su tratamiento suele basarse en referencias empiricas
muy variadas que dificultan la comparacién. En la bibliografia revisada predo-
mina la alusién a su importancia para resolver necesidades basicas que el Estado
no resuelve, en particular cuando actdan organizadamente.

a) Actores comunitarios individuales o familiares

La presencia local de los individuos o familias de los sectores populares no
ha sido particularmente trabajada por los estudios que se analizaron. Esto tal vez
se deba a que, desde la perspectiva de la conformacién del poder local, los
sectores populares tienen baja capacidad para incidir en las decisiones de los
procesos de gestién, particularmente si actian en forma aislada.

Sin embargo, esos individuos o familias son las unidades fundamentales para
garantizar la reproduccién que predominantemente se da por fuera del mercado.
También aparecen como relevantes por el establecimiento de relaciones politicas
de tipo informal, como son las de clientela.

b) Actores comunitarios organizados

Los actores comunitarios organizados tienen mayor presencia en la gestién
de las ciudades analizadas que los individuales. En especial, las organizaciones
de sectores populares de tipo territorial (centros vecinales, comisiones vecinales,
etc.) para la satisfacciéon de demandas sobre infraestructura y servicios bdsicos
que no pueden satisfacer en el mercado (referirse al caso de Chiclayo). También
existen organizaciones territoriales de sectores medios y medios bajos, como las
sociedades de fomento en Zérate o los entes promotores en Cdrdoba.

En Ribeirao Preto existen 223 organizaciones comunitarias que reciben ayu-
da financiera del gobierno municipal y sobre la cual este tltimo no lleva ningdn
control. En San Pedro Sula el gobierno municipal se limita a reconocerlas, le-
gitimando su existencia.

En Ecuador, con fuerte presencia de comunidades indigenas, se observan

organizaciones populares en torno a reivindicaciones de cardcter étnico con peso
en las relaciones locales en torno a la gestién de la ciudad.
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Vale la pena observar diferentes formas de su organizacién:
Las comisiones vecinales

Estas se vinculan al gobierno municipal para la satisfaccién de demandas rela-
cionadas con su reproduccién social.

La accién vecinal frecuentemente asume un aparente apoliticismo, que en la
prictica suele traducirse en disponibilidad para ser objeto de cooptacién o para
introducirse en relaciones de clientela. Esto es asi porque existe una tendencia a
la fragmentacién y especializacién en relacién con el tipo de demandas que
atienden, inducida desde las instancias institucionales, y ademds porque estas
organizaciones suelen entrar en competencia con los partidos por la “represen-
tacién” de sus bases. No obstante, hay intentos de unificaciones mayores (Fe-
deracién de Barrios en Santo Domingo, Ecuador, Federacién de Favelados de
Marilia, Brasil).

La institucionalizacién de la accién comunitaria cobra diferentes formas
segin los paises. En Venezuela, a partir de la aprobacién de la Ley Organica de
Reforma Municipal en 1978, se reconoce a las asociaciones de vecinos como
representantes legitimos de la comunidad. Ello ha permitido a los partidos po-
liticos en posicién de poder legalizar asociaciones que eran de su preferencia y
por esta via continuar con practicas de clientela.

En muchos casos, las organizaciones vecinales se hacen cargo de los secto-
res “no rentables” de la poblacién, cuyas necesidades (de servicios e infraes-
tructura) el municipio no puede resolver sin contar con su participacién y aportes
en trabajo, materiales u otros (en Resistencia 0 en Angra dos Reis, en el pro-
yecto de recoleccién selectiva de basura, o Mérida, donde desde 1986 el Estado
comparte con las asociaciones de vecinos la construccién de vivienda para sec-
tores sin recursos a través de la autoconstruccién).

En otras ocasiones, estas organizaciones involucran a sectores heterogéneos
que no logran articular politicamente, por lo cual no son tenidas en cuenta por
las instancias gubernamentales (caso de los centros vecinales de Cérdoba). Como
contrapartida, el municipio puede crear organizaciones “a su medida”, destinadas
a la resolucién de demandas que, por una parte, con anterioridad eran asumidas
fntegramente por el Estado y, por la otra, “agrupan” a los actores de acuerdo con
- “recortes” acordes con las estrategias estatales. Asi son los “entes promotores”
para fines de ejecucién de obras piiblicas y las cooperativas de servicios piiblicos
que, en Cérdoba, agrupan a sectores medios y medios bajos.

También es posible el desarrollo de organizaciones mis auténomas como el
movimiento ecolégico de Piracicaba, Brasil, cuya base social estd integrada por
sectores medios vinculados con la educacién superior.
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Los sindicatos

Su peso ¢ importancia tiende a decrecer, aunque existen situaciones puntuales
donde los sindicatos conservan una gran importancia para la definicién de con-
diciones de trabajo, sueldo, etc. de sus bases (ejemplo, el sindicato de munici-
pales en Argentina). En Ilo, Peri, una fuerte tradicién del movimiento sindical,
ligada a la debilidad de otros actores de la escena local, es aprovechada por el
Partido Izquierda Unida para canalizarla en un modelo “participativo” y con-
sensual de gestién urbana. ‘

4. Los actores politicos

En la escena local los partidos politicos se subordinan casi siempre a estrategias
de crecimiento, acumulacién o conservaciéon del poder partidario, a través del
control de los recursos del aparato estatal.

Salvo excepciones (y el caso de Cérdoba configura una), los partidos po-
liticos nunca desarrollan programas de gobierno local.

VI. RELACIONES POLITICAS Y REPRESENTACION
A NIVEL LOCAL

En este apartado analizamos las relaciones politicas entre los diferentes actores
locales que, en la mayoria de los casos, presentan problemas tales como “la
distancia entre electores y elegidos” o “las relaciones de clientela”, que introdu-
cen la cuestién de la crisis de representatividad.

En una perspectiva general, los problemas mencionados se vinculan con la
caracterizacién y cumplimiento de los fines éticos del Estado y con cuestiones
de procedimiento de los sistemas de toma de decisiones en las instituciones
representativas.

La representacién politica debe lograr que ciertos actores, que estin mate-
rialmente ausentes en algunos ambitos o relaciones sociales, logren incidir en
ellos. En ese sentido, supone, por una parte, hacer presentes valores, intereses y
necesidades de la poblacidén; por la otra, reflejar las caracteristicas y propiedades
de los sujetos que son representados. En ambos casos, es una relacién entre la
diversidad (socioecon6mica y territorial) de la ciudad y las caracteristicas de los
representantes o la composicién social del 6rgano representativo.

En consecuencia, la representacién hace presentes a grupos definidos (cla-
ses, etnias, residentes de ciertos barrios, etc.) y/o a sus valores € intereses.
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A. Representacion o clientelismo

En la mayoria de las ciudades intermedias, las relaciones politicas se alejan de
los criterios formales de representacién para caracterizarse por vinculos
personalizados con fuerte contenido de intercambios mutuos (clientelismo). Las
decisiones sobre el uso de los recursos municipales suelen no ser tomadas uni-
camente de acuerdo con las necesidades y sus prioridades, sino en funcién de
vinculos personalizados de apoyo politico por parte de diferentes individuos o
grupos locales. Las relaciones de clientela son, en consecuencia, una manera de
hacer politica que diluye la funcién representativa de la administracién local y,
por ende, de la gestién urbana. Esto es muy claro en algunas ciudades interme-
dias, como La Rioja, Resistencia, Mérida, Cuautla, Marilia, Piracicaba, Angra
dos Reis, etc., como lo muestran los estudios realizados.

En esos casos, los actores estatales, los politicos (particularmente algunos
“mediadores”) y los comunitarios (en especial las organizaciones territoriales,
que deben mostrar logros para mantener una afiliacién importante) se vinculan
para intercambiar bienes (materiales de construccién, maquinarias, etc.) o ser-
vicios (atencién médica, empleo, etc.) por apoyo politico (votos, asistencia a
actos, colaboracién en campaiias).

Las relaciones de clientela se dan en un contexto local caracterizado por la
presencia de poblacién excluida de los mecanismos formales para satisfacer sus
necesidades (mercado y politica social), como es el caso de todas las ciudades
que han sido estudiadas y, ademds, por el predominio de estilos politicos de
acumulacion de poder en los actores estatales y politicos que orientan la gestién,
como se observa en las ciudades argentinas de La Rioja y Resistencia y en, en
alguin grado, en todas las demds. La falta de canales institucionales para que la
poblacién resuelva sus necesidades la predispone para utilizar los intersticios que
le ofrecen las relaciones de clientela.

El predominio de una gestién de clientela excluye, en forma parcial al
menos, a la poblacién que no se sujeta partidariamente, al someter las demandas
populares a una légica politica de acuerdos mutuos. El municipio aparece como
un instrumento para el desarrollo de intereses partidarios y la acumulacién po-
litica. Como resultado, la gestiéon municipal queda subordinada, perdiendo pau-
latinamente legitimidad.

Algo similar ocurre en las ciudades colombianas analizadas, donde predomina
la atencién de las necesidades populares que no comprometen modificaciones en
la preeminencia de los partidos hegeménicos. En esa dindmica, los partidos
politicos tienden a descuidar la elaboracién de propuestas especificas de gestién
municipal. Como resultado, los concejos municipales muestran una crisis de
representatividad que se caracteriza por un bajo nivel de participacién y un
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divorcio cada vez mayor entre electores y elegidos. La pérdida de legitimidad de
los legislativos locales se encuentra, también, en casi todas las ciudades.

B. Crisis de representacion y legitimidad de la gestion local

Las condiciones de ejercicio de la politica local descritas configuran una crisis
de representacién. Esa crisis puede deberse tanto a la desatencién de carencias
y demandas como al ejercicio de los cargos de representaciéon (impermeabilidad
de los partidos, poder sin contrapesos, ausencia de relaciones sistemaéticas elector/
elegido, posibilidad discrecional de “seleccionar” demandas, etc.).

Como consecuencia de esto, disminuye la capacidad municipal de enfrentar
a los problemas y necesidades de la ciudad. Se dan respuestas parciales, al
entregar favores a individuos o grupos a cambio de apoyo con una gestidn
inadecuada de los recursos. Tal es el caso de la utilizacién del empleo como
bien de intercambio de clientela, como se observé en La Rioja y Resistencia
(Argentina), donde crecié de tal manera, asociado a las elecciones locales, que
socavé el presupuesto municipal e hizo mds dificil ain la realizacién de obras
y servicios locales.

Esa crisis de representatividad debilita considerablemente la legitimidad de
la administracién local, poniendo en cuestién la gobernabilidad.

La situacién en las ciudades bolivianas de Cochabamba y Montero, que en
rasgos generales se aplica a casi todas las ciudades intermedias analizadas,
evidencia que la crisis de representatividad se vincula:

— con la ausencia de organizaciones de diferentes grupos sociales y, en
particular, de sectores populares que puedan hacerse cargo de los
cambios del contexto politico y econémico y el desgaste creciente de las
antiguas organizaciones de base;

— con el predominio en el gobierno comunal de una légica autoritaria con
pricticas caudillistas y de clientela; y

— con la falta de mecanismos apropiados para la participacién social.

Como consecuencia, las demandas son procesadas en forma individual o
sectorial, por barrios o zonas de la ciudad, con objetivos muy concretos y, ante
la ausencia de capacidad municipal de respuesta, suelen resolverse mediante la
autogestiéon de obras.

Frente a la sociedad local, el gobierno municipal se vuelve un aparato que
destina sus recursos predominantemente para mantenerse como tal, a la vez que
su capacidad de actuar en los problemas locales es limitada y aun disminuye.
Los sectores populares se acercan a relaciones de clientela que solamente pueden
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cobijar a algunos; los sectores medios, muchas veces con mayores contactos
sociales, pueden verse beneficiados con el empleo municipal. Pero el costo de
esa gestién es la acentuacién de sus debilidades, en un contexto de crecimiento
de la pobreza y de disminucién de recursos.

Vil. ALTERNATIVAS PARA LA RESOLUCION DE PROBLEMAS EN
LAS CIUDADES INTERMEDIAS DE AMERICA LATINA

Las municipalidades de las ciudades intermedias de América Latina, de acuerdo
con los casos cuyos estudios hemos analizado, cuentan con muy pocos recursos
para enfrentar una gran cantidad de responsabilidades, problemas y necesidades.

Frente a ello, se imaginaron y pusieron en practica alternativas frente a los
caminos que habfan sido utilizados tradicionalmente.

En esta seccién se analizan algunas de esas alternativas, de esos intentos de
superar las limitaciones de los gobiernos locales para resolver los problemas de
las ciudades, y satisfacer las necesidades de su poblacién, en especial, la de
IMENOres recursos.

Tendremos en cuenta alternativas experimentadas para resolver problemas
financieros, de capacidad técnica de operacién de las municipalidades, para la
gestién de los servicios urbanos y sociales y para la representacién y participa-
cién de la poblacién local.

A. Experiencias sobre el financiamiento

En este caso tendremos en cuenta, en primer lugar, experiencias relacionadas con
el financiamiento municipal de cardcter “macro”, es decir, de aspectos globales.
Un segundo conjunto se refiere a las modalidades del financiamiento para la
realizacion de obras y prestacién de servicios.

1. Problemas de tipo macro

Hemos encontrado ciertos casos que se basan en la participacién de la
poblacidn o la asociacién de la municipalidad con organizaciones de la poblacién
local, para contribuir al mejoramiento de las finanzas municipales: ya sea en la
definicidn del sistema fiscal local como en la recaudacion de los ingresos.

Para cooperar con la administracién piiblica en la gestién de planes, pro-

gramas y proyectos, en la definicién de prioridades de intervencién y para ejer-
cer el control de las acciones del poder publico, fueron instituidos concejos
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municipales en Angra dos Reis, Brasil, compuestos por representantes de entida-
des gubernamentales, asociativas, etc. El consejo de presupuesto, por ejemplo,
tiene por misién discutir la propuesta presupuestaria del ejecutivo antes de que
sea enviada a la asamblea municipal para su anilisis y aprobacién. La politica
financiera local es una decisién en la que interviene directamente la poblacion,
dotandola de mayor legitimidad y peso.

En Ilo, Peri, con base en la participacién de los pobladores (por ejemplo,
la Federacién de Pueblos J6venes), se iniciaron cambios para desarrollar una
politica tributaria eficiente y racional que permitiese incrementar los recursos
propios. Para ello:

i) se modificé la administracién tributaria con la- puesta en ejecucién de la
reforma constitucional y decretos posteriores que establecian transfe-
rencias de otros de niveles superiores, como la otorgada a las munici-
palidades del 1,5% del impuesto general a las ventas en funcién del
tamafio de la poblacién;

il) se introdujeron instrumentos para contrarrestar procesos de gran infla-
cién, orientados a mantener el valor de los tributos municipales y ga-
rantizar su cobro, para no perder cobertura y calidad en los servicios.

La poblacién participé en las decisiones sobre reajustes, por medio de or-
ganizaciones representativas de los sectores afectados. De esta manera se discu-
tieron ampliamente los alcances de la modificacién de la administracién tributaria
y se propusieron medidas orientadas a mantener el nivel de los ingresos de la
poblacién. Asi se presentaron las razones del incremento en los tributos y se
establecieron excepciones y tarifas diferenciales para los pobladores indigentes.
Ademids, quienes debian afrontar el pago de los costos de instalacién de los
servicios fueron eximidos temporariamente del pago de las tasas.

En una ciudad con una fuerte clase media como Zérate, Argentina, para
mejorar la recaudacién tributaria, el gobierno municipal acordé con las sociedades
de fomento™ que se hicieran cargo del cobro de la tasa de alumbrado, barrido
y limpieza, que es el ingreso municipal més significativo, a cambio de lo cual
podfan disponer de un porcentaje de lo recaudado. La experiencia no logré
consolidarse, entre otras razones, porque las sociedades de fomento carecian de
capacidad organizativa y de recursos humanos adecuados. Se establecié entonces
una segunda modalidad, y por un acuerdo entre el gobierno municipal y la
cooperativa de energia eléctrica local, se unificé en una misma factura el pago
de la tasa municipal y de la tarifa del servicio de luz. En este caso, la cooperativa

14 Son sociedades vecinales de clase media.
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también percibe un porcentaje de lo recaudado. Como el no pago del servicio
eléctrico supone su suspension, y no puede efectuarse en forma independiente de
la tasa municipal, se incrementdé la recaudacién de ésta. Por otra parte, quienes
por su situacién econdémica no pueden pagar la tasa y lo declaran pagan tnica-
mente el servicio eléctrico.

La municipalidad de Zirate ha logrado financiar parte del personal de su
direccién de vivienda con base en convenios de cooperacién con organismos
gubernamentales de otro nivel y no gubernamentales, nacionales e internacionales.

2. Financiamiento de obras

Para el financiamiento de las obras municipales se han encontrado algunas al-
ternativas.

En la ciudad de Cérdoba, el gobierno municipal establecié formas de par-
ticipacion para sectores medios y medio altos que, incorporando a los vecinos en
la gestién municipal, operan como supletorias de la contribucién por mejoras.
Para ello se constituyeron “entes promotores”, organizaciones de vecinos definidas
territorialmente, con la finalidad de financiar la red de gas y, en general, de
obras publicas de pequefia escala, como asfalto de calles, cordones y cunetas.
Los vecinos se refinen y junto con la municipalidad determinan costos de la obra
(la seleccién de la empresa y de la modalidad de realizacién de la obra, estd a
cargo de la municipalidad) y entre si definen las formas de pago y realizan el
control y supervision de las obras.

Esto permite realizar obras puablicas a nivel barrial que el municipio no
podria hacer por si mismo, compartiendo con los vecinos una gestién de res-
ponsabilidad municipal, pero manteniendo un papel central en la toma de de-
cisiones sobre dénde, cémo y quiénes realizan la obra.

Las uniones vecinales de barrios populares consolidados de Zirate, Argen-
tina, participan en pequefias obras de infraestructura (zanjas de desagiie, redes de
agua corriente, pavimento y alumbrado). En primer lugar, solicitan la obra al
ejecutivo municipal, gestionando apoyo del concejo deliberante para reforzar el
pedido. Aprobada la obra, los recursos son aportados entre los vecinos y la
municipalidad. Los primeros pueden entregar materiales o realizar trabajos,
mientras que la municipalidad puede poner mano de obra, maquinarias, direccion
técnica y gestionar recursos en otros dmbitos (a nivel provincial, nacional e
internacional).

En esa misma ciudad, los sectores mis carenciados que requieren soluciones

habitacionales se vinculan con la direccién de vivienda que los ayuda a orga-
nizarse y obtener personeria juridica para luego iniciar proyectos participados de
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construccién de vivienda. La municipalidad pone la capacidad técnica en el di-
sefio y la gestidn, realiza vinculaciones fuera del municipio para obtener créditos
que, una vez recibidos, son administrados conjuntamente con la organizacién de
los pobladores quienes, ademds, realizan tareas de construccién por ayuda mutua
y esfuerzo propio. Esto ha permitido construir unas 1.200 soluciones
habitacionales.

Otra experiencia positiva de gestién comunitaria son los planes de
autoconstruccién y mejoramiento de vivienda en algunos barrios de la ciudad de
Ibagué, Colombia. También se han ejecutado obras en forma conjunta con la
administracién municipal, que pone a disposicién de grupos comunitarios ase-
sorfas técnicas, préstamo de maquinaria y cofinanciacién para la pavimentacién
de vias y construccién de colectores.

B. Experiencias para Aumentar la Capacidad Técnica Municipal
1. En relacion con la infraestructura municipal

En general, los estudios analizados no profundizan sobre este aspecto en una
perspectiva global del funcionamiento municipal (existencia de instalaciones
edilicias y mobiliarias adecuadas, equipos de computacién, etc.).

La carencia de infraestructura aparece cuando se consideran casos de provi-
sién directa de algunos servicios por parte de los municipios, como la recolec-
cién de basura en Mérida, Venezuela, y Resistencia, Argentina, donde el
desfinanciamiento del servicio se traduce en falta de maquinarias, etc.

Algunas alternativas para la solucién de este tipo de problemas se vinculan
con la capacidad municipal para articular estrategias de participacién de distintos
actores u otras instancias gubernamentales.

2. Cantidad y calificaciéon de los recursos humanos

En casi todos los estudios de caso aparecen problemas vinculados con la falta de
calificacién del personal municipal, asi como con su inadecuada distribucién, de
acuerdo con las tareas municipales.

Con respecto a los primeros, las municipalidades de Angra Dos Reis y de
Ribeirao Preto, Brasil, han establecido que todos los cargos altos se cubren por
concurso publico.

Para la distribucién del personal, la ciudad de Cérdoba, Argentina, presenta
un interesante ejemplo en el drea de educacién municipalizada, donde fue
reasignado y actualizado (mediante capacitacién) el personal que, contando con
el titulo docente, desempefiaba otras funciones en la administracién municipal.
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3. Las caracteristicas de la estructura organizacional del municipio

En algunos municipios estudiados existen ejemplos de implementacién de mo-
dalidades de funcionamiento que permiten “desburocratizar”, agilizar y raciona-
lizar el funcionamiento cotidiano del municipio. Por ejemplo, en San Pedro Sula,
Honduras, se definié un esquema organizativo que agrupa a las actividades afines
en superintendencias, para facilitar la gestiéon y descargar al alcalde del manejo
administrativo. Para racionalizar los gastos se disefiaron guias de rendicién de
cuentas trimestrales y todas las transferencias de partidas deben ser aprobadas
por la superintendencia de planeamiento.

En Ibagué, Colombia, se adopté la implementacién de una “sala situacional”
capaz de operar en el corto plazo, integrada por equipos de trabajo
intersectoriales. Asi se reasignaron y redefinieron las responsabilidades, de modo
que al alcalde le corresponda la busqueda de recursos, coordinacién con otros
niveles territoriales, sectores polfticos y privados, delegando buena parte de la
coordinacién interna en el trabajo de la “sala de situacién”.

En Zarate, Argentina, se cred la Secretarfa de Vivienda y Desarrollo Comu-
nal, cuyo objetivo es articular el conjunto de politicas destinadas a los sectores
populares locales, incentivando su participacién en la definicién de las politicas
de las que son beneficiarios. Esta secretarfa busca recursos en distintas fuentes
(internacionales, de otros niveles gubernamentales, etc.), e implementa modali-
dades que apuntan a optimizar el funcionamiento de su proyecto, como el manejo
de recursos financieros para el pago de salarios por parte de la cooperativas
destinatarias de proyectos de vivienda, actuando de hecho como una unidad de
gestion de proyectos.

4. La capacidad de articulacion con otros actores

En general, las deficiencias de los municipios se resuelven en la medida en que
éstos son capaces de articular acciones con otros actores para solucionar los
problemas que no pueden resolver solos. Existen diferentes ejemplos de acciones
que apuntan a fortalecer la participacién, asi como la fluidez de la comunicacién
entre el municipio y otros actores: por ejemplo, en Ibagué, Colombia, la
implementacion de los “lunes comunitarios”, con encuestas de necesidades varia-
bles, sondeos o controles de calidad de los servicios piiblicos y el “teléfono
ciudadano”.

También hay ejemplos donde se coordinan aportes de distintas instancias
estatales y la comunidad para la realizacién de obras de infraestructura, como el
caso del Plan Proagua en Zairate, Argentina, que conté con la participacién del
municipio, sociedades de fomento y el gobierno provincial y, en Cérdoba, los
entes promotores para la ejecucién de obras piblicas y las cooperativas de ser-
vicios ptblicos.

244



La municipalidad de Zirate conformé una comisién coordinada por la direc-
cién de planeamiento, para realizar participativamente el plan urbano, que co-
menzé con un diagndstico elaborado por representantes de todos los sectores
econdmicos y territoriales locales.

Vill. EXPERIENCIAS EN LA GESTION DE LOS SERVICIOS

Al parecer, la incapacidad municipal no es ajena al hecho de que gran parte de
los servicios locales sean prestados por organismos auténomos o de los otros
niveles del Estado y, en algunos casos, que hayan sido concedidos a empresas
privadas.

Aunque la situacién mds comin suele ser la de serios problemas de
financiamiento de los servicios, hay algunas experiencias importantes como las
empresas municipales de servicios en las ciudades colombianas, que son auté-
nomas (financiera y operacionalmente). Por ejemplo, Emquilichao -la empresa de
servicios de la municipalidad de Santander— opera dentro de una racionalidad
empresarial para financiar los servicios. Sin embargo, esa empresa funciona
centralizando las decisiones en el alcalde (que integra el directorio) y el gerente
general, siendo la participacion de la poblacién casi nula por tener que produ-
cirse en un contexto de decisiones técnicas.

En el caso de la recoleccién de residuos en Talca, Chile, si bien actdan
diferentes actores, es el municipio quien promueve, finalmente, las politicas més
operativas y directas. Aparentemente, tanto el municipio como la empresa estarfan
cumpliendo con un manejo adecuado de los recursos. Los interrogantes surgen
con la incorporacién de nuevos actores a partir de la reforma politica de 1992;
han aparecido cuestionamientos sobre las decisiones municipales de licitacién, las
exigencias técnicas de tratamiento y la eficiencia de la empresa prestataria. Este
es un caso interesante porque el cambio de actores a partir de la democratizacién
también sirve para cuestionar las reglas de juego existentes.

Un ejemplo de participacidén se encuentra en la recoleccién selectiva de
basura de la ciudad de Angra dos Reis, que se basa en un proyecto integrado
por representantes del gobierno municipal, el concejo municipal de asociaciones
de moradores, integrantes de esas asociaciones y funcionarios. Se implementa en
las zonas de la ciudad que no fueron objeto de interés para las empresas pri-
vadas que cubren la mayor parte del servicio.

En otros casos se ha recurrido a la participacién de empresas, a las que se

concede la prestacién del servicio, debiendo realizar la inversién inicial y de
mantenimiento a cambio del cobro a la municipalidad de un precio. Tal es el
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caso de la concesién de la recoleccion y transporte de residuos sélidos en Zarate,
Argentina. En este caso, debido a que la municipalidad no se ha adecuado a ser
un organismo de concesion de servicios, no generé normas ni organizé una
unidad de control que pueda fiscalizar los procesos a cargo de la empresa. La
municipalidad ha perdido asf la direccién de parte del servicio, debiendo pagar
un precio alto sin. poder evaluar la eficiencia de la empresa.

IX. ALTERNATIVAS DE REPRESENTACION Y PARTICIPACION
DE LA POBLACION EN LA TOMA DE DECISIONES

Son muy comunes las experiencias de participacién de la poblacién en la gestién
de las municipalidades de las ciudades intermedias. Buena parte de ellas se
refieren a la necesidad que tiene la poblacién de bajos ingresos de compartir,
con la municipalidad, la carga que significan los bajos recursos publicos desti-
nados a la produccién de la ciudad. Sobre esos casos se han mencionado varias
experiencias en los puntos anteriores. Pero, ademds de esa formas participativas,
se encuentran otras que intentan incluir a la poblacién en la toma de las deci-
siones municipales. A estas ultimas, las menos frecuentes, nos referimos a
continuacién.

No en todas las ciudades se abrieron de igual forma esas posibilidades. Para
buena parte de los funcionarios de la municipalidad de Cérdoba, Argentina,
prevalece la nocién de que la poblacién debe participar Gnicamente en las
elecciones para seleccionar los gobernantes que deben tomar las decisiones en su
nombre. Sin embargo, reconocen que ciertas organizaciones barriales, como los
centros vecinales, representan los intereses de la poblacién y su existencia merece
ser regulada. Pese a ello, y debido seguramente al papel secundario que se les
otorga, el gobierno municipal s6lo reconocié al 35% de esas organizaciones en
ocho afios de gestidn.

Por el contrario, en algunas ciudades brasilefias, durante el gobierno del
Partido de los Trabajadores (PT), se implementan concejos municipales a nivel
sectorial (transporte, vivienda, salud, presupuesto, medio ambiente) con repre-
sentantes de las organizaciones comunitarias, profesionales e individuos, con el
fin de asesorar al prefecto o a la cdmara municipal en la elaboracién de poli-
ticas. Desgraciadamente no se conoce aln una evaluacién de esos organismos de
participacién y representacion.

Se ha mencionado que en la ciudad de Zirate, Argentina, los fondos desti-
nados a la produccién de vivienda en programas municipales son utilizados con
base en decisiones compartidas con la organizacién de los pobladores, quienes
tienen, conjuntamente con los funcionarios municipales, el control de las cuentas
bancarias.
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X. CONCLUSIONES

A continuacién se presenta una serie de comentarios a modo de conclusiones
sobre el andlisis de los estudios que se revisaron.”” Debe tenerse en cuenta que
esos estudios son materiales heterogéneos, que resultan de investigaciones de
muy distinta naturaleza y nivel, y describen ciudades diferentes, tanto por sus
contextos nacionales y regionales como por las particularidades locales de cada
una de ellas. »

Pese a ello, es posible obtener conclusiones que, sin perder de vista esas
diferencias, propongan tendencias generales, junto con otras de orden mds par-
ticular.

Estas conclusiones se presentan en dos grupos de temas, vale decir, las
ciudades intermedias y la gestiéon urbana en ellas:

Sobre las ciudades intermedias

Las ciudades intermedias estudiadas en los trabajos analizados tienen una po-
blacién que oscila entre 80.000 y 1.100.000 habitantes. Sus estructuras produc-
tivas, sus actores sociales y sus gobiernos locales son, también, sumamente di-
ferentes entre si. Su poblacidn crece mas rdpido que la poblacién total de los
paises y, asimismo, que la poblacién de sus grandes ciudades.

Sus problemas principales son:

1) Falta de servicios urbanos e infraestructura: agua potable, desaglies,
cloacas.

2) Problemas ambientales, muchos de ellos muy serios. Algunas ciudades
padecen inundaciones recurrentes sin una politica de prevencién. La
contaminacién del aire, en otros casos, tiene alta incidencia en la salud
de la poblacién, asemejdndose a situaciones de dreas metropolitanas.

3) Déficit en la oferta de tierra y vivienda, en particular para sectores de
€scasos recursos o en situacién de extrema pobreza.

4) Existencia de un sector informal fuerte y creciente en el mercado local
de trabajo.

13 Estas conclusiones pretenden ser validas para el universo de casos revisados, no pudiendo
aseverarse su representatividad para la totalidad de ciudades de porte medio de América Latina.
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Sobre la gestion urbana en las ciudades intermedias

1. Sobre el sistema institucional y la descentralizacién

En América Latina, el papel del Estado es fundamental en la produccién de
la ciudad en general y, en particular, en las ciudades intermedias. Ese papel
estatal se cumple, basicamente, operando como referente de los distintos sectores
sociales, pero de manera muy especial, de los de menores recursos
socioeconémicos. Esos grupos requieren elementos béasicos para satisfacer sus
necesidades fundamentales (vivienda, servicios, empleo, etc.). Su relacién con el
gobierno de la ciudad y el Estado constituye un eje fundamental en la gestién
urbana.

A nivel local, el Estado tiene upa presencia miiltiple que depende de la
organizacién politica de cada pais. En los paises federales incluye a organismos
de tres niveles (nacional, intermedio y local); en los demas paises, de organiza-
cién unitaria, participan los niveles nacional y local. De todas formas, las ciu-
dades estan predominantemente encargadas a las municipalidades.

Las diferencias formales entre pafses unitarios y federales explican que estos
ultimos tengan un aparato estatal con mayor grado de descentralizacién. Sin
embargo, la tendencia histérica de concentracién econdémica y politica explica
que las diferencias formales no tengan igual peso en la realidad. Esa descentra-
lizacién formal puede ser una buena base para procesos sociales de descentrali-
zacion politica y econémica.

Hasta hace aproximadamente diez afios, los paises de América Latina enfren-
taron sus problemas por medio de acciones de sus niveles centrales de gobierno,
con un consecuente proceso de centralizacién. Desde los afios ochenta han co-
menzado a aparecer estrategias que proponen algdn tipo de descentralizacién
estatal.

Esas estrategias presentan varias dimensiones. Politicamente, como parte de
los procesos de democratizacién, han significado la instauracién de procesos de
eleccién de autoridades locales (Chile, Colombia y Paraguay, por ejemplo) que
hasta entonces eran designadas desde niveles superiores. Financieramente, se ha
intentado fortalecer a las municipalidades con el aumento de sus recursos. Por
ultimo, se han ampliado las capacidades de accién municipal por medio del
incremento de sus atribuciones.

A pesar de lo anterior, los niveles no locales del Estado tienen, en la mayor
parte de los paises, un papel importante en la gestién urbana. Incluso mads, las
municipalidades dependen de los otros niveles de gobierno para obtener autori-
zaciones legales y financieras, por ejemplo, para desarrollar proyectos con
financiamiento de organismos externos.
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Los procesos de descentralizacién no han cambiado radicalmente el papel
municipal, que sigue siendo secundario dentro de la organizacién estatal, pese a
que en las ciudades puede haberse ampliado.

Esto introduce la cuestion de la ausencia de autoridades o instancias de
coordinacién local de los diferentes niveles estatales que intervienen en la gestion
de la ciudad."

2. Sobre la gestién local

La gestion urbana en las ciudades intermedias de América Latina esti a
cargo de gobiemos locales o municipalidades politicamente auténomas que, en
términos generales, presentan los siguientes problemas principales:

1))

2)

3)

4

5)

6)

Insuficiencia financiera para enfrentar los problemas locales e inadecua-
da distribucidn de sus gastos, destinando gran parte de sus recursos a
gastos corrientes, en especial, el pago del personal, y montos muy
pequeiios para invertir en las ciudades. Los ingresos per cdpita son, en
general, muy bajos aunque existen situaciones muy diversas. Se observa
también debilidad de los mecanismos de recaudacién.

No pareciera existir una capacidad de definicién y promocién de activi-
dades econémicas. Tampoco existen mecanismos legales que permitan
tributar sobre actores econdmicos locales.!”

Ausencia de un sistema organizado de carrera administrativa que estimu-
le la capacitacién del personal y la continuidad y consolidacién de los
equipos técnicos de trabajo. Asimismo, falta equipamiento y procedi-
mientos administrativos.

El hecho de que a veces los alcaldes duren periodos breves (2 6 3 afios)
y que no puedan ser reelegidos puede introducir elementos de
discontinuidad politica.

Se evidencia en todos los casos una debilidad de los deliberantes como
ambitos de produccién representativa de politicas globales para la ciu-
dad. Los legislativos locales aparecen como drganos subordinados a las
politicas del ejecutivo, més ain cuando tiene mayorfa el partido go-
bernante y el deliberante no tiene iniciativa.

La gestién local aparece determinada, fundamentalmente, por las relacio-
nes politicas que se dan entre los principales actores que participan en

!6 En la revisién bibliografica no hemos encontrado casos en los que existan instancias de
coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno que actdan en la ciudad.

17 Una excepcidn es el caso de Angra dos Reis, vinculada al petrdleo que alli se extrae, que
le permite desde hace un afio quedarse con regalias.
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7)

8)

9)

ellas. En ese contexto, sucle ser determinante la personalidad de algunos
dirigentes, en particular, del ejecutivo municipal, para movilizar los re-
cursos municipales y de la sociedad local.

Los procedimientos formales de representacidn politica tienden a estar
subordinados a relaciones de acumulacién politica, en particular de base
en la clientela. Esto implica la entrega de los bienes y servicios muni-
cipales a quienes dan apoyo politico a las autoridades municipales o
partidarias y la tendencia a excluir a otros grupos.

En los distintos casos, es posible identificar tres modelos diferentes de
gestién local, que dependen del predominio, en la orientacién de las
acciones municipales, de criterios de tipo populista, tecnoburocritico o
democrético. Si bien los casos reales son sumamente complejos, es
posible advertir que tiende a predominar alguno de esos modelos, ya sea
en la gestion local en su conjunto o en alguna de sus partes, por
ejemplo, los servicios.

Los municipios de estas ciudades, en todos los casos sin excepcién,
muestran enormes dificultades para operacionalizar una participacién real.
En todos se encuentra un discurso participativo; sin embargo, su tra-
duccién a la préactica estd lejos aiin de ser una caracteristica importante.

3. Sobre las alternativas experimentadas

D

2)

3)

4)

3)

En relacién con los problemas de tipo global, existen casos que se basan
en la participacién de la poblacién o la asociacién de la municipalidad
con organizaciones de la poblacién local para contribuir al mejoramiento
de las finanzas municipales; ya sea en la definicién del sistema fiscal
local como en la recaudacién de los ingresos.

También se encuentra este tipo de relaciones para financiar obras en la
ciudad, tales como extensién de redes de infraestructura o pequeiias
obras a nivel barrial, tales como plazas.

Existen experiencias que aumentan la capacidad técnica del municipio,
sea a través de la recalificacién de su propio personal (una modalidad
bastante inusual) o de la creacién de instancias de coordinacién, como
una sala situacional que hace las veces de funcionamiento de un ver-
dadero gabinete; o el teléfono ciudadano, que permite que sectores
medios se comuniquen con las autoridades, que van creando climas
propicios para la resolucién concreta de problemas, a veces mas de
orden burocritico que reales.

Experiencias de asociacién y coordinacién con aportes de sectores de
otros niveles del Estado, para solucionar problemas de realizacién de
infraestructura que el propio nivel municipal no puede por si mismo
resolver.

Experiencias en la gestién de los servicios de asociaciones de poblado-
res con representantes del gobierno, para prestar servicios de recoleccion



de basura, por ejemplo, en dreas que no son rentables para la empresa
privada.

6) Experiencias en la gestién de politicas sociales, donde la necesaria par-
ticipacién de la poblacién en el mantenimiento de la infraestructura
escolar aumenta las desigualdades existentes, dado que los mais pobres
no pueden pagar, de modo que sus edificios quedan sin mantenimiento.

7) Por dltimo, es importante echar una mirada a las experiencias de parti-
cipacién de la poblacién donde se amplia el universo de la represen-
tacién politica que se da a través de legislativos locales. En este sentido,
las nuevas experiencias parecen refrescar la posibilidad de una mayor
injerencia de la poblacién en los asuntos locales. Siempre queda pen-
diente la pregunta si, una vez institucionalizados, estos mecanismos
seguirdn vigentes o serdn fagocitados por las mdiquinas politicas en la
bisqueda de acumulacién de poder partidario.
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INTRODUCCION

a experiencia espafiola en cuestiones de descentralizacién, en especial en

materia de urbanismo y vivienda, al transferir importantes competencias a
las comunidades aut6nomas en un proceso que arranca de los preceptos de la
Constituciéon de 1978 y se concreta a través de los respectivos Estatutos de
Autonomia y de los Decretos de transferencia de competencias correspondientes
a cada materia, es particularmente importante y su difusién puede ser de interés
para muchos de los paises de América Latina y el Caribe. Por otra parte, la
propia Constitucion espafiola reconoce la autonomia y la plena personalidad ju-
ridica de los municipios, cuyas competencias y medios financieros estdn concre-
tados en la ley reguladora de las haciendas locales (1988) y otras disposiciones
legales.

La competencia y la capacidad financiera tanto de los entes regionales como
de los locales han contribuido de forma importante al fortalecimiento efectivo de
estas instituciones, que tienen en los sectores de vivienda, suelo, medio ambiente
o infraestructuras un importante campo de actuacién. De particular interés para
los paifses de América Latina y el Caribe puede ser la utilizacién de formas de
gestiéon desarrolladas por instituciones nacionales o regionales y por algunos
grandes municipios, que conjugan el control piblico de los procesos con la
agilidad de funcionamiento de la empresa privada, como las formas societarias,
sociedades piblicas o mixtas con predominio de capital piblico, los consorcios
o los organismos auténomos.

La concertacién de las actuaciones del Estado que inciden en el territorio
con las comunidades auténomas y los ayuntamientos y los mecanismos sectoria-
les de coordinacién establecidos sobre la base de una delimitacién clara de las
competencias respectivas y de los objetivos comunes han contribuido de forma
importante a incrementar la eficacia de la actuacién del conjunto de las adminis-
traciones publicas en estas materias.

Se describen, por todo ello, en este trabajo tanto el marco institucional y la
distribucién de competencias entre los distintos niveles (estatal, regional y local)
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como los procesos de gestién de los asentamientos humanos, y se extraen con-
clusiones y propuestas finales.'

LA EXPERIENCIA ESPANOLA
A. Marco institucional

La inquietud general sentida en la actualidad hacia el concepto global de
ordenacién territorial, no ya como dato abstracto y utdpico, sino como elemento
esencial de un nuevo tipo de sociedad, aparece plenamente justificada, si bien de
forma bastante novedosa.

La justificaciéon procede de gran nimero de agentes (publicos y pri-
vados) y factores (sociales, politicos, econémicos, ambientales) que se
entrecruzan e intervienen en su configuracion, y su novedad, de
la constatacion de que, si bien es cierto que fue la década de 1960
-al menos en Europa- la que abrié paso a la idea de ordenacidon
territorial, no ha sido sino hasta muy recientemente que ésta ha
cristalizado, juridica y practicamente. No podia ser menos en el
marco actual de escasez de recursos, cuyas limitaciones y restriccio-
nes de uso han provocado la necesidad de plantearse la distribucion
racional de aquellas sobre el territoric y alcanzar un equilibrio
interregional donde se proteja adecuadamente el medio fisico y los
recursos naturales.

Antecedentes

En Espafia, hasta la Constitucién de 1978, la problemética de la ordenacion del
territorio se insertaba en la politica urbanistica a través de instrumentos gque,
caracterizados por las notas de crisis y discontinuidad, no produjeron los resul-
tados deseados.

Por ello, el planeamiento urbanistico, en lineas generales, ha sido la tnica
experiencia real de ordenacion del territorio y durante mds de medio siglo —leyes

1 El documento presentado en la segunda Reuni6én Regional de Ministros y Autoridades
Miximas del Sector de la Vivienda y Urbanismo de América Latina y el Caribe incluy6 las
experiencias desarrolladas en materia de vivienda y desarrollo urbano en tres comunidades
auténomas: Asturias (gestion de infraestructuras bésicas), Andalucia (rehabilitacién urbana) y
Madrid (actuaciones en materia de vivienda y suelo). Dicha seccién del trabajo no pudo incluirse
en esta publiccidn por restricciones de espacio. Sin embargo, los documentos de estas experiencias
pueden solicitarse a la Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL,
Santiago, Chile, o directamente a sus autores.
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de 1895: ensanche y extensidn, saneamiento y mejora interior de poblaciones;
hasta las de solares de 1945 y régimen local de 1955- la normativa en vigor en
nuestra nacién ha contemplado la accién urbanistica desde una perspectiva pura-
mente local (municipal) y limitada a ese reducido dmbito. La actividad urbanis-
tica era ciertamente una consecuencia del desarrollo demografico de las ciudades
y ¢l urbanismo, pricticamente una técnica de ensanche de las poblaciones.

Esta situacién cambid en gran medida con la Ley del suelo y ordenacién
urbana de 1956 y la reforma de 1975, con una nueva y mas amplia perspectiva
y con la misién de lograr soluciones locales més adecuadas desde el punto de
vista nacional que, limitando el crecimiento de las grandes ciudades y utilizando
miicleos de equilibrado desarrollo, en los que se armonicen las economias agri-
cola, industrial y urbana, concibe el urbanismo como ordenacién del territorio y
configura el planeamiento urbanistico como instrumento de ordenacién fisica,
global o integral.

La Ley reclamé, por primera vez en nuestro derecho, para los poderes pu-
blicos, la entera responsabilidad en lo que concierne a la ordenacién urbanistica
de todo el territorio nacional, tanto en lo que respecta a la planificacién como
a la determinacién del régimen juridico del suelo, la ejecucién de las urbani-
zaciones y el fomento e intervencién de las facultades dominicales relativas al
uso del suelo y su edificacion.

Consecuentemente con lo anterior, se articulé toda una organizacién admi-
nistrativa al servicio de aquella concepcién y del sistema legal de ordenacién,
dividida en 6rganos centrales y locales, con una supremacia absoluta, dentro de
los primeros, de los érganos colegiados sobre los unipersonales, sin olvidar que
la eficacia de los actos emanados de los 6rganos locales dependia de la apro-
bacién de los centrales y de la potestad de tutela de que gozaba la administracién
central sobre la local.

La Constitucion de 1978

La promulgacién de una nueva Constitucién es siempre un hecho trascendental
que proyecta su influencia, de un modo u otro, sobre todos los aspectos de la
vida colectiva y que obliga a reajustar todas las piezas del ordenamiento juridico
sin excepcién alguna, mdxime con la actual Constitucién de 1978, que supuso
una profunda descentralizacidn politica del Estado espaiiol.

El articulo 137 sanciona la organizacién territorial del Estado en:
—  Municipios

—  Provincias
-~ Comunidades Auténomas
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. reconociendo a todas estas entidades autonomia para la gestién de sus
respectivos intereses.

La novedad mads sobresaliente es la creacién de las comunidades auténomas
como entidades territoriales. Ahora bien, es necesario resaltar que la actual y
nueva organizacién territorial es consecuencia de diversos y variados factores
que han ido manifestindose a.lo largo de la historia:

—  Asf unas comunidades auténomas se identifican con antiguos reinos for-

jados en tiempos medievales, cuya unidad puede encontrarse en la
historia o en su peculiar derecho —Aragén, Navarra, Catalufia.
No siempre ha sido el medio fisico el que ha servido de base para su
constitucion, sino que se han desarrollado sobre diversas unidades na-
turales con cierta unién orografica, lo que ha propiciado una trama de
corredores naturales que han sido capaces de facilitar las relaciones
sociales, culturales y econdmicas.

- Para Galicia, pais de antiguo poblamiento, donde se desarrollé una cul-
tura prerromdnica, la identidad cultural estd nitidamente definida por
contenidos antropolégicos, etnogrificos y artisticos que se manifiestan
en una lengua y cultura propias, con limites precisos y constantes a lo
largo de la historia.

— Madnd halla su mejor identidad histérica en el establecimiento de la
Corte en la actual capital, en el siglo XVI. La capitalidad fue el gran
argumento esgrimido para la creacién de la provincia en 1833 y ha sido
el que ha repercutido en el surgimiento de la comunidad auténoma 150
afios después.

En este supuesto es el factor politico el que ha caracterizado la historia
madrilefia y su organizacién territorial primero como provincia y pos-
teriormente como comunidad auténoma.

— Los limites territoriales de otras comunidades auténomas (Andalucia,
Castilla-La Mancha, Extremadura) obedecen, aunque no siempre, a
fronteras, si bien no al sentido moderno lineal de raya que se inscribe
en el mapa, sino al mas antiguo de “marca”, zona intermedia, indecisa,
de dudosa y cambiante atribucion, lo que pone de manifiesto las difi-
cultades de una delimitacién regional en la que han intervenido muilti-
ples factores e intereses de diversa naturaleza.

— Dos comunidades auténomas constituyen pequefios archipiélagos (Balea-
res, Canarias), en las que su configuracion insular ha condicionado su
economia, su cultura y su personalidad humana con rasgos diferenciados
de las comunidades continentales.

— Y por iltimo otras delimitaciones obedecen a la divisién territorial
—provincias— realizada en 1833 por Javier de Burgos (Asturias, Murcia),
si bien con existencia de antecedentes histéricos, juridicos, econdmicos
e incluso geogrificos que forjaron una entidad politico-administrativa,
aunque no en todos los supuestos con el acierto deseado.
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Dentro de los términos de la Constitucién, y en el ejercicio del derecho a
la autonomfa, las provincias limitrofes con caracteristicas historicas, culturales y
econdémicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad regio-
nal histdrica fueron accediendo a su autogobierno y se constituyeron en comu-
nidades auténomas hasta alcanzar el niimero de 17, cada una de ellas con su
propia organizacién politico-administrativa.

La norma bidsica o fundamental de cada comunidad auténoma es el Estatuto,
reconocido y amparado como parte integrante del ordenamiento juridico del
Estado.

Las comunidades aut6nomas recogen en sus Estatutos una organizacién
institucional similar a la del Estado, contando con un Parlamento, un Presidente
y un Gobierno, pero no con un poder judicial autonémico, ya que la Constitucién
sienta el principio de unidad jurisdiccional y atribuye al Estado la competencia
exclusiva sobre la administracién de justicia.

Gozan las comunidades auténomas de autonomia financiera para el desarro-
llo y ejecuciéon de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién
con la hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles. Con”estas
premisas el sistema de ingresos de las comunidades auténomas se establece de
forma que no implique, en ninglin caso, privilegios econémicos o sociales, ni
pueda suponer la existencia de barreras fiscales en el territorio espafiol.

La garantfa del equilibrio econémico a través de la politica econdémica
general corresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medidas
oportunas tendientes a conseguir la estabilidad econémica interna y externa, asi
como el desarrollo arménico entre las diversas partes del territorio espaifiol.

No obstante, y con el fin de corregir desequilibrios econémicos
interterritoriales y hacer efectivo el principio de solidaridad, anualmente se dota
a los presupuestos generales del Estado de un fondo de compensacién
interterritorial, cuyos recursos tienen el caricter de carga general del Estado.
Dicho fondo se distribuye por las cortes generales entre las comunidades aut6-
nomas, y se ha de destinar a gastos de inversién real que contribuyan a dismi-
nuir las diferencias territoriales de renta y riqueza, dentro de cada comunidad
auténoma, y en particular a proyectos de cardcter local, comarcal, insular, pro-
vincial o regional de infraestructuras, obras piblicas, regadios, ordenacién del
territorio, vivienda y equipamiento colectivo, mejora del hébitat rural y transpor-
tes y comunicaciones.

Para la adecuada coordinacién entre la actividad financiera de las comuni-

dades auténomas y de la hacienda del Estado existe como 6rgano consultivo y
de deliberacién el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.
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De forma muy general hay que sefialar que los recursos de las comunidades
auténomas estdn constituidos por:

— los ingresos procedentes de su patrimonio,

— sus propios impueslos, tasas y contribuciones especiales,

— los tributos cedidos total o parcialmente por el Estado,

— los recargos sobre impuestos del Estado,

— la participacién en los ingresos del Estado, y

— las transferencias del fondo de compensacién interterritorial.

Durante el primer periodo transitorio que abarcé hasta 1986, la financiacién
autonémica tuvo como objetivo principal asegurar la suficiencia en la financiacién
de los servicios traspasados, mediante un porcentaje de participacién en los
ingresos del Estado, en la suma por recaudacién de tributos cedidos y por las
tasas conectadas a servicios transferidos, que pasaron a ser tributos propios de
las comunidades auténomas.

Una vez finalizado el proceso de asuncién de competencias por parte de las
comunidades auténomas, a finales de 1986, el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera alcanzé un acuerdo sobre el sistema de financiacién para el quinquenio
siguiente, que una vez agotado ha dado paso a un nuevo acuerdo para el periodo
1992-1996, que contiene tanto el conjunto de reglas para determinar la finan-
ciacién via porcentaje como un catdlogo de cuestiones pendientes.

El ndcleo central del acuerdo gira sobre la determinacién del porcentaje de
participacion en atencién a las variables de poblacién, dispersién de poblacién y
distribucion posterior en funcién de las diferencias de renta de las comunidades
auténomas beneficiarias. De esta manera la financiacién es sensible no sélo a las
diferencias de renta entre comunidades ricas y pobres, sino también a las di-
ferencias que existan dentro del segundo grupo de comunidades.

El cuadro que a continuacién se acompafia es significativo de lo anterior-
mente sefialado.
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VARIABLES UTILIZADAS PARA EL REPARTO DEL PORCENTAJE DE
PARTICIPACION Y PONDERACION DE LAS MISMAS

Comunidades auténomas del articulo 143

Ponderaciéon (porcentaje)
Acuerdo Acuerdo
1992-96 1987-91
Variables distributivas
Poblacién 64,00 49,00
Superficie 16,60 16,00
Dispersion 2,00 -
Insularidad 0,40 0,70
Unidades administrativas 17,00 24,30
Variables redistributivas
Pobreza relativa 2,70 4,20
Esfuerzo fiscal 1,82 5,00

Comunidades auténomas del articulo 151

Ponderacién (porcentaje)
Acuerdo Acuerdo
199296 1987-91
Variables distributivas -
Constante - -
Poblacion 94,00 2,50
Superficie 3,50 84,40
Dispersién 0,60 15,00
Insuiaridad 1,50 -
Unidades administrativas 0,40 3,10
Variables redistributivas
Pobreza relativa 2,70 1,99
Esfuerzo fiscal 1,82 3,08 J

Basédndose en los tres pilares sobre los que se asienta la financiacién auto-
némica —impuestos, transferencias y endeudamiento—, la evolucién del sistema de
financiacién de las comunidades auténomas ha configurado un sistema estable de
transferencias corrientes y de capital, con la tinica quiebra de la no existencia de
un espacio tributario propio, que ha originado que el tinico medio para financiar
los incrementos del gasto haya sido el recurso creciente al endeudamiento.
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Merece destacarse, por ultimo, y dada su importancia, la unién que se hace
en el sistema definitivo de financiacién del funcionamiento de la politica regio-
nal espafiola con la de la Comunidad Econémica Europea. Los criterios de in-
clusién en el fondo de compensacién interterritorial se hacen coincidir, por una
parte, con los de la politica comunitaria y, por otra, se flexibiliza el uso de los
recursos procedentes del fondo que pueden emplearse tanto en inversiones reales
como en transferencias de capital, de acuerdo con las actuaciones permitidas para
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER).

Instituciones con incidencia territorial

El proceso institucional de la configuracién del Estado de las Autonomias ha
provocado un profundo cambio en las estructuras administrativas de toma de
decisiones, que afectan especialmente a los temas ligados a la ordenacion del
espacio y a toda la amplia gama de actuaciones piblicas con incidencia territo-
rial.

La transformacién del Estado centralista en un sistema fuertemente descen-
tralizado se asienta sobre el reparto de competencias entre la administracion
central y las comunidades autdénomas, reparto que debe ser eficaz y solidario y
en el que es preciso no olvidar el campo de actuacién de los ayuntamientos
como \ltimo eslabén de la organizacidn territorial.

La administracién local, de gran raigambre histérica, ha desempeiiado en los
dltimos afios un papel que ha sabido conjugar el desempefio de sus funciones
tradicionales con la imperiosa atencién a demandas ciudadanas crecientes y ur-
gentes y con el desafio de acercar la administracién del Estado a los ciudadanos.

Junto a los méds de 8.000 municipios en que el territorio nacional estd dis-
tribuido, el mapa politico espafiol estd compuesto de 17 comunidades autdnomas
que, de conformidad con sus Estatutos de Autonomia y en el marco de la
Constitucién, gozan de competencias, calificadas por ésta de exclusivas, en las
materias con incidencia territorial, competencias que comprenden tanto el poder
de legislar como los poderes de ejecucién y gestién.

Este dmbito de competencia de las comunidades auténomas no es absoluto,
puesto que, en términos generales y como mds adelante veremos de forma es-
pecifica, en materia territorial, existen principios que limitan su campo de ac-
tuacion.

Tomando como antecedente el principio de unidad recogido en el articulo 2
de la Constitucién, hay que sefialar como Iimites a esa competencia exclusiva:
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— unidad econdmica

— unidad de mercado y libertad de circulacién de bienes y personas
— principio de solidaridad

— principio de igualdad

—~ cooperacién y coordinacién

todos elementos indispensables para lograr un equilibrio en materia de
politica regional a tenor de lo establecido en la Constitucién y en los Estatutos
de Autonomia.

Al esquema constitucional de asignacién de competencias hay que agregar el
disefiado por el texto basico local —Ley reguladora de bases del régimen local,
del 2 de abril de 1985-, que habilita al municipio para proponer toda clase de
actividades y prestar los servicios que contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad.

Esta férmula genérica, cargada de una gran imprecisién, ha de ser concre-
tada por la definicidn de lo que son intereses locales en cada sector material por
la legislacién dictada tanto por el Estado como por las comunidades auténomas
en uso de sus respectivas competencias.

No todo es disponible, sin embargo, por los entes superiores; la propia ley
basica ya se pronuncié sobre una serie de materias en las que, en todo caso, el
municipio ejercerd competencias en los términos disefiados por el Estado y las
comunidades auténomas.

Aunque parezca innecesario, hay que destacar que el urbanismo y la vivienda
son materias que necesariamente han de ser gestionadas con participacién de los
municipios; es decir, éstos no pueden ser preteridos por la normativa estatal y
auténomica dictada en estos sectores, sin olvidar que en el marco de la normativa
presupuestaria de las haciendas locales y con base en la autonomia financiera y
capacidad de gasto, los municipios tienen competencia para disponer su propio
cuadro de actuacién en materias tales como el urbanismo y la vivienda.

En sintesis, tres son las administraciones que inciden sobre el territorio:

a) La administracion estatal, por aplicacién de legislaciones sectoriales
concurrentes y los propios programas de inversiones de grandes infraestructuras
en el marco de la planificacién econdémica, actiia a través del:

— Ministerio de Obras Piiblicas, Transportes y Medio Ambiente.

El Ministerio tiene atribuidas un conjunto de lineas de accién politica que
se caracterizan, en términos generales, por tratarse de ambitos de responsabilidad
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en los que las competencias ejecutivas corresponden en gran medida a las comu-
nidades auténomas o a las corporaciones locales, mientras que la administracion
general del Estado mantiene competencia en la elaboracién de la normativa
basica, de vigilancia y control, de coordinacién y representacién internacional.

En muchas ocasiones estas lineas de accidn politica tienen un gran impacto
en la actividad econémica y el bienestar social, como es el caso de las politicas
de suelo urbano o vivienda.

En otras corresponde a la administracién general del Estado responder al
cumplimiento de las directivas comunitarias de la CEE, que exigen actuaciones
coordinadas y concertadas con comunidades auténomas y corporaciones locales.

Dentro del Departamento ministerial y con el objeto de establecer una uni-
dad de actuacién de las distintas dreas operativas con incidencia territorial, la

— Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Vivienda

Corresponde a la Secretaria de Estado, bajo la superior direccién del Minis-
tro, el desarrollo de las siguientes funciones: 1) Disefio de una estrategia nacional
de medio ambiente, en la perspectiva del desarrollo sostenible y el uso racional
de los recursos naturales; 2) Elaboracién de la normativa bdsica en materia de
medio ambiente, costas, residuos, suelo urbano, vivienda, arquitectura y su
concertacién con las comunidades auténomas; 3) Coordinacién y accién con-
certada con las comunidades auténomas en el ambito de la politica ambiental y
de saneamiento y depuracién de aguas, asi como de la politica de suelo urbano
y vivienda; 4) Evaluacién del impacto ambiental de las infraestructuras; 5) Pro-
teccién, gestién y administracién de los bienes de dominio publico hidrdulico y
maritimo-terrestre.

— Secretarfa General de Planificacién y Concertacién Territorial

Directamente dependiente del Ministro, se configura como el érgano integra-
do de planificacién territorial a través de las infraestructuras hidréulicas y de
transporte y del impulso de la concertacién con las administraciones territoriales,
especialmente en las grandes concentraciones urbanas, para desarrollar actuacio-
nes integradas de urbanismo y transporte.

Entre sus funciones estin:

1) La programacién de los planes de desarrollo de las infraestructuras de
transporte en las grandes concentraciones urbanas y la coordinacién de
las politicas de transporte con las politicas territoriales de ordenacién del
territorio, asentamientos de la poblacién y modificaciones de la estruc-
tura urbana.
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2) La elaboracién del Plan director de infraestructura y del Plan hidrol6gico
nacional.

3) La colaboracién con otros centros directivos en la elaboracién de los
planes sectoriales que desarrollen el Plan director citado.

Otros dos entes merecen especial mencién:
— Comisién Central del Territorio y Urbanismo

Encuadrada en el Ministerio de Obras Piiblicas, Transportes y Medio Am-
biente, es el 6rgano superior de cardcter consultivo de la administracién del
Estado en materia de ordenacién del territorio y urbanismo y estd integrada por
representantes de los restantes Ministerios, de cada una de las comunidades
auténomas y de la Federacién Espaiiola de Municipios y Provincias, entre otros.

— Sociedad Estatal de Promocion y Equipamiento de Suelo (SEPES)

Entidad de derecho publico sometida al derecho privado, adscrita al Minis-
terio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, a través de la Secretaria
General de Planificacién y Concertacién Territorial, cuyo objeto es la promocién
del suelo urbanizado publico estatal, teniendo en cuenta la actividad que el
Estado ha de desempeiiar en la polftica econémica y de reequilibrio territorial e.

b) En el marco institucional de las comunidades autonomas, las funciones
son asignadas a Consejerfas (Ministerios Regionales).

Todos los Gobiernos de las comunidades auténomas, al organizar su estruc-
tura han creado Consejerfas de Ordenacién del Territorio, que si bien no siempre
adoptan esa denominacién, si se encuentran fundamentalmente ligadas, en su
origen y en sus cometidos a las estructuras urbanisticas y de vivienda.

Traemos como ejemplo a tres comunidades auténomas:

— Andalucfa: Consejeria de Obras Pdblicas y Transportes.

— Asturias: Consejeria de Medio Ambiente y Urbanismo. Consejeria de
Infraestructura y Vivienda.

— Madrid: Consejerfa de Politica Territorial.

Estos Ministerios Regionales o Consejerfas se estructuran en Direcciones
Generales a las que se les atribuye la funcién de conocer de todas las materias

relacionadas con la utilizacién del territorio.

— Consejeria de Obras Publicas y Transportes de Andalucia:
 Direccién General de Arquitectura y Vivienda.
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|

|

|

|

| ¢ Direccién General de Ordenacién del Territorio y Urbanismo.
} * Direccién General de Infraestructura y Servicios del Transporte.
| ~ Consejeria de Medio Ambiente y Urbanismo de Asturias:

| ¢ Direccién General de Urbanismo y Ordenacién del Territorio.
| * Direccién General de Medio Ambiente.

| ~ Consejeria de Infraestructuras y Vivienda de Asturias:

} ¢ Direcciéon General de Vivienda y Arquitectura.

| ~ Consejeria de Politica Territorial de Madrid:

| * Direccién General de Urbanismo.

| * Direccién General de Suelo.

| * Direccién General de Planificacién Urbanistica.

| * Direccién General de Arquitectura.

: « Direccién General de Vivienda.

| * Direccién General del Instituto de la Vivienda.

|

|

|

|

Las Consejerfas, a su vez, disponen de 6rganos periféricos que pueden abar-
car un territorio o una provincia.

Por iltimo, y como érganos colegiados, hay que sefialar:

— Comisién de Ordenaciéon del Territorio
— Comisién Superior de Urbanismo
— Comisiones Provinciales de Urbanismo

. con la salvedad de aquellas comunidades uniprovinciales, en las que,
como es obvio, solo existe Comisién Superior, como mdximo dérgano consultivo
y a veces ejecutivo, en materia de ordenacién del territorio.

¢) Local, a través de los érganos de gobierno y administracién municipales:
— Los ayuntamientos

. integrados por los Concejales, que son elegidos mediante sufragio univer-
sal, igual, libre, directo y secreto, y el alcalde, que es elegido por los concejales
o por los vecinos.

La organizacién municipal responde a las siguientes reglas:

1) El alcalde, los tenientes de alcalde y el pleno, en todos los ayuntamien-
tos.

2) La Comisién de Gobierno en municipios con poblacién de derecho su-
perior a 5.000 habitantes.

3) El resto de drganos, complementarios de los anteriores, se establece y
regula por los propios municipios.
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Distribucion de competencias entre las distintas administraciones publicas

La ordenacién del territorio y, mds concretamente, el urbanismo y la vivienda es,
en todos sus aspectos, una competencia y una responsabilidad irrenunciable de
los poderes piiblicos, dentro del proceso de descentralizacién politica que, im-
pulsado por la Constitucién de 1978, propicié la remodelacién general del Estado
sobre la base del reconocimiento de la autonomia de las diferentes nacionalida-
des y regiones que lo integran,

Un estudio de lo establecido en la Constitucién y en los Estatutos de
Autonomia en materia de politica territorial no puede sino llevarnos, en una
primera aproximacidn, a la conclusion de que las comunidades autdnomas cum-
plen un papel preponderante, al haber sustituido los 6rganos de éstas a los del
Estado, a la vez que asumen las competencias asignadas por el anterior orden
juridico-politico al Estado.

El articulo 148 de la Constitucién establece como competencias que pueden
asumir las comunidades aunténomas: la ordenaci6n del territorio, el urbanismo y
la vivienda.

Las comunidades auténomas asi lo han recogido como competencias ex-
clusivas en sus Estatutos de Autonomfa:

— Andalucia: art. 13.8, politica territorial: ordenacién del territorio y del
litoral, urbanismo y vivienda.

— Asturias: art. 10.1.b), ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda.

— Madrid: art. 26.3, ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda.

Sin embargo, de un examen mas detallado del reparto de competencias, y a
pesar de los términos textuales de la Constitucién y de los Estatutos de Auto-
nomia, no se deduce que las comunidades auténomas dispongan absoluta y libre-
mente de la funcién ordenadora del territorio, el urbanismo y la vivienda.

En primer lugar, hay que destacar que todas las acciones con incidencia
territorial exigen una conexién estrecha del planeamiento fisico con la planifi-
cacién econémica, cuyas bases y coordinacién son competencia exclusiva del
Estado. Asi, con la habilitacién que el articulo 131 de la Constitucién atribuye
al Estado para planificar la actividad econémica, éste puede incidir en determi-
nados sectores econdmicos que pueden, a su vez, configurar un determinado
modelo territorial, sin que para ello necesite expresarse en forma de planes
econémicos convencionales, sino a través de programas o medidas de ordenacién
de la actividad econémica.
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En igual sentido, tampoco estard de mds reparar en la intima conexién entre
la planificacién territorial y el derecho de propiedad, para deducir de ella la
influencia de la regulacion de este derecho sobre la ordenacién del territorio, el
urbanismo y la vivienda, en cuanto perspectivas globales e integradora de todas
las acciones territoriales, que reclaman un tratamiento unico en todo el Estado,
puesto que todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en
cualquier parte del territorio del Estado (art. 139.1 Constitucién) y la regulacién
de las condiciones que garanticen dicha igualdad corresponde en exclusiva al
Estado” (art. 149.1.1°).

También es competencia del Estado, en exclusiva, “la legislacién basica
sobre proteccion del medio ambiente”, cuya incidencia sobre el dmbito de ma-
teria al que venimos refiriéndonos no es preciso ponderar; e igualmente y
conforme a la lista del articulo 149.1 de la Constitucion:

— Obras publicas para la defensa nacional

— Puertos y aeropuertos de interés general

—  Ferrocarriles y transportes terrestres que transcurren por el territorio de
mas de una comunidad auténoma

— Aprovechamientos hidraulicos, cuando las aguas discurran por mds de
una comunidad auténoma

—  Defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental.

La ordenacién del territorio y el urbanismo son, como puede observarse,
materias permeables a otros titulos de competencia ostentados por el Estado, por
la incidencia que tienen en la conformacién de los usos del territorio, tanto en
el exterior como en ¢l interior de los recintos urbanos, al igual que por otras
competencias como la defensa, ferrocarriles, transportes, aprovechamientos hi-
draulicos, medio ambiente, etc., por cuanto su gestién, la ejecucion de las obras
de infraestructura y el equipamiento que precisan inciden en el modelo territorial,
en la utilizacién del suelo y en la ordenacién urbana.

De todo ello resulta que lo que en un principio parece ser una competencia
exclusiva de las comunidades auténomas, de hecho es una competencia en buena
parte compartida entre éstas y el Estado, situacién que obliga a ambos 6rdenes
de poderes a intensificar los mecanismos de comunicacién, informacién y cola-
boracién reciproca; colaboracién que como dice el Tribunal Constitucional “no
es menester justificar, ya que se encuentra implicita en la propia esencia de la
forma de organizacién territorial del Estado™.

Los articulos 148 y 149 de la Constitucion y los preceptos estatutarios de
asuncién de competencias que los concretan en relacién con cada comunidad
auténoma establecen un delicado sistema de distribucién de competencias, cuya
equilibrada aplicacién se hace especialmente dificil en los supuestos en que las
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competencias legislativas autondémicas entran en concurrencia con las que al
Estado corresponden para definir el marco basico dentro del cual deben aquéllas
gjecutarse, pues la atribucién al Estado de esta competencia deja el sistema
abierto en el sentido de que, aun careciendo las normas bdsicas estatales de
efectos atributivos de competencias que puedan alterar el sistema constitucional
y estatutario, tienen por objeto delimitar, con cardcter general, el espacio nor-
mativo al que las comunidades auténomas deben circunscribirse cuando ejerciten,
en defensa de sus intereses peculiares, las competencias propias que tengan, en
relacién con la materia que resulte delimitada por dichas normas bdsicas.

No obstante lo expuesto, y para los supuestos de conflictos de competencias,
el Tribunal Constitucional, como intérprete supremo de la Constitucién e inde-
pendiente de los demds Srganos constitucionales, entenderd de esos conflictos
que se susciten sobre competencias o atribuciones asignadas por la Constitucidn,
los Estatutos de Autonomia o las leyes dictadas para delimitar los 4mbitos propios
del Estado y las comunidades auténomas, y que opongan:

~ Al Estado con una o mds comunidades auténomas.
— A dos o mis comunidades auténomas entre si.

Los conflictos de competencias que opongan al Estado con una comunidad
auténoma o a éstas entre si podrdn ser suscitados por el Gobierno o por los
organos colegiados ejecutivos de las comunidades auténomas, y pueden dar lugar
al planteamiento del conflicto las disposiciones, resoluciones y actos emanados
de los organos del Estado o de los 6rganos de las comunidades auténomas, por
considerar que no respetan el orden de competencias establecido en la Consti-
tucién, en los Estatutos de Autonomia o en las leyes correspondientes, o la
omisién de tales disposiciones, resoluciones o actos.

Por consiguiente, tanto puede existir un conflicto de competencias positivo
como negativo, por declinacién de la misma.

Pero en cualquier supuesto, la decisién del Tribunal Constitucional vinculara
a todos los poderes piblicos y tendrd plenos efectos frente a todos ellos.

Por dltimo, a todo lo anterior hay que afiadir que la unidad territorial de
nivel inferior con competencias territoriales es el municipio, con autonomia para
la gestién de sus intereses.

El municipio ejercerd, dice su texto legal, competencias en los términos de
la legislacion del Estado y de las comunidades auténomas en materias tales
como las de ordenacidn, gestidn, ejecucién y disciplina urbanistica, promocién y
gestion de viviendas, parques y jardines, vias publicas, entre otras.
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Ademds la administracién del Estado, las comunidades auténomas y otras
entidades locales {por ejemplo provincia) pueden delegar en los municipios el
ejercicio de competencias en materias que afecten a sus intereses propios.

Ahora bien, siendo la legislacién urbanistica y de vivienda competencia de
las comunidades auténomas, aunque como se ha manifestado compartida o
concurrente con el Estado, es evidente que los mas de 8.000 municipios en que
el territorio nacional estd distribuido con caracteristicas muy variadas pueden
tener, en el futuro, una instrumentacién de su planecamiento y vivienda muy
diferentes.

Igualmente, es necesario recordar y tener en consideracién que, a nivel
exterior, el Estado es el inico sujeto de derecho internacional, lo que conlleva
implicaciones en el planteamiento de la ordenacién territorial. Asi, el disfrute de
beneficios establecidos por las Comunidades Europeas, tales como los derivados
del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), s6lo pueden ser posibles
a través de politicas nacionales, integradas a su vez en programas comunitarios
que, comprenden acciones coherentes y plurianuales, pueden afectar a uno o
varios Estados miembros de la CE, y por ende a una, varias o todas las co-
munidades auténomas, y dentro de ellas a zonas geogrdficas limitadas, con
problemas especialmente graves tanto de subdesarrollo como de declive industrial
o incluso declive urbano.

Procesos de gestion de los asentamientos humanos
Gestion del desarrollo urbano

La competencia en materia de ordenacién regional y urbana, como ha quedado
suficientemente sefialado, corresponde a las comunidades auténomas, que tienen
autonomfa legislativa a este respecto, sin perjuicio del papel de iniciativa y
control que tienen atribuido los ayuntamientos (6rganos de gobierno en los
municipios) y de la aplicacién por el Estado de otras legislaciones sectoriales
concurrentes territorialmente en diversas materias (carreteras, transportes, protec-
cién y ordenacién de costas, proteccién artistica y ambiental, aguas, etc.), lo que
proporciona a la administracién del Estado una gran influencia a través de la
ejecucién de sus propios programas de inversién en grandes infraestructuras.

El suelo en Espaia es de propiedad mayoritariamente privada y estd sujeto
a las leyes del mercado libre, aunque su calificacidn, uso y aprovechamiento estd
delimitado y supeditado al ordenamiento urbanistico establecido por la colecti-
vidad en el interés general, a través de los planes y mecanismos previstos en una
Ley del Suelo de origen estatal. Esta ultima es aplicada con algunas peculiari-
dades por cada una de las comunidades aut6nomas en la ordenacién y planifi-
cacién local y regional. El planeamiento urbanistico aprobado tiene un fuerte
caracter juridico vinculante a todos los efectos, tanto privados como piblicos.
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A esta duplicidad de agentes piblicos y privados que intervienen en el
control del suelo hay que afiadir la poblacién en general que, como destinataria
ultima de las acciones urbanisticas, tiene reconocido un papel importante en
todos los procesos de ordenacién urbana, que se ejerce a través de la partici-
pacion ciudadana.

El marco de referencia para todas las partes intervinientes en el medio urbano
(administraciones pablicas, propietarios de suelo y usuarios) es el planeamiento
urbanistico que, a nivel municipal y de barrio (planeamiento de detalle), establece
la estrategia por seguir y fija el papel que ha de desarrollar cada uno de los
agentes implicados. En estos planeamientos municipales se integran también las
actuaciones “sectoriales” de los agenmtes més potentes, como el Estado o las
comunidades aut6nomas, que intervienen puntualmente en aspectos como la
ejecucién de las infraestructuras mas importantes (sistemas generales) y de los
equipamientos, la implantacién de determinados servicios, etc.

La legislacién urbanistica espafiola desde 1956 obliga al reparto equitativo
de las cargas y beneficios derivados del planeamiento. A través de este meca-
nismo de distribucién y equilibrio se obtiene de forma gratuita todo el suelo
necesario para la implantacién de las infraestructuras, los espacios libres y los
equipamientos piblicos, cualquiera sea su rango de importancia, a cargo de los
propietarios de suelo y promotores de la actuacién en el medio urbano o
urbanizable, que también asumen la ejecucién de todas las obras normales de
urbanizacién (agua, luz, alcantarillado, jardineria, etc.).

Este mismo mecanismo de reparto de los beneficios y cargas derivados de
la ordenacidn, con el fin de salvaguardar la igualdad que es consustancial a toda
norma juridica, fue mejorado y completado por la reforma urbanistica efectuada
en el afio 1975 y Hevado a su maximo exponente tras la reforma efectuada por
la Ley 8/90 sobre el régimen urbanistico y valoraciones del suelo. Esta se ha
incorporado al actual texto refundido de 1992, que con la denominacién de Ley
sobre régimen de suelo y ordenacién urbana es el Cédigo urbanistico en vigor.

Para instrumentar este proceso, se parte de la base de que todos los propie-
tarios de suelo tienen el mismo derecho por unidad de superficie, con indepen-
dencia de la calificacién y aprovechamiento, uso y edificabilidad urbanfstica de
sus terrenos: un 85% del aprovechamiento tipo de las 4reas de reparto que a
estos efectos establece el planeamiento. Con esta referencia de partida, aplicada
sobre la superficie de sus fincas originales, se distribuyen las cargas y beneficios
(costes de las obras y suelos y plusvalias) correspondientes, teniendo en cuenta
que la diferencia del 15% del aprovechamiento tipo es entregada gratuitamente
en suelo edificable para la administracién (para viviendas sociales, suelo industrial
y productivo, o en metdlico), con independencia de las cesiones obligatorias de
suelo neto para infraestructuras, viales, equipamientos y espacios libres men-
cionadas anteriormente.
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Proceso

A la vista de lo expuesto anteriormente, se puede esbozar un esquema normal
de actuacién en suelo urbano y urbanizable, que responde al siguiente proceso:

a) Los ayuntamientos inician, elaboran y tramitan los planes municipales de
ordenacién (para la totalidad de su término municipal o territorio jurisdiccional)
en los que se fijan las condiciones de desarrollo del suelo ristico, urbano y
urbanizable. En la elaboracién de estos planes se tiene en cuenta la integracién
de las inversiones que, procedentes de otras administraciones (autondmica o
estatal), han de realizarse en el territorio municipal. Se elabora el plan impul-
sando la participacién ciudadana y tratando de dar solucién a los problemas y
reivindicaciones vecinales. Los propietarios de suelo afectados por el plan y
cualquier interesado en el mismo tienen derecho a exponer sus objeciones en tres
diferentes momentos de su tramitacién, denominados periodos de informacién
publica, mediante tres exposiciones y discusiones piblicas, con escritos de re-
clamaciones o con alegaciones con valor juridico probatorio.

Dentro de este proceso, viene siendo habitual que se realicen convenios
entre diversas administraciones (ayuntamiento, comunidad auténoma y adminis-
tracion del Estado) para garantizar la puesta en marcha de infraestructuras y
servicios a lo largo de la vigencia del Plan. De igual modo se realizan convenios
entre el ayuntamiento y los propietarios de suelo para garantizar asimismo la
ejecucién posterior del planeamiento.

El planeamiento municipal es redactado por los ayuntamientos, bien directa-
mente, a través de oficinas técnicas creadas al efecto, o contratando el trabajo
a equipos técnicos exteriores.

b) La comunidad auténoma correspondiente aprueba definitivamente el
plancamiento municipal, que deberd contener las determinaciones suficientes para,
directamente o previo desarrollo de otros instrumentos de planeamiento inter-
medios (planes especiales, planes parciales, estudios de detalle, etc.), abordar la
ejecucién del citado planeamiento.

Cuando el planeamiento afecte a cuestiones que corresponden a otros dmbitos
de competencia por razén de la materia (proteccién histérico-artistica, proteccién
ambiental, proteccién de costas, servidumbre de carreteras, servidumbres aero-
nduticas, etc.), se deberdn tener en cuenta las legislaciones sectoriales especificas
y, en su caso, recabar el informe favorable de las administraciones correspon-
dientes.

c) A través del planeamiento urbanistico o directamente por los ayuntamien-

tos, se fijard el sistema de actuacién previsto para cada caso {(expropiacidn,
cooperacién 0 compensacion).
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En la expropiacién, el ayuntamiento o el concesionario correspondiente ex-
propia todos los terrenos afectados por la ordenacién, cede gratuitamente al
ayuntamiento los terrenos precisos para infraestructuras y equipamientos y ejecu-
ta la urbanizacién entera. ‘

En la cooperacién y compensacion, los propietarios de suelo ceden gratuita-
mente los terrenos precisos para infraestructuras y equipamientos y ejecutan a su
cargo todas las obras de urbanizacién. En la cooperacién, la gestiéon de este
proceso corre a cargo del ayuntamiento, mientras que la compensacién es
abordada por una Junta de Compensacién ad hoc que integra a todos los pro-
pietarios afectados, siendo preciso que esta iniciativa esté apoyada por al menos
el 60% de los mismos. La gestion piblica expropiatoria prevalece sobre las
privadas.

d) Una vez urbanizado el suelo y realizadas las cesiones establecidas para
la implantacién de infraestructuras, equipamientos, espacios libres, etc., los pro-
pietarios deberdn solicitar licencia o permiso a los ayuntamientos para poder
edificar en cada caso y en los plazos establecidos.

e) En el actual sistema legislativo espaiiol, todo este proceso estd sometido
al cumplimiento de plazos, que deben respetarse a lo largo de la puesta en
marcha de la gestién y ejecucién del planeamiento, en funcién de las etapas
establecidas. Los propietarios de suelo tienen el deber de desarrollar las deter-
minaciones del planecamiento de acuerdo con los citados plazos. El incumpli-
miento de los mismos faculta a los ayuntamientos para expropiar
sancionadoramente a valores equivalentes al 50% del valor urbanistico oficial de
€508 terrenos.

f) Los ayuntamientos tienen amplias facultades para abordar la ejecucién de
los planes de urbanismo, utilizando los sistemas de expropiacién y cooperacion,
ademds de la intervencién mis global sobre el mercado de suelo, mediante la
constitucién de patrimonios publicos de suelo obtenidos por expropiacién directa,
incluso en suelos nisticos, para luego urbanizarlos.

g) Otras administraciones piblicas (autonémicas o estatales) actian como
promotores de suelo, si bien no disponen de herramientas tan potentes como los
ayuntamientos, utilizando el mismo régimen que los promotores privados, aunque
con una capacidad de maniobra y concertacién superior.

Legislacion y valor del suelo
Aunque los temas urbanisticos y de ordenacién del territorio sean de competencia

autonémica, la legislacién bdsica de aplicacién sobre “la funcién social” de la
propiedad y sus derechos y deberes es de legitimidad de competencias y origen

275



estatal, si bien las comunidades auténomas han matizado o esidn en via de
matizar algunos aspectos de desarrollo de la misma. Hay que distinguir, no
obstante, entre los aspectos de ordenacién fisica urbanistica y los de regulacién
del régimen de la propiedad, ya que para estos iltimos la tinica vinculante es la
legislacién estatal, que contiene, entre sus determinaciones, el establecimiento de
un sistema especial de valoraciones del suelo.

El actual texto refundido de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién
urbana de 1992 constituye el marco juridico de referencia para abordar la regu-
lacién y ordenacién del suelo urbano y urbanizable.

La legislacion mencionada influye directamente sobre el mercado de suelo,
al ser el marco juridico que regula su ordenacién y delimita €l uso y aprovecha-
miento del mismo. Si a esto afiadimos que el arriba citado texto refundido de la
Ley del suelo establece el sistema de valoraciones que se ha de aplicar, nos
encontramos con un marco juridico muy acotado.

Desde el punto de vista legal, el valor del suelo esta ligado a su aprovecha-
miento urbanistico, delimitado y fijado vinculantemente por el planeamiento,
constituyendo esta valoracién la referencia para la fijacién de tasaciones a los
efectos expropiatorios o fiscales. La correspondencia entre la valoracién urba-
nistica y catastral, asi como la referencia de esta tltima a valores de mercado,
pretende propiciar un sistema unitario de valoraciones sobre el cual elaborar una
politica de control del precio del suelo.

Desde el punto de vista de la practica urbanistica, el alto valor de los
precios del suelo impidié, en su momento, el desarrollo de una politica més
agresiva en la construccién de nuevas viviendas sociales. De hecho, la limitacién
legal de que la repercusién del suelo sobre el costo final de las viviendas so-
ciales de proteccion oficial no superase el 15% supuso una fuerte traba para
atender las necesidades de vivienda de las clases mds desfavorecidas. En la
actualidad, la posibilidad de que los planes de urbanismo incluyan 4reas desti-
nadas exclusivamente a este tipo de vivienda, lo que en definitiva significa
establecer un precio tasado del suelo, permitird desarrollar la construccidn de
viviendas sociales sin la traba citada.

En otro orden de ideas, la legislacién sobre arrendamientos urbanos, protec-
tora en algunos casos del mantenimiento de rentas antiguas, influye también en
el valor del suelo, por cuanto limita su rendimiento especulativo. En la actua-
lidad, al margen de los intentos de flexibilizacién propiciados por la legislacién
complementaria surgida en los tltimos afios, se tiende a garantizar una cierta
estabilidad en el alquiler para usos residenciales, fundamentalmente.
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Los instrumentos
El sistema de planificacion urbanistica

El planeamiento es la base y la referencia de partida en toda actuacién enca-
minada a la ordenacién, regulacién y actuacién urbanistica. Asi estd concebido
en el vigente texto refundido de la Ley del suelo de 1992, donde una serie de
principios generales relativos a la funcién y alcance del planeamiento inspiran un
amplio repertorio de figuras y justifican el contenido y finalidad de cada tipo de
plan.

La legislacién urbanistica parte de la idea de que existe un plan adecuado
para cada ambito y con un disefio distinto en funcién de los problemas que se
pretende resolver. Esto explica la secuencia jerarquica que plantea la Ley,
estructurada de mayor a menor, desde un plan nacional y planes territoriales
hasta llegar a la escala municipal y urbana con planes generales o planes par-
ciales y planes especiales de proteccion o de reforma interior.

a) Planeamiento municipal

Sin duda alguna, es en la escala municipal donde la legislacién urbanistica
ofrece un mayor abanico de posibilidades y donde se abordan con mds énfasis
la naturaleza y solucién de los problemas urbanos. El plan municipal, instrumento
de ordenacién integral del territorio, se configura como la pieza clave a través
de la cual se han de concretar los aspectos bésicos de la actividad urbanistica.
El 65% de los municipios, que alberga el 95% de la poblacién total espafiola y
abarcando el 74% del territorio nacional, tenfan, en 1992, planeamiento general
aprobado.

La funcién del planeamiento tiene en el dmbito municipal su més inmediata
aplicacién con un doble caricter: técnico, en cuanto debe concretar los aspectos
de ordenacién en sentido estricto y programar y definir las condiciones en que
debe llevarse a cabo dicha ordenacién; y juridico, en cuanto es el instrumento
a través del cual se define y concreta el contenido normal del derecho de
propiedad.

Se puede sintetizar el modelo unitario de contenido y determinaciones de los
planes municipales en la articulacién de tres niveles: fisico, de gestién y de
control, que responden a la siguiente estructura:

Nivel fisico

Ordena la totalidad ~no sélo la ciudad— del término municipal que constituye su
ambito territorial de aplicacién, estableciendo:
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Las clases de suelo segin su caricter: urbano, urbanizable o no
urbanizable (clasificacién);

Los diversos usos e intensidades de los mismos y de la edificacién que
sobre ellos exista o pueda existir;

Las infraestructuras y dotaciones publicas que, al servicio de toda la
poblacién, configuren el desarrollo urbanistico y garanticen el funciona-
miento de la estructura urbana (sistemas generales), y

Las caracteristicas de la edificacion que se ha de construir (normas y
ordenanzas de construccién).

Nivel de gestion

Programa el desarrollo urbano, en funcién de las necesidades urbanas,
recursos disponibles, capacidad de gestién y voluntad municipal, asi
como las condiciones de ejecucién.

Delimita el régimen urbanistico del suelo mediante su clasificacién y, en
relacién con la estructura anteriormente descrita y la programacion,
garantiza la funcién piblica del Plan mediante la calificacién del suelo,
la justa distribucion de cargas y beneficios, la afeccién del aumento del
valor del suelo al pago de los gastos de la urbanizacién, el uso racional
del suelo y la formacién de patrimonios publicos de suelo.

Nivel de control

Establece las condiciones relativas al fomento de la edificacién y vigilancia de
la legalidad en cuanto a:

Plazos de edificacién y enajenacién forzosa,

Cesién de terrenos y derechos de superficie, y

La intervencion de la edificacién y uso del suelo en cuanto a licencias,
suspensién de obras e inspeccién urbanistica, asi como las condiciones
que justifican la propia revisién del plan y la demolicién de las obras
sin licencia y contra el plan, con imposicién de multas y sanciones.

Elementos fundamentales

Los niveles fisico, de gestion y de control se organizan conceptualmente en
torno a los siguientes elementos y aspectos basicos:
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La estructura general y orgénica del territorio (asignacion de usos y
sistemas generales), que comprende las siguientes cuestiones:

* Asignacién de usos globales e intensidades a las diferentes zonas (ca-
lificacién),



— Sistema general de comunicaciones urbanas e interurbanas (red viaria,
ferroviaria, estaciones de autobuses y ferrocarril, puerto, acropuerto, etc.),
— Sistema general de espacios libres (parques urbanos piblicos en propor-
cién de al menos Sm’hab., parques deportivos, zool6gicos, ferias, efc.),
~ Sistema general de equipamiento comunitario (administrativo, comercial,
cultural y docente, sanitario, asistencial, religioso, cementerios, etc.), €
— Instalaciones y obras (centros productores de energia, embalses, lineas
de conducciones y distribucién, etc.);
* La clasificacién del suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable;
* La programacion, plazos de ejecucién y condiciones de gestién; y
+ El establecimiento de la vigencia del plan.

La clasificacién del suelo, integrada inicialmente en el planeamiento para el
establecimiento del régimen juridico del suelo, contiene, no obstante, decisiones
que condicionan y definen un modelo fisico determinado. La adopcién de un
esquema conceptual que maneja tres clases de suelo distintas —urbano, urbanizable
y no urbanizable o, lo que es lo mismo, lo edificado o consolidado, lo edificable
y lo no edificable—, supone una actitud concreta y determinada con respecto a
la forma en que debe ser tratado el territorio; actitud que ademds se traduce en
una distinta exigencia para cada clase de suelo, aunque inicialmente presente una
vocacién similar, como es el caso de lo urbano y lo urbanizable. Del mismo
modo, el desarrollo del planeamiento previsto en cada una de ellas responde a
su consideracién como urbano—urbanizable o no urbanizable.

En definitiva, la clasificacion es un instrumento modelador del desarrollo
urbano, por cuanto establece dénde se puede o no se puede urbanizar y edificar.
La intencién de la ley en este sentido para cada clase de suelo es:

Urbano: Reconocer y mejorar la situacién urbana.

Urbanizable: Desarrollar y ampliar la ciudad existente.

No urbanizable: Preservar el desarrollo urbano a la vez que proteger el
medio natural.

b) Figuras de planeamiento municipal

Dado que los tres niveles del modelo urbanfstico, a saber fisico, de gestién
y de control, que configuran el plan municipal son susceptibles de ser entendidos
con diferentes grados de compromiso cara a la gestién urbanistica y en funcidn
de la entidad de los problemas por resolver, se plantean diversas opciones para
ordenar el territorio municipal, que se traducen en los siguientes instrumentos de
planeamiento:

— Planes generales municipales de ordenacién, que admiten diversas estra-
tegias de clasificacién de suelo, pudiendo disponer de todos o algunos
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de los siguien\tes tipos y categorias: urbano, urbanizable (programado y
no programado) y no urbanizable, en municipios con méis de 25.000
habitantes.

— Normas subsidiarias municipales con o sin suelo urbanizable o bien de
dmbito provincial, en municipios con menos de 25.000 habitantes.

— Proyecto de delimitacién de suelo urbano, que podréa desarrollarse con o
sin ordenanzas, en municipios pequefios.

Esta variedad de figuras lleva implicita una distinta estrategia de desarrollo,
tanto en lo referente a la subsiguiente ordenacioén de detalle como al grado de
compromiso piblico y privado que puede establecerse en el programa de ac-
tuacién correspondiente. En esencia el plan general responde a una actitud de
intervéncién clara y programada, mientras que las normas subsidiarias cumplen
un papel mds cercano a la funcién normativa o se reducen a prever las ac-
tuaciones sin programas vinculantes dando indicaciones generales para posibles
desarrollos en el suelo urbanizable. Los proyectos de delimitacién de suelo urbano
no pueden considerarse verdaderos planes, sino simples instrumentos que reco-
nocen situaciones de hecho y legitiman el proceso de edificacién en el suelo
delimitado de los pequefios pueblos y aldeas.

c) Planeamiento especial y de detalle

El plan municipal es el marco general para la ordenacién urbanistica del
territorio municipal, siendo susceptible de posterior desarrollo con dos finalidades
muy concretas:

—  Analizar y proponer las medidas adecuadas en aquellos espacios urbanos
y no urbanizables que precisen de una mayor atencién por la comple-
jidad de los problemas en ellos planteados. Ejemplo caracteristico de
esta finalidad urbanistica son los planes especiales de proteccién y re-
forma interior del suelo urbano y los planes especiales de proteccién y
mejora del medio fisico en suelo ristico.

— Establecer el marco de planeamiento adecuado que desarrolle el suelo
urbanizable programado. Esta finalidad se resuelve a través de planes
parciales, cuya formulacién implica la introduccién de médulos minimos
de equipamientos, reservas escolares y zonas verdes. Es obligatoria la
previsién de 18 m?/viv. para parques y jardines; 10 m?/viv. para centros
culturales y docentes, ademds de emplazamientos reservados para tem-
plos, centros asistenciales y sanitarios y demds servicios de interés
publico y social. Los planes parciales que desarrollen suelo urbanizable
programado por un programa de actuacién urbanistica deben incorporar
las exigencias especiales derivadas de dicho programa, normalmente
superiores a las ya mencionadas.
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d) Proceso de realizacion

La Ley del suelo y los reglamentos que la desarrollan exigen una importante
difusién de los trabajos y propuestas de planificacién urbana entre los ciudadanos,
asi como el fomento de su participacién en las labores de gestién, con inde-
pendencia de la salvaguarda de los derechos y deberes de los afectados por el
planeamiento urbanistico. De hecho, legalmente estdn previstos, como minimo,
dos momentos o periodos de informacién piblica, el avance de planeamiento,
cuando “los trabajos de elaboracién del Plan General hayan adquirido el sufi-
ciente grado de desarrollo que permita formular los criterios, objetivos y solu-
ciones generales del planeamiento” (art. 125 del reglamento de planeamiento), y
el plan inicial, cuando el plan sea aprobado inicialmente (art. 128 del reglamento
de planeamiento). Ademds suele producirse un tercero antes de la aprobacién
provisional del plan, como paso previo a su aprobacién definitiva por la co-
munidad auténoma respectiva.

La coincidencia de estos objetivos de difusién e informacién al piblico con
la voluntad municipal de divulgacién y debate de las propuestas urbanisticas ha
supuesto una proliferacion de documentos, charlas, exposiciones, etc., con la
intencién de hacer llegar a los ciudadanos el alcance de las determinaciones del
planeamiento.

La gestion de suelo

Inicialmente, toda la gestién precisa para la obtencidn del suelo necesario para
la implantacién de infraestructuras y servicios publicos, debe resolverse a través
del planeamiento urbanfstico municipal, donde mediante el reparto de cargas y
beneficios se resuelven los problemas de pago e indemnizacidén correspondientes
(redistribucién o reparcelacién de las propiedades).

Hasta tal punto funciona este mecanismo, que si la administracién actuante
decide asumir directamente, de acuerdo con sus facultades legales y mediante
expropiacién, la urbanizacién o edificacién de algin terreno, puede expropiarlo
y subrogarse en todos los derechos y deberes que tiemen los propietarios ex-
propiados para hacerlos efectivos en su beneficio en el reparto urbanistico co-
rrespondiente. De cualquier forma, hay que advertir que la valoracién a los
efectos expropiatorios debe acomodarse al régimen urbanistico, por lo que,
teéricamente, no se produce ningin perjuicio al propietario as{ expropiado.

Los ayuntamientos tienen la posibilidad de anticiparse a la accién urbaniza-
dora, constituyendo patrimonios piblicos de suelo mediante expropiacién de
bolsas de suelo ristico. Este mecanismo, poco utilizado hasta la fecha, puede ser
un instrumento eficaz en el futuro al haberse resuelto en la reciente legislacién
urbanfstica algunos inconvenientes existentes anteriormente para su puesta en
marcha.
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Como ya se ha comentado con anterioridad, también es posible, a través del
planeamiento, hacer la reserva necesaria de suelo para viviendas de proteccién
publica, con lo que uno de los problemas mds acuciantes del medio urbano,
como es el de resolver el alojamiento de las clases sociales més desfavorecidas,
tiene vias de solucién a través de la propia regulacién urbanistica, al hacer bajar
el precio del suelo.

La recuperacién por los ayuntamientos del 15% del aprovechamiento urba-
nistico tipo, establecido por el plan, incluso en zonas consolidadas, junto con la
aplicacién de un régimen de transferencias de aprovechamiento urbanistico en
ese suelo, permite una mayor maniobrabilidad y politica de equilibrio dentro de
los cascos urbanos, al objeto de conseguir suelo gratnitamente para equipamientos
y zonas libres, sin tener que comprarlo ni expropiarlo. La clave reside en gue
todo solar que tenga en el plan un aprovechamiento por encima del tipo medio
debe comprarse a la administracién, la cual con ese dinero paga o transfiere el
de los solares que tienen un aprovechamiento inferior al tipo o nulo (zona verde).

Otros instrumentos

Como soporte de la labor de gestién y control del suelo, existe una serie de
instrumentos de apoyo que, si bien en algunas ocasiones no han sido creados
pensando exclusivamente en ésta, constituyen un soporte imprescindible para la
misma.

La actualizacién permanente del catastro, labor encomendada a consorcios
con participacién mixta de la administracién del Estado y los ayuntamientos, es
la base de partida para todo trabajo urbanistico y de control del mercado de
suelo. La informatizacion de este proceso, que se traduce en la existencia de
cartograffa y datos catastrales digitalizados muy actualizados, permite la actua-
cién selectiva sobre el territorio y ayuda considerablemente en todo el proceso
de reparto de cargas y beneficios.

El ejercicio del derecho de tanteo y retracto por el ayuntamiento (adquisi-
cién preferente por la administracién piblica de toda venta de suelo entre
particulares al mismo precio por ellos declarado) sobre dreas concretas estable-
cidas por los ayuntamientos —instrumento recientemente introducido en la nueva
legislacién urbanistica—~ permitird controlar el desarrollo del mercado de suelo en
zonas especialmente conflictivas y arrojard informacién muy importante sobre el
comportamiento de ese mercado.

Cada comunidad auténoma y ayuntamiento establece politicas concretas para
el mantenimiento y proteccién de las zonas urbanas consolidadas con interés
histérico, artistico o simplemente ambiental. El desarrollo de estas politicas se
traduce en medidas concretas de subvencién a obras de rehabilitacién y mejora,
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exenciones fiscales, entre otras, que indirectamente influyen sobre el mercado de
suelo al mantener en su estado actual un gran paquete de inmuebles fuera del
tréfico especulativo de la transformacién y renovacién urbanas.

Gestion de la vivienda

La situacion en materia de vivienda

La situacién de la vivienda en Espafia al lo. de marzo de 1991, fecha a que
estdn referidos los ultimos censos, era a grandes rasgos la siguiente:

N°® total viviendas familiares 17.160.677
N° total viviendas principales 11.824.851
N° total viviendas secundarias 2.626.817
N° total viviendas desocupadas y otras actuaciones 2.707.009
Poblacién 38.872.272
Poblacién en viviendas familiares 38.619.819
Poblacién en establecimientos colectivos 252.453
N° habitantes residentes en vivienda por vivienda 2,25
N° hab. residentes en viv. por viv. principal 3,26

Principales caracteristicas de las viviendas principales en porcentaje sobre €l
total de viviendas principales:

— Con superficie util de hasta 30 m? 1,16
—  Con superficie til de 81 m?y mas 3,18
—~ Con agua corriente 98,74
— Con refrigeracién ' 5,72
~ Con energfa eléctrica 99,22
~ Con calefaccién 83,31
— Con retrete 97,10
— Con baiio o ducha 95,53
~ Con dos o menos habitaciones 2,87
- Con 5 o més habitaciones 59,67

Régimen de tenencia de las viviendas principales en % sobre el total de
viviendas principales:

Propiedad 78,37
Facilitada gratuita o semigratuitamente 4,60
Alquiler 15,03
Otras formas 2,00
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El mercado de la vivienda en alquiler es, ademds de reducido, complejo.
Hay:

- Viviendas alquiladas antes del 1-7-1964, cuyos precios de alquiler no
han variado desde 1972 y estin sometidas, ademds, a la prémroga for-
zosa y subrogaciones.

— Viviendas con contrato de alquiler libre celebrado desde 1-7-1964, que
tienen cldusula de estabilizacion de alquileres, sometidas a prérroga
forzosa y subrogaciones.

— Viviendas libres alquiladas a partir del 1-7-1964, sin cldusula de
estabilizacién de alquiler, sometidas a prérroga forzosa y subrogaciones.

— Viviendas de proteccién oficial cuyos niveles de alquiler estan regulados
en las correspondientes normas legales, con contratos sometidos a la
Ley de arrendamientos urbanos en lo referente a la prérroga forzosa y
las subrogaciones.

— Viviendas libres en alquiler, que antes eran viviendas de proteccién
oficial, han dejado de serlo y en cuyos contratos no se previé cldusula
de estabilizacion del precio del alquiler para el periodo posterior al de
la proteccién, por lo que sus precios han quedado congelados y estin
sometidas a la Ley de arrendamientos urbanos en lo referente a la
prérroga forzosa y las subrogaciones.

— Viviendas libres con contratos celebrados desde el 1-1-1964, que in-
cluyeron cldusulas de estabilizacién en los contratos pero que por di-
versos motivos éstas han sido declaradas nulas por los tribunales de
justicia.

— Viviendas cuyos contratos de alquiler se han celebrado al amparo del
decreto ley del 30-4-1985, que disfrutan de la mds amplia libertad en
cuanto a la fijacion de precios, cldusulas de revisién del alquiler y
tiempo de duracidén del contrato.

Las situaciones descritas, ademds de ser fruto de una preferencia social por
la vivienda en propiedad y de la pasada politica de vivienda que fomentaba el
acceso a la propiedad, incluso en las viviendas de promocién publica, han re-
ducido el mercado de la vivienda en alquiler a una proporcién extremadamente
baja del parque de viviendas familiares principales. Segin el censo de 1991, la
proporcién de viviendas familiares en alquiler sobre el total de viviendas fa-
miliares ocupadas era tan s6lo del 15,03%, como ya se ha indicado.

A pesar de la extensién del parque de viviendas, existen en Espafia nece-
sidades de vivienda acumuladas. Estas necesidades aumentan por el crecimiento
de fa poblacién, la distribucién de la poblacién por edades, la transformacién de
la familia, la aparicién de nuevos factores de necesidades, las migraciones in-
teriores y por la exigencia de mejores viviendas.
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Por otra parte, los precios de la vivienda experimentaron entre 1985 y 1990
alzas explosivas, 1o que determind que una poblacién creciente no alcanzase la
situacién econdmica necesaria para acceder a la propiedad de la vivienda, por lo
que su demanda se ha volcado a la vivienda en alquiler.

Politica de vivienda del Estado

La politica de vivienda en Espafia tiende a realizar uno de los principios
constitucionales, rectores de la politica social o econémica del Estado que lite-
ralmente sefiala: “Todos los espaiioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda
digna y adecuada. Los poderes piiblicos promoverin las condiciones necesarias
y estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando
la utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general ..” (Constitucion,
articulo 47).

Segiin el articulo 149, el Estado detenta, con caricter exclusivo, una amplia
serie de competencias, entre las que se encuentran las bases y coordinacién de
la planificacién general de la actividad econémica y las bases de ordenacién del
crédito. Es con base en estas competencias como el gobierno del Estado in-
terviene en el subsector de la vivienda, sin invadir las competencias de las
comunidades auténomas, definiendo actuaciones protegibles, estableciendo
premisas de financiacién y niveles de proteccién y aportando recursos que per-
mitan la realizacién de las actuaciones protegibles.

Con base en estas competencias, el Gobierno espaiiol adopt6, el 10 de mayo
de 1991, el acuerdo “Propuestas concretas para el nuevo disefio de la politica de
vivienda”, cuyo objetivo fundamental es facilitar el acceso a la vivienda a quienes
no pueden hacerlo en las condiciones de mercado. Para ello, es necesario abaratar
la vivienda actuando sobre los costes del suelo y de la financiacidn, lo que se
ha hecho mediante el Plan de vivienda 1992-1995, y diversificar la oferta desa-
rrollando el mercado de la vivienda en alquiler.

Plan de Vivienda 1992-1995

El Plan de vivienda 1992-1995 tiene algunos instrumentos y criterios en comin
con anteriores programas: en particular, canaliza los recursos estatales en forma
de subvenciones personales —cuyo importe es remitido a la correspondiente co-
munidad auténoma, que la hace efectiva a su destinatario— y, bdsicamente,
mediante subsidios de tipo de interés —que cubren la diferencia entre un tipo de
interés que cada afio se conviene con las entidades de crédito y el tipo de interés
que realmente paga el beneficiario de la ayuda. Desde que se han transferido las
competencias en materia de vivienda a las comunidades auténomas, son €stas las
que “califican” las operaciones de acogibles a las ayudas estatales del Plan.
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El Plan de Vivienda vigente fue elaborado y concertado con las comu-
nidades auténomas en el segundo semestre de 1991, en desarrollo de los acuer-
dos adoptados por el Consejo de Ministros el 10 de mayo de dicho aio
(“Propuestas concretas para un nuevo disefio de politica de vivienda”). La nor-
mativa bdsica que lo regula esti contenida en los Reales Decretos 1668/91 y
1932/91, parcialmente modificada, sobre todo en lo que se refiere a las ayudas
estatales a la rehabilitacién, por el Real Decreto 726/1993.

El Plan prevé la realizacién de 494.109 actuaciones en materia de vivienda
y suelo y de ellas 256.982 son actuaciones de nueva construccidn, calificadas de
viviendas de proteccién oficial.

Las viviendas de proteccién oficial son viviendas destinadas a domicilio
habitual y permanente con una superficie mixima de 90 m? dtiles, que cumplen
los requisitos legalmente establecidos en materia de disefio y calidad y que
tienen precios de venta y alquiler fijados administrativamente.

Las principales innovaciones del Plan 1992-1995 son las siguientes:

a) Ampliacién del ambito de la proteccién: Tienen derecho a obtener
ayudas familiares con ingresos anuales ponderados de hasta 5,5 veces el
salario minimo interprofesional (S.M.L). Hasta ahora, el limite habia
sido 2,5 veces el S.M.I. (actualmente fijado en unas 820.000 pts.
anuales).

b) Incremento de las ayudas unitarias: Los subsidios de tipo de interés y
las subvenciones correspondientes a cada figura permiten que el esfuerzo
financiero para el acceso a la vivienda no supere nunca el 30% de los
ingresos familiares. Para familias con ingresos inferiores a 1,5 veces el
S.M., las comunidades auténomas promueven viviendas piblicas que
se adjudican en condiciones muy beneficiosas.

¢) Mayor responsabilidad conjunta interadministrativa: por primera vez, las
comunidades auténomas se comprometen a desarrollar programas con-
cretos de suelo para viviendas protegidas, definidos en los convenios
con el Ministerio de Obras Piblicas, Transportes y Medio Ambiente.
Asimismo, las comunidades han establecido ayudas y programas com-
plementarios de vivienda, que suponen un conjunto y volumen de gasto
equivalente al importe del gasto estatal previsto.

d) Territorializacién de los objetivos: Cada comunidad ha fijado dreas pre-
ferentes, a efectos de las actuaciones de politica de vivienda y suelo,
que incluyen todas las dreas metropolitanas.

e) Ayudas para la movilizacién del parque existente. Por primera vez se
introducen, con caracter no restrictivo, ayudas para la compra de vivien-
da libre a precio tasado, equivalentes a las establecidas para la vivienda
protegida de nueva construccién.

286



f) Ayudas para el desarrollo de suelo. Por primera vez se introducen ayu-
das muy notables para compra (crédito al 5,75% en 1993) y urbaniza-
cién de suelo destinado preferentemente a vivienda protegida. Real De-
creto 1668/91.

g) Prioridad a la promoci6én de viviendas protegidas en alquiler. Es la fi-
gura que goza de ayudas mds intensas (créditos al 4% 6 7% y sub-
venciones de hasta el 25% de su coste).

h) Desaparicién de cualquier distincién entre promotor piblico y privado,
ya que las ayudas se definen de acuerdo con el nivel de ingresos del
beneficiario final.

i) Fomento del ahorro previo. Los titulares de cuenta para la vivienda
gozan de una subvencién adicional.

j) Se limita la duracién del derecho a la subsidiacién a un periodo de
cinco afios, salvo demostracién por parte del beneficiario de seguir si-
tuado en el nivel de ingresos que le da derecho a ayuda.

Fomento del mercado de la vivienda en alquiler

1) Los Fondos de Inversiéon Inmobiliaria (FII) y las Sociedades de Inversién
Inmobiliaria (SII).
Los FII y las SII son instituciones de inversién colectiva inmobiliaria,
que constituyen un instrumento importante en la politica del gobierno de
fomento del mercado de vivienda en alquiler.
Para los FII y las SII, la Ley 19/1992, de 7 de julio, ha establecido
importantes beneficios fiscales, como la bonificacién del 95% del im-
puesto de transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados en
la adquisicién de viviendas destinadas al arrendamiento y el tipo de
gravamen en el impuesto de sociedades, establecido con caricter general
en un 35%, pasa a ser del 1 6 7%, cuando cumplen los requisitos de
inversion en viviendas en alquiler de determinadas proporciones de su
activo.

2) Proyecto de ley sobre arrendamientos urbanos
Un proyecto de ley de arrendamientos urbanos fue remitido por el
Gobierno a las Cortes Generales (Parlamento).
La convocatoria de elecciones generales paralizé el proyecto, pero pare-
ce que préximamente el Gobierno surgido de las elecciones remitira a
las Cortes Generales un nuevo proyecto de ley.

3) Fomento de la promocién de viviendas de proteccién oficial calificadas
para alquiler, para lo que se conceden los mayores beneficios del Plan
de Viviendas 1992-1995. Se pretende que la tasa de rentabilidad interna
de la inversién, tanto en viviendas de proteccion oficial en régimen
general como en las de régimen especial, sea atractiva para la inversidn.
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4) Los inquilinos de viviendas pueden deducirse de la cuota del impuesto
sobre las personas fisicas, el 15% de las cantidades pagadas en concepto
de alquiler, cuando sus niveles de renta no excedan de dos millones de
pesetas en declaracién individual y de tres millones en declaracién
conjunta, donde el importe anual del alquiler exceda del 10% de los
ingresos.

Beneficios fiscales para la adquisicién de vivienda

Los mercados de vivienda estdn influidos por el sistema fiscal vigente. La ad-
quisicién de viviendas para domicilio permanente goza de los siguientes benefi-
cios fiscales en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas:

— deduccién, con determinados limites en la base imponible, de los inte-
reses de los rendimientos del capital inmobiliario, y

— deduccion de la cuota impositiva del 15% de la cantidad invertida en la
adquisicién de vivienda, sin que esta cantidad pueda exceder del 30%
de la base imponible del ejercicio.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Conclusiones iniciales

De lo expuesto en el apartado II de este documento, en relacién tanto con el
marco institucional espafiol como con los procesos de gestién de los
asentamientos humanos, cabe extraer algunas conclusiones iniciales:

1*) Las competencias sectoriales que tienen una relacién més directa con los
ciudadanos deberian residir en el nivel mas cercano a éstos, y sélo
subsidiariamente deben ser ejercidas por el nivel inmediatamente supe-
rior. Ello no sélo por el mejor conocimiento de los problemas y ne-
cesidades de la poblacién, sino también porque se facilita el seguimiento
y el control de todo el proceso y la prestacién al ciudadano de los
servicios administrativos o de otro tipo que dicho proceso conlleva.
El nivel regional ejerceria aquellas competencias que requieren agrupar
esfuerzos para mejorar la eficiencia (por ejemplo, la gestién del abaste-
cimiento y distribucién de agua, del saneamiento y depuracién del agua,
del tratamiento de residuos, entre otros), y subsidiariamente las que no
puedan ser ejercidas por determinadas administraciones municipales, por
falta de capacidad técnica o de recursos humanos. También correspon-
derfan al nivel regional las competencias relativas a temas o sectores de
ambito superior al municipal, tales como las relativas a infraestructuras
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y equipamientos de interés regional, o a la proteccién del medio am-
biente en dicho dmbito.

Lo anterior sin perjuicio de las posibles competencias de control y de
formulacién de politicas sectoriales que, en cada caso, puedan corres-
ponder al nivel nacional (o al regional, en su caso) y de las compe-
tencias directas que este nivel superior ha de mantener en los temas y
sectores de interés general del Estado.

La atribucién de competencias a los niveles regional y local ha de ir
ligada a la necesaria dotacién de medios para su ejercicio. Esta dota-
cidn, tanto de recursos humanos como técnicos o financieros, requiere el
establecimiento de un marco legal y financiero estable que contemple:
— Tributos o recargos propios de cada nivel

— Participacién, en su caso, en los ingresos del Estado

— Transferencias procedentes de fondos especificos o sectoriales

— Intermediacién del Estado en la obtencién de fondos internacionales
— Posibilidad de emisién de deuda u obligaciones financieras

El fortalecimiento de las instituciones sectoriales y locales requiere el
fomento de su capacidad técnica y de recursos humanos a través, entre
otros, de los siguientes medios:

- Difusién de procedimientos de gestién e innovaciones técnicas

— Centros de formacién sobre temas especificos

— Apoyo técnico directo (a través, por ejemplo, de oficinas comarcales
de proyectos, de planeamiento), que puede incluir hasta la gestién del
proceso y la direccién técnica de las obras.

Este apoyo puede tener un caricter permanente (para los municipios
menores) o transitorio hasta la puesta en marcha de oficinas técnicas
propias en los municipios con capacidad para ello.

Para una adecuada optimizacién de los recursos disponibles (escasos
frente a las necesidades), parece conveniente la articulacién de las po-
liticas oficiales, particularmente en los sectores de vivienda y desa-
mrollo urbano, con las iniciativas locales y las de asociaciones y co-
munidades, regulando y organizando los procesos informales y facilitando
la autogestion de los mismos.

La conjuncién de esfuerzos de las administraciones pablicas (la local
especialmente) y de los grupos o comunidades directamente interesados
puede propiciar el desarrollo ordenado de asentamientos para las clases
més desfavorecidas, sin hipotecar su fuwro (reservas de suelo para
equipamientos, redes basicas adecuadamente dimensionadas), al menor
coste posible.
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5%) La constitucién de sociedades piiblicas o mixtas a nivel regional y local,
en el caso de los grandes micleos de poblacién, para la gestion del
suelo, de las infraestructuras de agua y saneamiento o para la promocién
y construccion de viviendas sociales, entre otras finalidades, parece una
solucién 1util frente a la rigidez de las administraciones publicas, que
permite agilizar los procesos y aumentar la eficiencia de los recursos.
En lo posible, estas sociedades deberian contar, si son de ambito re-
gional, con la participacién de los municipios en cuyos términos se va
a producir su actuacién y, asimismo, con la de empresas urbanizadoras
o constructoras de caricter privado.

6%) Por dltimo, y como presupuesto previo para poder hacer operativas las
anteriores conclusiones, es necesario disponer de un marco legislativo
basico, adecuado para la gestion del desarrollo urbano y la vivienda.
Dicho marco legislativo comprenderia como minimo:

a) Legislacién basica sobre el suelo (planeamiento, régimen de la propie-
dad del suelo, gestion, disciplina urbanistica).

b) Legislacion basica sobre infraestructuras urbanas (planificacidn, condi-
ciones técnicas, realizacién, gestién, financiacién).

¢) Legislacion bdsica sobre vivienda (condiciones técnicas minimas, regula-
cién del mercado de venta o alquiler, definicién de planes y programas,
financiacion).

d) Legislacién bdsica sobre proteccién del medio ambiente (definicién de
dreas por proteger, evaluaciones del impacto ambiental de las
infraestructuras y de los desarrollos urbanos, control y disciplina).

e) Marco constitucional y/o legal que haga posible la asuncién de compe-
tencias por los entes regionales y locales, en los términos expresados en
la conclusién primera.

Recomendaciones para el fortalecimiento de las instituciones
sectoriales y municipales

Como ya se ha comentado en la introduccién, las importantes diferencias, no
s6lo econémicas o sociales sino también institucionales y politicas, entre los
distintos paises de América Latina y el Caribe hacen practicamente imposible
extraer soluciones o propuestas concretas que puedan ser aplicables a todos ellos
con cardcter general. Se ha optado, por ello, por enumerar, en base a las con-
clusiones del apartado anterior y a los resultados de la experiencia espaiiola, una
serie de recomendaciones que se consideran utiles para el fortalecimiento de las
instituciones sectoriales y municipales en las distintas dreas consideradas, reco-
mendaciones que cada uno de los pafses podra tomar en consideracién, en mayor
o menor grado, en funcidén de su situacién concreta y su marco institucional.
En el ultimo apartado de este documento se hacen algunas propuestas
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concretas relativas a posibles areas de cooperacién y a las formas bajo las cuales
esta cooperacién podria desarrollarse, en la linea de los acuerdos de la primera
Reunién de Ministros, que tuvo lugar en Chile en 1992.

Las recomendaciones que se proponen son las siguientes:

1%

2%

3%

Cada pais deberfa completar su marco legislativo, en funcién de su
actual sitwacién y de sus estrategias de actuacién en el campo de la
vivienda y del desarrollo urbano, para disponer de legislacién bésica en
todas las materias enumeradas en la conclusiéon 6* (suelo, infraestructura,
vivienda y medio ambiente), que regule los procesos de planificacidn,
ejecucién y gestién de los asentamientos humanos.

Asimismo, los paises de América Latina y el Caribe deberfan estar
dotados (en el caso de que no lo estén) de un marco constitucional y
legal que posibilite la transferencia de la mayor parte de las compe-
tencias en materia de vivienda y desarrollo urbano a los niveles re-
gionales y locales, siguiendo los criterios enunciados en la conclusién
primera y evitando tanto la superposicién de competencias como la
duplicidad de controles a distintos niveles, teniendo siempre presente el
principio de subsidiariedad, por el que un determinado nivel se hara
cargo de las competencias correspondientes al nivel inmediatamente in-
ferior sélo cuando las mismas no puedan ser ejercidas por éste, por falta
de capacidad o de recursos.

Debe establecerse un sistema de financiacién de las instituciones regio-
nales y locales en consonancia con las competencias efectivamente asu-
midas, teniendo en cuenta el coste real de su ejercicio, tanto en medios
humanos como técnicos o financieros. A estos efectos las citadas ins-
tituciones deberdn disponer, por una parte, de medios propios (tributos
o recargos locales directamente recaudados a su correspondiente nivel)
y, por otra, de transferencias procedentes del Estado con caricter esta-
ble, que les aseguren la puesta en marcha de programas a medio y largo
plazo. Una parte de estas transferencias podrd representar un porcentaje
fijo de los ingresos del Estado (siendo distribuida en funcién de datos
objetivos, como pueden ser los de poblacién y superficie), mientras que
otra podra proceder de fondos de caréicter especifico destinados a reducir
los desequilibrios regionales o locales y distribuirse segin criterios que
reflejen la situacién concreta de la zona considerada: renta por habitante,
P.IB., indice de paro, dotacién de infraestructuras, etc.

Especial papel tiene, en relaciéon con el tema de la financiacidén, la
intermediaciéon del Estado, tanto en la distribucién de los fondos de
cooperacién internacional procedentes de paifses con los que se hayan
establecido los correspondientes acuerdos como en la obtencién de
ayudas y fondos especificos para la financiacién de proyectos concretos,
procedentes de organismos internacionales.
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Se debe poner en marcha, con carécter urgente, un mecanismo de inter-
cambio de experiencias y difusién de informacién, con el fin de fomen-
tar la capacidad técnica y de recursos humanos de las instituciones
sectoriales y locales. En el marco de la cooperacién con terceros pafses
(entre ellos Espafia), se potenciard la organizacién de cursos de for-
macién y el apoyo técnico directo a programas concretos.

Los resultados positivos de algunas experiencias de desarrollo de nuevos
nucleos habitacionales autogestionados por sus habitantes en un proceso
de autoconstruccién controlada aconsejan el establecimiento, tomando
debida consideracién de las peculiaridades propias de cada pais, de un
marco normativo que regule y organice los citados procesos, optimizando
los recursos disponibles.

La ordenacién, parcelaciéon y adjudicacién de lotes y urbanizacién pri-
maria, asi como el control de la edificacién, deben estar dirigidas por
las instituciones locales, con la participacién de los beneficiarios. Las
instituciones regionales y nacionales pueden desarrollar un importante
papel en el estudio y normalizacién de prototipos de vivienda (ampliables
por médulos y acordes con los procedimientos de construccién locales)
y en la difusién de mejoras técnicas y nuevos materiales. La aportacién
del trabajo personal de los beneficiarios y el planteamiento de soluciones
mejorables a lo largo del tiempo reducen de manera importante la
cuantia de los recursos que han de aportar las instituciones publicas.
Se debe fomentar y apoyar la creacién de sociedades publicas (con
capital enteramente pidblico o con participacién también del sector pri-
vado) para la gestién y promocién de suelo urbanizado, la construccién
de viviendas o la gestién de servicios (agua, depuracidn, residuos, entre
otros), ya que ello permite una actuacién mds 4gil y reduce los costes
de gestion.

En este sentido, la experiencia espafiola puede ayudar a constituir
modelos para muchos paises, siempre que cuenten con el marco legal
que haga posible su constitucién y regule su intervencién en el mercado
del suelo y la vivienda.

El fortalecimiento institucional, al que las anteriores recomendaciones
estdn dirigidas, constituye un presupuesto bdsico para la resolucién de
los graves problemas habitacionales a los que se enfrenta la mayoria de
los pafses de América Latina y el Caribe, y para la consecucién de un
desarrollo sostenible que conjugue el crecimiento econSmico y la mejora
del nivel de vida con la proteccién y conservaciéon de los recursos
naturales.



Propuestas de cooperacion:

De conformidad con todo lo anteriormente expuesto sobre la experiencia espa-
fiola y con las conclusiones que de ella se han extraido, cabe identificar como
posibles 4reas de cooperacién con Espafia, entre otras, las siguientes:

— Legislacién bdsica sobre medio ambiente, urbanismo y vivienda.
— Transferencia de competencias (proceso, valoracién financiera).
—~ Vivienda:
* Planificacién y financiacién
* Rehabilitacién
* Autoconstruccion
— Gestién de suelo y de vivienda (constitucién de sociedades publicas o
mixtas, mecanismos de gestion).
~  Organizacién de Cursos de formacién, Seminarios especializados).

La cooperacion, siempre en el marco de un mecanismo de intercambio y
coordinacién, podria desarrollarse tanto al nivel estatal (instituciones de los
Gobiernos) como al de las regiones (gobiernos regionales y comunidades auté-
nomas), bajo alguna de las formas siguientes:

—~ Intercambio o difusién simple de informacién

— Organizacién de cursos o seminarios (en Espafia 0 en América)

— Visitas técnicas a Espafia N

— Envio de expertos espafioles para asesofamiento en temas concretos

— Acuerdos interinstitucionales de cooperacién para el desarrollo de pro-
gramas o proyectos concretos.

La determinacién de la forma de cooperacién a&ecuada exige la previa
identificacién de los temas de interés por cada pafs, asi como del nivel (estatal
o regional) al que se plantearia la cooperacién y las instituciones implicadas. La
viabilidad de la cooperacién estarfa ligada a la disponibilidad de medios finan-
cieros para su materializacién, con la posibilidad de recurrir, en su caso, a los
fondos de cooperacién del Instituto de Cooperacidn Iberoamericana o a la ayuda
de fondos internacionales.

En este sentido, la difusién de informacién y documentacién técnica es la
forma més sencilla, al no requerir acuerdos institucionales y demandar escasos
recursos financieros. La organizacién de cursos y seminarios o las visitas técni-
cas, asf como el envio de expertos espafioles, requieren acuerdos relativamente
simples, aunque exigen dotacién presupuestaria especifica y adecuada.

La cooperacién en programas o0 proyectos concretos requiere la firma de un
convenio o acuerdo entre instituciones (normalmente en el marco de convenios
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de cooperacién cientifica y tecnoldgica ya suscritos a nivel de Estados) y medios
presupuestarios en funcién de la importancia del programa o proyecto.

Dada la amplia gama de posibilidades comentada y la experiencia de accio-
nes de cooperacién anteriores o atin en marcha, a distintos niveles, parece, por
tanto, posible plantear una cooperacién horizontal méis concreta y continuada en
el marco de la instancia regional de consulta y coordinacién entre los Ministros
y autoridades maximas de la vivienda y el desarrollo urbano de América Latina
y el Caribe.
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ANEXOS

DECLARACION DE SANTIAGO, MARZO 1992

DECLARACION DE CARTAGENA DE INDIAS,
DICIEMBRE 1993

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y POLITICA DE
DESARROLLO URBANO EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE






A. DECLARACION DE SANTIAGO

TENIENDO PRESENTE:

1. Que existe consenso en que la década de 1990 debe ser de crecimiento con
equidad, y que este proceso de desarrollo exige conjugar un crecimiento
econémico sostenido con el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién, especialmente de aquella en situacién de extrema pobreza;

2. Que la mayoria de los pafses de América Latina y el Caribe enfrentan
grandes problemas habitacionales, cuyo principal exponente es el cuantioso
y creciente déficit de viviendas, que se traducen en un incremento de la
marginalidad, del hacinamiento y del nimero de personas que comparten
viviendas ajenas, procesos agravados por los efectos de los programas de
ajuste econémico y que deben ser urgentemente revertidos;

3. Que el crecimiento inorgdnico de las ciudades de la regién estd generando
serios problemas derivados de su extensién, tales como hacinamiento y
deterioro del patrimonio urbano y de la calidad de vida, agravados por la
ausencia de una planificacién y gestién adecuadas y la aparicién de procesos
de severa degradacién ambiental, lo cual es necesario remediar a la brevedad;

4. Que en gran parte de nuestros pafses no existen todavia estructuras
institucionales adecuadas para enfrentar las necesidades del sector de la vi-
vienda y el desarrollo urbano, y que la institucionalidad, asi como el
comportamiento de los otros agentes que actian en este sector, muchas veces
no responden a los desafios antes sefialados, por lo cual deben revisarse su
papel y sus funciones, fortaleciendo su capacidad de ejecucién e impulsando
su modernizacién;

5. Que a pesar de las dificultades actuales, el sector habitacional y el desarrollo
urbano ofrecen amplias oportunidades para contribuir al logro de un desa-
rrollo sustentable, tanto mediante la satisfaccién equitativa de las necesidades
de la poblacién, como por el efecto de las actividades econémicas que
generan sobre el sector productivo y los ingresos;
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Que el proceso de integracién latinoamericana y caribefia debe fortalecerse
mediante acciones concretas de colaboracidn en aquellas dreas en que exis-
ten problemas comunes, teniendo presentes las diferencias histéricas y cul-
turales entre los paises de la regién;

Que cabe a los gobiernos nacionales la principal responsabilidad en cuanto
a la formulacién y aplicacién de politicas adecuadas en el sector de la
vivienda y el desarrollo urbano, y que el apoyo del sistema de cooperacién
internacional puede contribuir a que los paises y la regién en su conjunto
hagan un uso mds eficiente de sus instituciones y de sus recursos humanos
y materiales;

Que parece oportuno en la situacién actual, caracterizada por trascendentales
cambios en los sistemas politicos, la consolidacién de las democracias y el
nuevo papel del Estado, reformular las politicas de vivienda y de
asentamientos humanos sobre la base de experiencias exitosas en este sector,
especialmente de aquellas originarias de la regién.

ACUERDA:

Crear una instancia de consulta y coordinacién permanente entre los Minis-
tros y autoridades méximas de la vivienda y el desarrollo urbano de América
Latina y el Caribe;

Seiialar que el objetivo esencial de esta instancia es constituir un foro de
aito nivel politico para la discusién y cooperacién en torno a los principales
aspectos y problemas del desarrollo habitacional y de los asentamientos
humanos y para complementar los esfuerzos a nivel técnico y de
financiamiento realizados por otros mecanismos regionales de coordinacién y
cooperacion;

Efectuar encuentros al més alto nivel, cada dos afios, con el objeto de
analizar los principales temas que inciden en el desarrollo habitacional,
compartir conocimientos y experiencias, y precisar objetivos de colaboracion;

Celebrar la préxima reunién en Nicaragua, durante la primera quincena de
marzo de 1994. En ella se tratardn los siguientes temas: a) gestién del suelo
urbano; b) fortalecimiento de las instituciones sectoriales y municipales;
¢) financiamiento de la infraestructura de saneamiento bdésico;
d) establecimiento de un mecanismo de intercambio de experiencias tecno-
légicas y de gestion en el desarrollo urbano y la vivienda para los paises de
América Latina y el Caribe, de acuerdo con la propuesta presentada por la
delegacion de Peni y que serd elaborada en mayor detalle para la reunién de



Nicaragua; y ¢) la evaluacién de las tareas realizadas por la Secretaria Pro-
Témpore durante el perfodo transcurrido entre ambas reuniones y la
formulacién de recomendaciones para mejorar su desempeiio;

Que durante el periodo que medie entre ambos encuentros, el paifs anfitrién
de la presente reunién actuard como Secretaria Pro-Témpore, con el apoyo
de la CEPAL como Secretarfa Técnica, la que estard en contacto con la
dependencia o las personas que cada pafs designe para coordinar las acti-
vidades de esta instancia;

Aceptar la propuesta de la delegacién del Gobierno de Espafia de incorpo-
rarse a la iniciativa de crear un mecanismo de intercambio y coordinacién
en calidad de observador, asi como su disposicién de apoyar esta actividad,

Agradecer a la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
al Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Hébitat)
y al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) el apoyo prestado para la
realizacion de esta reunién y solicitarles su continuo respaldo a las labores
de la instancia de consulta y coordinacién entre los ministros de la regién;

Solicitar a la Secretarfa de la CEPAL que, ante la necesidad de contar con
mecanismos eficientes de coordinacion regional entre los diferentes compo-
nentes del sistema de las Naciones Unidas con respecto al tema de la vi-
vienda y los asentamientos humanos como elementos esenciales del desa-
rrollo, fortalezca sus funciones de coordinacién en este campo;

Hacer llegar esta declaracién, asi como el informe técnico, a todas las
autoridades de los gobiernos centrales, y especialmente a las respectivas
cancillerfas, con el objeto de destacar la importancia del sector de la vivienda
y el desarrollo urbano y del apoyo que requiere en su contribucién al de-
sarrollo sustentable con equidad, asi como de aportar elementos de discusion
a otras reuniones intergubernamentales relacionadas con esta materia, como
la préxima Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo.
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B. DECLARACION DE CARTAGENA DE INDIAS

Los Ministros y Autoridades del sector de la Vivienda y Urbanismo de América
Latina y el Caribe presentes en Cartagena de Indias, Repiblica de Colombia, con
ocasiéon de la Segunda Reunidn Regional Sectorial, acuerdan la siguiente de-
claracién

TENIENDO PRESENTE:

I. Que los gobiernos latinoamericanos y del Caribe deben conceder una alta
prioridad politica y econdémica al sector de la vivienda y el desarrollo ur-
bano en el marco de los procesos generales de reformas y modernizacién de
las economias de la regidn, con atencion preferente a los grupos sociales de
menores ingresos.

2. Que la necesidad de atender los sectores carenciados demanda contar con
politicas especificas de vivienda e infraestructura como elementos de paci-
ficacion social y activacién econémica.

3. Que el déficit habitacional en todos los pafses de la regién y el crecimiento
desmedido de los centros urbanos requieren de un manejo integral en los
temas de gestién del suelo, infraestructura de los servicios publicos y vi-
vienda.

4. Que la gesti6on de los asentamientos bumanos es parte indispensable del
desarrollo social integrado al proceso del desarrollo econémico sustentable
con equidad.

5. Que una politica de asentamientos debe incorporar el concepto de desarrolio
rural y desarrolio urbano en forma integral.

6. Que un manejo inadecuado del suelo, agua y desechos industriales y do-

miciliarios condiciona el desarrollo sustentable de los asentamientos huma-
nos.
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7. Que en la mayorfa de los paises de la regién existe multiplicidad,
sectorizacién, dispersién y obsolescencia de la normatividad juridica que re-
gula el sector, lo cual exige una urgente modernizacién de la misma bajo
una perspectiva de aproximacién multisectorial e integrada del desarrollo del
sector urbano.

8. Que el fortalecimiento institucional es condicién necesaria para asegurar la
implementacién de mecanismos innovativos de gestién dentro de una con-
cepcién del Estado como regulador, promotor, facilitador y propulsor de la
capacidad individual y societaria.

9. Que la modernidad legislativa y el fortalecimiento institucional deben apuntar
hacia la descentralizacién de competencias y de medios para su ejercicio.

10. Que una gestion moderna en materia de suelo, vivienda, infraestructura y
servicios hace necesaria la generacién de miiltiples formas asociativas entre
el sector privado y el sector publico.

11. Que para atender las problemiticas de los temas anteriores va a ser nece-
sario identificar y establecer politicas para racionalizar el uso de los recursos
actualmente disponibles y crear nuevos mecanismos de financiacién masiva.

12. Que a efectos de aprovechar las miiltiples experiencias nacionales en las
materias anteriormente sefialadas, se hace necesario intensificar la integracién
horizontal entre las instituciones sectoriales de la regién, asegurando su
continuidad, ademas de la cooperacién internacional.

13. Que en marzo de 1992 en Santiago de Chile se cred una instancia perma-
nente de consulta y coordinacion entre los Ministros y Autoridades maximas
de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe, cuyo pro-
pésito es constituir un foro de alto nivel politico para la discusién y coope-
racién en torno a los principales aspectos que contribuyan a los esfuerzos
pricticos de integracién en la region.

SE ACUERDA:

14. Hacer un llamado a los gobiernos de la regién a incrementar el apoyo al
sector de la vivienda y los asentamientos humanos, como busqueda de
solucién a los problemas sociales, con preferencia a los grupos de menores
ingresos, en el combate contra la pobreza y como elemento dinamizador de
la economia interna, de acuerdo con las caracteristicas de cada pais.
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15.

16.

17.

302

Comunicar a los Ministros de Relaciones Exteriores, de Economia o de
Hacienda de los respectivos pafses los resultados de ésta y de las sucesivas
reuniones, solicitdndoles que éstos sean presentados en los periodos de se-
siones de la CEPAL, a partir del XXV periodo de sesiones a llevarse a cabo
en esta misma ciudad de Cartagena de Indias, como insumo para la discu-
sién del programa de trabajo de la CEPAL para el proximo bienio.

Continuar y consolidar el mecanismo de consulta entre los Ministros y
Autoridades mdximas de la Vivienda y Desarrollo Urbano de América La-
tina y el Caribe en base a los importantes resultados obtenidos en el periodo
de trabajo precedente.

Incluir como temas prioritarios a abordar durante el préximo bienio los
siguientes:

a. Modernizacién de las estructuras institucionales hacia un nuevo concepto
de planeacién estratégica y gestion de los asentamientos humanos, a
cargo de ESPANA.

b. Vias y mecanismos para el financiamiento integral de los asentamientos
humanos, a cargo de CHILE.

c. Implementacién y desarrollo del mecanismo de intercambio de experien-
cias y de informacién en la gestion de los asentamientos humanos como
impulso a la integracién regional.

Dicho mecanismo debe prionizar los siguientes subtemas:

i. Tecnologias para la vivienda e industrializacion de los procesos pro-
ductives, a cargo del PERU.

ii. Normalizacién y estandarizacién tecnolégica, a cargo de ARGENTI-
NA.

iii. Indicadores sectoriales, modelos y sistemas de informacién sobre vi-
vienda y desarrollo urbano, a cargo de UNIAPRAVI (y ARGENTINA,

sujeto a confirmacién).

iv. Sistemas de financiamiento de vivienda y de sus procesos de mejora-
miento, a cargo del PERU y CHILE.

v. Mecanismos institucionales y operativos de articulacién de los sectores
publico y privado, a cargo de CUBA y CHILE.

vi. Propuestas de gestion del suelo urbano, a cargo de COLOMBIA.



18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Solicitar al Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(Habitat) y en el XXV Perfodo de Sesiones de la CEPAL, el estudio de la
asignacion de recursos adicionales para la intensificacién de las actividades
vinculadas al sector de los asentamientos humanos.

Asimismo, solicitar en dicho Periodo de Sesiones la definicién y negociacién
de proyectos regionales de Cooperacion Técnica Horizontal (CTPD) en
apoyo a las actividades definidas como prioritarias en el foro de Ministros
y Autoridades de Vivienda y Desarrollo Urbano de América Latina y el
Caribe.

La Secretaria Pro-Témpore solicitard a la CEPAL la creacién de un Fondo
de Recursos extrapresupuestales, con aportes de los paises, para el de-
sarrollo de las actividades relacionadas con los mandatos a las Secretarias
Pro-Témpore y Técnica por parte del foro de Ministros y Autoridades de
Vivienda y Desarrollo Urbano de América Latina y el Caribe.

Ratificar el mecanismo de la Secretaria Pro-Témpore del ultimo pais anfi-
trién, como soporte institucional del foro de Ministros e instar a los paises
de la regién para que designen los organismos representantes que coordinarin
las actividades con dicha Secretaria y brinden el maximo apoyo al trabajo
de la misma.

Ratificar a la CEPAL como Secretaria Técnica permanente de esta instancia
intergubernamental y regional, y de coordinacién del sistema de las Naciones
Unidas.

Asignar a la Secretarias Pro-Témpore y Técnica las funciones contenidas en
el documento anexo a la presente declaracién (ver Anexos I y II).

Se acuerda también solicitar que la Secretaria Pro-Témpore esté represen-
tada en los periodos de sesiones de la CEPAL.

Solicitar a los organismos multilaterales regionales ¢l apoyo a la Secretaria
Técnica y a la Secretaria Pro-Témpore en la ejecucion de sus tareas.

La realizacién de la tercera reunién regional sectorial en la ciudad de
QUITO, REPUBLICA DEL ECUADOR, en el mes de noviembre de 1994,
como reunién previa de la regién de América Latina y del Caribe a la
conferencia HABITAT 1I.

Hacer un reconocimiento al Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile

por la iniciativa en la creacién y organizacién de este foro y por los resul-
tados de su trabajo como Secretaria Pro-Témpore.
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27. Agradecer al gobierno de Colombia, al Ministerio de Desarrollo Econémico,
al Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable y a todas
las instituciones colombianas que hicieron posible la realizacién de esta
Segunda Reunién Regional Sectorial.

28. Agradecer y ratificar particularmente al Gobierno de Espaila, su Ministerio
de Obras Piblicas, Transportes y Medio Ambiente, y a las Comunidades
Auténomas de Madrid, Andalucia y Principado de Asturias, por su constante
y decidido apoyo técnico otorgado al foro de Ministros y Autoridades
Sectoriales.

29. Agradecer el apoyo técnico y financiero de la CEPAL y del Centro de las
Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat) para el desarro-
llo de los trabajos del foro.

30. Reconocer también los valiosos aportes de UNIAPRAVI, la Oficina Regio-
nal de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sudamérica de USAID, la Oficina
Regional para América Latina y el Caribe del Programa de Gestién Urbana,
Lincoln Institute of Land Policy, y otros organismos y agencias internacio-
nales.

La presente declaracién se firma en la Ciudad de Cartagena de Indias,
Colombia, a los dos dias del mes de Diciembre de 1993.

ARGENTINA, ARUBA, BOLIVIA, BRASIL, CHILE, COSTA RICA,
COLOMBIA, CUBA, ECUADOR, ESPANA, GUATEMALA, HONDURAS,
JAMAICA, NICARAGUA, PANAMA, PARAGUAY, PERU y VENEZUELA.

ANEXO | (DE B.)
FUNCIONES DE LA SECRETARIA
PRO-TEMPORE

Esta Secretaria es asumida por el pais anfitrién de la wltima reunién que realicen
los pafses del drea de América Latina y del Caribe. La Secretaria Pro Témpore
tiene la caracteristica de ser rotativa bianualmente. Excepcionalmente previo
acuerdo de los pafses, se podran realizar reuniones anuales sin afectar la progra-
macién bianual de los planes de trabajo.

Es responsabilidad de esta Secretaria la organizacidn, supervisién, control y
evaluacion de las diferentes actividades desarrolladas por el encargo que realiza
el grupo de Ministros de Urbanismo y Vivienda (Foro), en coordinacién con la
Secretaria Técnica permanente (CEPAL).
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Son funciones de la Secretaria Pro-Témpore:

1. Organizar y apoyar, en coordinacién y conjuntamente con la Secretaria
Técnica, la realizacién de la subsiguiente de Reunién periédica de Ministros
y Autoridades Mdximas de Vivienda y Desarrollo Urbano y las Reuniones
Técnicas a realizar con base en las iniciativas regionales.

2. En consulta con los paises de América Latina y el Caribe y conjuntamente
con la Secretaria Técnica, disefiar, planificar y realizar acciones de difu-
sion e intercambio de experiencias sectoriales de interés para la regién.
Para ello la Secretaria Pro-Témpore serd responsable de canalizar las soli-
citudes de los paises y gestionar las propuestas de accién necesarias para el
desarrollo de las actividades regionales o subregionales.

3. Actuar como punto focal en representaciéon del foro de Ministros y en co-
ordinacién con o a través de la Secretaria Técnica, efectuar las solicitudes
de recursos financieros de donantes bilaterales o multilaterales (incluyendo
recursos de las Naciones Unidas), de terceras partes o de los propios paises
en apoyo de los planes desarrollados por iniciativa regional.

4. Efectuar, con la colaboracién de la Secretaria Técnica, ¢l monitoreo per-
manente de la situacion y actividades del sector en la regién para informar
periédicamente de éstas a los paises.

5. Proponer y organizar, conjuntamente o en coordinacién con la Secretaria
Técnica, la realizacion de seminarios, conferencias, reuniones de exper-
tos, informes y publicaciones, sobre la evolucién del sector y de las acti-
vidades desarrolladas por iniciativa regional o subregional.

6. Asumir la funcién, como responsable temporal (bianual o excepcionalmente
anual) de la Secretaria ejecutiva del foro de Ministros, de centro operativo
y de coordinacién para la red de comunicaciones establecida entre las enti-
dades y organismos sectoriales de los pafses de la regién, hasta la realiza-
cién de la subsiguiente Reunién de Ministros y Autoridades Mdiximas e
informar a la Secretaria Técnica en su rol de memoria institucional del foro
sobre lo actuado.

7. Colaborar con la Secretaria Técnica en las gestiones de apoyo a la orga-
nizacion y desarrollo de las actividades regionales encomendadas por el
Foro de Ministros y Autoridades Maximas.

8. Presentar informes a las autoridades de los paises de la regién de
Latinoamérica y del Caribe, en consulta con lo actuado por la Secretaria
Técnica, sobre los avances y resultados obtenidos a partir de las actividades
del sector.
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Proponer y realizar, conjuntamente y en coordinacién con la Secretarfa Téc-
nica, reuniones preparatorias, reuniones técnicas, cursos y seminarios
sobre los distintos temas contemplados dentro de las actividades del Foro.

Los paises integrantes del Foro de Ministros podrdn solicitar a través de esta

Secretaria apoyo en la gestién de temas especificos relacionados con el plan de
actividades.

— Los recursos financieros que se gestionen serdn destinados a actividades
para el cumplimiento de los objetivos planteados por el foro.

— En el evento de que se realicen reuniones extraordinarias o que la sede
de la reunién bianual (o0 excepcionalmente anual) sea en la CEPAL, en
Santiago de Chile, la Secretaria Pro-Témpore se elegirfa por votacién de
los paises participantes.

ANEXO i (DE B.)
FUNCIONES DE LA SECRETARIA
TECNICA (CEPAL)

Esta Secretaria fue asignada de manera permanente por los Ministros y Autori-
dades a la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina y
el Caribe (CEPAL) en su caracter de promotor y anfitrién de la I Reunién de
Ministros y Autoridades Maximas como organismo de las Naciones Unidas
conducido por los Gobiernos de la Regién.

Son
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funciones de la Secretaria Técnica:

Colaborar con la Secretaria Pro-Témpore y los paises de la Regién para
realizar gestiones de negociacion y de obtencién de recursos financieros
Yy operativos para apoyar tanto la realizacién periédica de Reuniones de
Ministros y Autoridades Maximas de Vivienda y Desarrollo Urbano como de
Reuniones Técnicas y de asistencia a la investigacién, desarrollo y gestidn
de las actividades del Sector de los Asentamientos Humanos.

Con la colaboracién de los pafses de América Latina y el Carbe y la
Secretarfa Pro-Témpore, disefiar, planificar y realizar acciones de difusion
e intercambio de experiencias sectoriales de interés para la region.

Para ello la Secretaria Técnica serd responsable del desarrollo, supervisidn,
control, evaluacién e informacién de la asistencia técnica que realice en
relacién con las actividades regionales o subregionales en curso y utilizard
la infraestructura regional permanente del sistema de las Naciones Unidas.



3. Ejercer la administracion de los recursos financieros obtenidos de do-
nantes bilaterales o multilaterales (incluyendo recursos de las Naciones
Unidas), de 'terceras partes o de los propios paises para captar y canalizar el
apoyo que requieren los planes de actividad desarrollados por iniciativa
regional.

4. Efectuar, con la colaboracién de los propios paises, el monitoreo perma-
nente de la situacion y actividades del sector en la region e informar
periédicamente de éstas tanto a los propios pafses como a la Secretaria Pro-
Tempore actuante.

5. Apoyar con los diferentes instrumentos permanentes (organismos) o transito-
rios (proyectos o programas) del sistema de las Naciones Unidas en la region,
tanto en lo operativo como en lo institucional (aportando infraestructura
fisica, informacidn, acuerdos y convenios, redes de comunicacién, capacidad
administrativa, etc.), las actividades sectoriales realizadas por iniciativa re-
gional o subrégional (grupo de paises).

6. Coordinar las acciones desarrolladas para el Sector de Vivienda y Desarro-
llo Urbano por el sistema de las Naciones Unidas en América Latina y el
Caribe, e informar a los Ministros y Autoridades de los paises de la ‘regién
y a la Secretaria Pro-Témpore del momento sobre lo actuado.

7. Organizar, en coordinacién con la Secretaria Pro-Témpore, la realizacién de
seminarios, conferencias, reuniones de expertos y técnicos, informes y publi-
caciones, sobre la evolucion del sector y de las actividades desarrolladas por
iniciativa regional o subregional.

8. Supervisar, en coordinacién con la Secretaria Pro-Témpore, el montaje y
operacién de las redes de intercambio de informacién, experiencias y cono-
cimientos técnicos en apoyo de las necesidades de los paises de la regién.

9. Asumir la funcion de memoria institucional permanente de las iniciativas
acordadas y encomendadas por el foro de Ministros y Autoridades Méximas
(responsabilidad asignada desde marzo de 1992 en Santiago de Chile). Ac-
tuar de depositario de los archivos de las sucesivas Secretarfas Pro-Témpore
y ser responsable de transferir su conocimiento como base para cada periodo
a las nuevas Secretarfas.

10. Colaborar con la Secretaria Pro-Témpore y los paises u organismos respon-
sables en la organizacién de las actividades regionales.
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C. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y POLITICAS DE
DESARROLLO URBANO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(MUESTRA DE PAISES)'

y Calidad Ambiental
(SVCA), dependiente del
Ministerio de Salud y Ac-
cion Social, tiene defini-
dos sus objetivos en fun-
cidén de las competencias
establecidas en fa Ley de
ministerios de 1969.

Por Ley 19.929 del afo
1972, se credé el Fondo
Nacional de la Vivienda
(FONAVI), destinado a fi-
nanciar, exclusivamente,
la construccion de vivien-
das y la adquisicion de
los terrenos y obras de
urbanizacién correspon-
dientes.

En 1992 se transfiere a
las provincias la adminis-
tracion de los recursos
del FONAVI.

Cada provincia argentina
cuenta con una ley orga-
nica de municipalidades.

Se pueden observar dife-
rencias en cuanto a las
competencias que ataien
al orden urbanistico, que
las constituciones provin-
ciales reservan para el
gobierno provincial o
transfieren a los gobier-
nos municipales.

rrollo ambiental-
mente sustentable
de los asenta-
mientos humanos;

Asegurar fa coor-
dinaciéon de las
acciones locales
de desarrollo ur-
bano;

Atender a la me-
jora de la calidad
de vida de la po-
blacién en asenta-
mientos precarios
y marginales;

Atender las emer-
gencias habita-
cionales provoca-
das por desastres
naturaies.

Cubrir el creci-
miento vegetativo
anua! de la de-
manda por vivien-
da.

PAIS ESTRUCTURA OBJETIVOS DE LINEAS DE ACCION
INSTITUCIONAL POLITICA
ARGENTINA |La Secretaria de Vivienda | Impulsar el desa- | Coordinacién de planes.

Programas y proyectos de cons-
truccién a cargo de instituciones
publicas (entidades intermedias)
a nivel nacional, provincial y mu-
nicipal.

Promocion y uso de tecnologias
apropiadas, para incorporar
insumos tocales y lograr mayor
eficiencia e innovacién en las di-
ferentes fases de construccién.

Reciclaje y control de fondos fi-
nancieros.

La SVCA ha encarado, como
acciéon fundamental, la prepara-
cién del proyecto de Ley nacio-
nal del habitat.

Paralelamente dirige su actua-
cién al reforzamiento institucional
de los gobiernos locales; la pro-
mocién de formas alternativas de
gestion urbana, la coordinacién
interjurisdiccional y la supervision
de los resultados y correccién de
desvios.
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PAIS
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INSTITUCIONAL

OBJETIVOS DE
POLITICA

LINEAS DE ACCION

BOLIVIA

El Ministerio de Asuntos
Urbanos es la agencia
central encargada de la
politica habitacional a ni-
vel nacional.

E! Fondo Nacional de la
Vivienda Social-(FONVIS)
es el organismo recauda-
dor y financiero del siste-
ma, se capitaliza con los
aportes de los empleados
det sector formal (2%
aporte patronal y 1% la-
boral) sobre el monto to-
tal del salario.

Existen también otras
instancias, como coopera-
tivas y organizaciones no
gubernamentales (ONG’s),
que administran algunos
recursos destinados a fi-
nanciar la vivienda. Su
participacion es muy limi-
tada.

De acuerdo con la legis-
lacién vigente, por la Ley
organica de municipalida-
des, las alcaldias munici-
pales son quienes mane-
jan fa programacién y ad-
ministracion de la planifi-
cacién urbana de su juris-
dicciéon, en el ambito re-
gional (departamento).

La politica habita-
cional ha sido di-
rigida a las dreas
urbanas, en espe-
cial hacia el sec-
tor informal, con
prioridad en la
atencion de situa-
ciones de emer-
gencia.

El objetivo es el
mejoramiento de
las condiciones de
vida mediante el
financiamiento de
nuevas unidades
habitacionales y a
través de mejoras
cualitativas, pro-
veyendo de infra-
estructura urbana.

Se plantea refor-
zar al sector pri-
vado, las adminis-
traciones munici-
pales y el sub-
sector de la cons-
truccion. :

Se estudia la emisién de una
adecuada legislacion que regule
el uso del suelo urbano y rural
en las jurisdicciones municipales,
sentando las bases de un
ordenamiento urbano a mediano
y largo plazo.

Estimulo y fomento para el
potenciamiento del desarrollo
urbano en las regiones fronteri-
zas, llevando adelante el Plan de
Desarrollo de 12 ciudades fron-
terizas.

Potenciar las ciudades interme-
dias como factor de integracion
nacional.

BRASIL

La institucion encargada
de la politica de vivienda
a nivel nacional es el Mi-
nisterio de Accidon Social,
a través de la Comisién
Nacional de Vivienda.

Crear condiciones
para facilitar el
acceso a la vi-
vienda e infraes-
tructura urbana,
con prioridad para
las familias de
menores ingresos:
se busca garanti-
zar que el 70%
de la poblacion
atendida tenga in-
gresos inferiores a
cinco salarios mi-
nimos.

La politica urbana
y de vivienda tie-
ne especial rele-
vancia como ins-
trumento de la
politica social.

Existen programas para la regu-
larizacion de asentamientos, la
recuperacion de dreas
subnormales, el mejoramiento
del parque habitacional, provision
de materiales, salubridad, infra-
estructura y servicios urbanos.

El Sistema Nacional para la Vi-
vienda busca integrar recursos
politicos, institucionales, finan-
cieros, legales, técnicos vy
operacionales.

Se estimula a las administracio-
nes regionales y municipales
para que asuman responsabili-
dad en la solucién de problemas
sectoriales.
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BRASIL

El Plan Nacional
para la Vivienda
forma parte del
Plan Nacional de
Desarrollo.

Se busca definir instrumentos
legales mas eficientes, asi como
nuevas fuentes de financiamiento
y formas de acceso a la vivien-
da.

Hay estimulo para el desarroilo
tecnolégico.

CHILE

El Ministerio de Vivienda y
Desarrollo Urbano es el
encargado de definir la
politica de desarrollo ur-
bano, actualizar la Ley
general de urbanismo y
construcciones y su orde-
nanza, y desarrollar pro-
gramas de inversion en el
mejoramiento de la ciudad
y provision de viviendas.

El Ministerio orienta técni-
camente a las municipali-
dades en materia de pla-
nes reguladores y norma-
tiva urbana. Sus depen-
dencias regionales elabo-
ran los planes reguladores
intercomunales, como
marco para los planes
regutadores comunales.

Provisién de vi-
viendas a los es-
tratos de ingresos
medios y bajos, a
través de siste-
mas de subsidios
gubernamentales.

Provision de vi-
viendas construi-
das y otras solu-
ciones habitacio-
nales (lotes mas
servicios, vivienda
progresiva) para
los sectores de
méas bajos ingre-
s0s, promoviendo
al mismo tiempo
el ahorro familiar
para su adquisi-
cién.

Desde 1990 se
iniciaron progra-
mas de equipa-
miento comunita-
rio y parques ur-
banos para sec-
tores populares
urbanos.

También se de-
sarrollan progra-
mas de pavimen-
tacién urbana.

Se esta iniciando la formulacion
de planes regionales de desa-
rrollo urbano, incorporando ele-
mentos de planificacion estraté-
gica.

La politica de desarrollo urbano
ha adquirido el caracter de con-
sulta nacional.

Actualizacion de planes regula-
dores para las areas urbanas,
conjuntamente con el desarrollo
de nuevos instrumentos de pla-
nificacion urbana que incorporan
variables econémicas.

El acceso a la vivienda toma en
consideracién la condicion del
postulante: familia, madres sol-
teras, grupos indigentes.

Los procesos de postulacion a la
vivienda pueden ser individuales
y grupales.

COLOMBIA

El Viceministerio de Vi-
vienda, Desarrollo Urbano
y Agua Potable depende
del Ministerio de Econo-
mia.

Desde 1989/1990 se han
aumentado las atribucio-
nes de los gobiermnos lo-
cales en todo orden de
cosas.

El objetivo es el
mejoramiento de
las condiciones
de vida de los
grapos sociales
de menores in-
gresos, a través
de la implementa-
cion de una es-
trategia facilita-
dora que promue-
va procesos de
autoayuda.

La ejecucién de la politica es
responsabilidad de las municipa-
lidades y de las organizaciones
sociales para la vivienda.

Se ha creado un subsidio fami-
liar para la vivienda.
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COLOMBIA

La Ley de reforma urbana
No. 9 de 1989 refuerza
este proceso de descen-
tralizacién politica, admi-
nistrativa y financiera.

La Ley No. 3 de 1991
crea e Sistema Nacional
de Vivienda de Interés
Social, creando la corres-
pondiente estructura
institucional: un Subsis-
tema de Promocién y
Ejecucién, un Subsistema
Financiero y un Subsis-
tema de Asistencia Técni-
ca y Promocion de Orga-
nizaciéon Social, como
mecanismo de coordina-
cién entre los sectores
publico y privado.

Se apoya el pro-
ceso de descen-
tralizacién admi-
nistrativa hacia las
municipalidades,
en materia de vi-
vienda y regula-
cién urbana.

Y se promueve la
participacién coor-
dinada publico -
privada para el
desarrollo de pro-
yectos de vivienda
de interés social.

Existe concentra-
cién de recursos
en la provision de
subsidios para los
estratos mas po-
bres, y se quiere
progresar hacia la
descentralizacion
administrativa de
programas de vi-
vienda de interés
social.

COSTA

RICA

El Ministerio de Vivienda
y Asentamientos Humanos
formula la estrategia
habitacional nacional.

Mejorar la calidad
de vida y resolver
el problema habi-
tacional, tomando
en consideraciéon
aspectos socio-
econémicos, es-
paciales y am-
bientales.

El Ministerio actua
como coordinador
de otros subsec-
tores e institucio-
nes, para asegu-
rar el uso racional
y eficiente de re-
Cursos.

Se pretende sa-
tisfacer la deman-
da habitacional,
especialmente en
el caso de las
familias de bajos
ingresos, ademas
de la erradicacién
de asentamientos
precarios.

La estrategia habitacional nacio-
nal tiene cuatro componentes
bdsicos: preparacion de una es-
tructura institucional, programas
habitacionales integrados por te-
rritorio (incluyendo normas para
la construccién, mejoramiento y
rehabilitacién de viviendas), una
estrategia facilitadora para el
drea metropolitana de San José
y una estrategia de desarrolio
para las zonas rurales.

Algunas acciones especificas
son: la creacién del Sistema Fi-
nanciero Habitacional Nacional
(Ley 7.052 de 1986), el Banco
Hipotecario para la Vivienda y la
Comisién Especial para la Vi-
vienda (para la erradicacién de
asentamientos precarios).

Se intenta proveer al sector de
una estructura que promueva la
coordinacién y el reforzamiento
de instituciones involucradas en
procesos de descentralizacion
hacia las municipalidades.
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para el Sector Vivienda y
Urbanismo en Cuba fue
establecida por la Ley No.
48 de 1984 y ratificada
por la Ley No. 65 de
1988, constituyéndose un
sistema organizativo a ni-
vel municipal, provincial y
nacional.

El Sistema Organizativo
de la Vivienda estd inte-
grado por:

— El Instituto Nacional de
la Vivienda, como orga-
nismo de la administracién
central del Estado.

- Direcciones Administra-
tivas de la Vivienda en
cada municipio y provincia
del pais, subordinadas a
los érganos locales del
poder popular que repre-
sentan el Gobierno terri-
torial.

— Empresas especializa-
das en cada provincia,
que ejecutan las acciones
de conservacion y rehabi-
litacion del fondo de vi-
viendas y prestan servi-
cios a la poblacion para
que ésta repare y cons-
truya viviendas por es-
tuerzo propio.

En Cuba no existe un
sector privado de vivien-
das con fines de lucro, ni
un mercado de viviendas
para su compraventa.

satisfaccion posi-
ble de las necesi-
dades habitacio-
nales de la pobla-
cién.

Dictar y controlar
las normas y re-
gulaciones para la
distribucién, ad-
quisicién, uso,
conservaciéon vy
rehabilitacion de
viviendas, la am-
pliacién y cons-
truccién de nue-
vas viviendas, in-
cluida la cesién
de solares yer-
mos para 8stos
fines.

Participar en la
elaboracién de los
planes de inver-
siones en vivien-
das, la infraes-
tructura y los
servicios vincula-
dos, asi como la
conservacion vy
rehabilitacién vy
controlar su cum-
plimiento.

Establecer y con-
trolar normas pa-
ra el mejor fun-
cionamiento de
los asentamientos
urbanos y furales;
establecer el con-
trol del fondo de
viviendas del
pais.

El reto actual en
el campo habi-
tacional es buscar
soluciones para
poder continuar la
conservacion, re-
habilitacién y

PAIS ESTRUCTURA OBJETIVOS DE LINEAS DE ACCION
INSTITUCIONAL POLITICA
COSTA En el drea de informéatica se ha
RICA creado un centro de informacion
sectorial.
CUBA La Estructura . Institucional | Lograr la maxima |Durante los Ultimos 30 afios el

Estado ha jugado un papel pre-
ponderante en la formacién del
fondo habitacional, infraestructu-
ra técnica y servicios bdasicos
inducidos.

A este fin se creé una base in-
dustrial de produccién de mate-
riales de construccién para res-
paldar un amplio programa de
construcciones con destino al
desarrollo econdémico y social,
incluyendo el desarrolio de la
vivienda.

Asimismo se desarrolid una base
industrial para la produccion de
viviendas prefabricadas con mas
de 60 plantas, con capacidad
para unas 32 mil viviendas
anuales.

Se han elaborado planes anua-
les, a mediano y a largo plazo
en cada territorio, conformandose
planes directores de las princi-
pales ciudades dei pais.

El Estado desarrolla un proceso
de planificacion de todas las in-
versiones en la infraestructura
econémica y social de cada te-
rritorio.

Cooperativas de produccion
agropecuarias y las microbri-
gadas de trabajadores son res-
ponsables de una importante
proporciéon de las viviendas
construidas, contando con los
mas diversos apoyos del Estado.
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CUBA

construccién de
viviendas, sus ur-
banizaciones vy
servicios en las
dificiles condicio-
nes presentes.

ECUADOR

La Junta Nacional de la
Vivienda coordina y eje-
cuta la politica nacional
de vivienda, asi como
proyectos de desarrollo
urbano y estudios relacio-
nados con la planificacién
del desarrollo y ejecuta
proyectos de vivienda de
interés social.

El Decreto Legisiativo 31-
C del 28 de enero de
1976 creo la Comisién
Nacional de Asentamien-
tos Humanos. Su funcién
es la de monitorear el
desarrollo de los asen-
tamientos humanos en el
pais, y proponer normati-
vas para la accién relativa
al mejoramiento de los
mismos.

El 10 de agosto de 1992
se cre6 el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vi-
vienda (DUV), con tres
Subsecretarias: de Desa-
rrolioc Urbano, Vivienda, y
Saneamiento Ambiental.

La Subsecretaria de Vi-
vienda incorporé en su
estructura a la Junta Na-
cional de la Vivienda
(INV).

El Ministro de DUV pre-
side el Directorio del
Banco Ecuatoriano de la
Vivienda, que es el orga-
nismo financiero del sec-
tor.

La Subsecretaria de Sa-
neamiento Ambiental he-
redé funciones del Institu-
to Ecuatoriano de Obras
Sanitarias (IEOS).

El gobierno pilan-
tea acelerar el
crecimiento eco-
némico, fisico y
social, en consis-
tencia con una
administracion
sustentable y utili-
zando a los asen-
tamientos huma-
nos como medio
para ello.

La vivienda y los
servicios urbanos
son considerados
instrumentos de
desarrollo econé-
mico.

El Plan de Desa-
rrollo  Econémico
plantea la reduc-
cion del déficit
habitacional y la
necesidad de lo-
grar condiciones
minimas de
habitabilidad, dan-
do especial aten-
ciéon a los secto-
res populares.

Se plantea mejo-
rar la calidad y
cobertura de los
servicios.

El aporte de la
ciencia y tecnolo-
gia en estas ma-
terias es conside-
rado esencial.

Es importante re-
saltar que los ob-
jetivos de la ac-
tual administracién
del Ministerio de
Desarrollo Urbano

Se plantea la realizacién de es-
fuerzos para eliminar la especu-
lacién, la intermediacién y cos-
tos improductivos en suelo,
financiamiento y materiales de
construccién.

La industrializacion de la produc-
cién habitacional se plantea
como medio para la reduccién
de sus precios.

Otras iniciativas sectoriales son:
enfatizar el papel de las munici-
palidades y de las organizacio-
nes comunitarias, de la
autoconstruccién, promover la
creacién de bancos de materia-
les, promover industrias
artesanales, seleccién anticipada
de suelos por desarrollar, inves-
tigacion para la reduccién de los
costos de materiales de cons-
truccién y mejorar las condicio-
nes de habitabilidad.

Se revisara la legislacion muni-
cipal que restringe el uso de
materiales y sistemas constructi-
vos tradicionales.

Se desarrollardn programas de
reforzamiento institucional, desa-
rrollo rural integrado, utilizacién
de tecnologias intensivas en
manos de obra y capacitacion de
recursos humanos.

313



PAIS

ESTRUCTURA
INSTITUCIONAL

OBJETIVOS DE
POLITICA

LINEAS DE ACCION

ECUADOR

y Vivienda estan
encaminados a
fortalecer el sub-
sector habitacio-
nal, a partir de
que el Estado
asuma el papel
de rector y
facilitador de la
politica urbana y
de vivienda, pro-
curando una ma-
yor participacién
de la empresa
privada y el sec-
tor informal, asi
como a través del
fortalecimiento de
la accién de los
organismos
seccionales en el
marco de una
politica de planifi-
cacién territorial.

EL

SALVADOR

La entidad encargada del
sector es el Viceministerio
de Vivienda y Desarrollo
Urbano, dependiente del
Ministerio de Obras Publi-
cas. Fue creado en 1979.

El Plan de Res-
cate Econdémico y
Social (1988-
1994) coloca a la
vivienda como yn
componente de la
politica social,
que actda como
medio para la
erradicacion de la
extrema pobreza

|y las desigualda-

des entre los sec-
tores formal e in-
formal.

Existe un Programa Nacional de
la Vivienda Popular, que busca
eliminar las distorsiones en los
aspectos institucionales, legales,
financieros y normativos. lgual-
mente, busca reorientar recursos
financieros como lineas de cré-
dito para la vivienda popular,
lotes y servicios, rehabilitacién de
poblaciones populares y
relocalizacién de familias afecta-
das por situaciones de emer-
gencia.

Se modifican instrumentos lega-
les para permitir que las entida-
des crediticias de las diferentes
instituciones publicas puedan
disponer de fondos en beneficio
del sector. Esto se inicié con el
Programa Municipal de distribu-
cién de lotes para la construc-
cién.

Se busca aumentar la produccion
de viviendas de interés social.
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GUATEMALA

En 1973 se crea el Banco
Nacional de la Vivienda
(BANVI), que absorbe el
INVI y busca generar un
sistema nacional de aho-
rro y préstamo que per-
mita captar parte del
ahorro interno del pais,
para destinarlo a progra-
mas de vivienda de bajo
costo, asi como obras de
mejoramiento urbano para
dotar de mejores servicios
basicos a la poblacién
necesitada.

La Ley organica del
BANVI no sélo define su
funcién respecto al campo
de la vivienda, sino que le
da amplitud para el ejer-
cicio de acciones en ma-
teria de asentamientos
humanos y de desarrolio
urbano en todo el pais.

De lo anterior se
desprende que el
BANVI puede in-
fluir, entre otros,
en los siguientes
componentes del
desarrollo:

A.Establecimiento
de elementos
normativos para la
regulacién del de-
sarrollo urbano,
en coordinacién
con las autorida-
des municipales,
a nivel regional y
local.

B.Fijacién y desa-
rrollo de sus ac-
ciones para la
atencién, en ma-
teria de vivienda,
a los sectores de
mas bajos ingre-
sos del pais, sin
desestimar estra-
tos sociales con
ingresos econémi-
cos medios, que
no atiende el
sector privado.

Generacion de mecanismos que
frenen la migracion de los pue-
blos hacia la ciudad capital.

Reubicaciéon de asentamientos
humanos hacia &dreas que per-
mitan su desarrollo.

Coordinacién de acciones con el
gobierno central y los diferentes
gobiernos, a fin de que la inicia-
tiva privada invierta en los de-
partamentos, generando empleos
y nuevas y mejores condiciones
de vida para sus habitantes.

NICARAGUA

El Ministerio de la Cons-
truccion y Transporte
(M.C.T.), el Instituto Nica-
ragliense de Fomento
Municipal (INIFOM), tlas
municipalidades y el Ban-
co de la Vivienda de Ni-
caragua (BAVINIC) son
las principales institucio-
nes sectoriales.

El M.C.T. actaa como
entidad rectora de la vi-
vienda y promotora de los
programas habitacionales
de inversién publica, el
INIFOM como entidad de
asistencia a los gobiernos
municipales y concreta-
mente en vivienda, y
BAVINIC como entidad
recuperadora de la inver-
sién publica en vivienda.
Este ultimo tiene el papel

En las reformas
sociales el go-
bierno de Nicara-
gua contempla
mejorar las condi-
ciones de vida de
los segmentos
més pobres de la
poblacign por me-
dio del Programa
de Reactivacion
Solidaria, donde
el Estado asume
el papel de agen-
te facilitador y las
comunidades se
involucran en la
ejecucion de las
acciones sociales.

La reactivacién de
la industria de la
construccién, la
utilizacién de la

En la actualidad existe un
anteproyecto de politica nacional
sobre la vivienda vy los
asentamientos humanos, para
establecer una politica financiera
dirigida a hacer efectiva la de-
manda de soluciones habita-
cionales y procedimientos enca-
minados a la atencién del sector
vivienda de interés social y la
organizacién para la consecucion
y uso de recursos.

Se dard especial atencién a los
municipios, para incrementar y
utilizar acertadamente sus recur-
sos legales, administrativos, téc-
nicos y financieros, como parte
de una politica de descentraliza-
cion y desconcentracién.

Los programas preferentes de
accion en vivienda son:
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NICARAGUA

de regulador del sector
para consolidar y desa-
rroliar una estructura
operativa y eficiente y
emitir las disposiciones
legales y normativas, para
que se adecuen y ejecu-
ten acciones acordes con
la politica nacional de vi-
vienda y los Asenta-
mientos Humanos.

capacidad instala-
da de los produc-
tores de materia-
les y elementos,
la aplicacion de
tecnologias ade-
cuadas, la opti-
mizacién de los
conocimientos
profesionales, la
incorporacion a la
economia formal
de tierras y capi-
tales ociosos y la
posibilidad  de
empleo para la
poblacién son al-
gunas de las pro-
puestas de lo que
ha llamado una
“politica  habi-
tacional concerta-
da y solidara con
los mas pobres”.
En ésta Ultima el
Estado actia
como facilitador,
mientras los eje-
cutores principa-
les son los agen-
tes sociales como
el sector privado
y los mismos
usuarios de los
proyectos, es de-
cir, una combina-
cion de tecnolo-
gias, procesos
constructivos, or-
ganizacion social
cOMmo recurso y
sistemas financie-
ros.

1. Lotes con servicios y unidad
sanitaria.

2. Lotes con servicios, unidad
sanitaria y semilla de solucion
habitacional.

3. Unidad de vivienda basica de
bajo costo por autoconstruccion
y/o ayuda mutua.

4. Programas de vivienda de
mercado libre.

5. Reubicacion, mejoramiento y
modificacién de las viviendas y
asentamientos humanos.

6. Subprograma de vivienda ru-
ral, entre otros.

PANAMA

El Ministerio de Vivienda
ha "estado encargado del
sector desde 1973. Existe
una Comision de Vivienda
presidida por dicho orga-
nismo, compuesta ademas
por representantes de las
entidades hipotecarias, el
sector financiero, agentes
inmobiliarios, fundaciones
no gubernamentales y or-
ganizaciones cooperativas,
profesionales, la iglesia
catélica y clubes civicos.

Se busca incre-
mentar la partici-
pacién privada en
el desarrollo ur-
bano, revisar la
normativa existen-
te, reducir costos
e incentivar el
financiamiento in-
dividual y corpo-
rativo de las nue-
vas viviendas.

El Ministerio de Vivienda con-
centrard sus esfuerzos en el
Programa de Emergencia, utili-
2ando financiamiento de la soli-
daridad internacional.

También se ocupara de la politi-
ca nacional de vivienda, ademas
de situaciones especiales como
la invasion de tierras y la aten-
cién de distritos en situacion cri-
tica.
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PANAMA

Se busca atender directamente a
las organizaciones de base y, en
general, al sector informal.

Se propone la eliminaciéon de
agentes intermediarios, mediante
la creacién de un fondo nacional
para la vivienda.

PARAGUAY

El Consejo Nacional de la
Vivienda (CONAVI), crea-
do como un organismo
dependiente del Banco
Nacional de la Vivienda,
ha ido en un periodo de
cuatro afos (a partir de
1989) transformando su
estructura y redefiniendo
sus funciones.

A través de la Ley No.
118 de 1990 el CONAVI
se transforma en entidad
autdrquica, asumiendo la
responsabilidad de definir
la politica habitacional del
pais.

El CONAVI esta integrado
por todas las instituciones
publicas, privadas y des-
centralizadas que tienen
relacion con el quehacer
de la vivienda. Es presi-
dido por el Presidente del
Banco. E! Banco regla-
menta su fun-cionamiento.

Los objetivos del
CONAVI son la
concertaciéon de
acciones en rela-
cién a la normati-
va para el desa-
rrollo urbano, la
infraestructura sa-
nitaria y el
financiamiento;
estimular la cons-
truccion de vivien-
das de interés
social y generar
nuevas areas de
asentamiento. Se
da maxima priori-
dad a la construc-
cion de viviendas
de bajo costo.

Se han tomado
medidas para co-
locar al sector
dentro de las pri-
meras prioridades
nacionales.

La Ley No. 42 de 1989 cred el
Consejo Nacional de la Vivienda
(CONAVY), para unificar las insti-
tuciones publicas y privadas del
sector.

Se da prioridad a la promocién
de acciones en municipalidades
intermedias, y actuar como
agente ejecutor sélo en casos de
viviendas de interés social, en
unién con el Banco de la Vi-
vienda y el IDM.

Otras acciones son facilitar la
actuacién de instituciones con
experiencia en materia de repa-
racion de viviendas y la partici-
pacién en programas de desa-
rrolio rural integrado.

PERU

La institucion encargada
de la politica de vivienda
es el Viceministerio de
Vivienda y Construccién,
dependiente del Ministerio
de Transporte, Comunica-
ciones, Vivienda y Cons-
truccion.

El Instituto Nacional de
Planificacién (INP) partici-
pa en el disefio de politi-
ca.

Se da prioridad a
programas
habitacionales
para grupos de
bajos ingresos,
utilizando diversos
mecanismos  fi-
nancieros y con la
colaboraciéon de
diferentes organi-
zaciones.

Se han incorpora-
do temas como el
desarrollo regional
y la proteccion del
ambiente.

Se realizan planes de desarrollo
sectorial para la mantencién de
la calidad habitacional y los ser-
vicios.

Se da importancia a las ciuda-
des intermedias y a su articula-
cién.

Hay preocupacién por legislar en
materia del uso del suelo, en
armonia con los intereses de las
organizaciones sociales y la
participacién de las comunidades
beneficiarias.
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