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RESUMEN

Un afio y medio después de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos (Habitat Il), llevada a cabo en Estambul, el presente documento
pretende evaluar los avances alcanzados en la implementacion del Plan de Accion
Regional sobre Asentamientos Humanos para América Latina y el Caribe.

La regidn enfrenta un resurgimiento desordenado de la pobreza urbana y un
aumento en la inequidad en la distribucién de los ingresos, a pesar de la disminucion en
las tasas de crecimiento poblacional. Los centros urbanos experimentan un
empeoramiento de problemas ambientales tales como la contaminacion del aire y del
agua, disposicion de residuos y congestion vehicular, y la region, a pesar de los esfuerzos
de los gobiernos, todavia tiene un importante déficit de viviendas tanto cuantitativo como
cualitativo.

La tendencia comprobada de reducida disponibilidad de recursos publicos
continuara en el futuro. Por esto, los paises estan implementando cambios innovadores
en sus sistemas para la provisién de vivienda, servicios urbanos e infraestructura. Los
procesos de descentralizacion y de privatizacién han abierto nuevos espacios en la
gestion de los asentamientos humanos, tales como el fortalecimiento del gobierno
municipal y nuevos enfoques integrados que incluyen la participacion ciudadana y el
involucramiento del sector privado. La importancia de los aspectos medioambientales
sugiere que la eficiencia de la gestién de los asentamientos humanos dependera de la
habilidad de unir y complementar los diferentes aspectos y niveles que constituyen la vida
real de las ciudades.

Los paises de la region, preocupados por estos problemas, iniciaron en 1992 un
dialogo sobre los asentamientos humanos, el cual ha sido formalizado desde entonces en
reuniones anuales de Ministros y Autoridades Maximas del Sector de la Vivienda y
Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINURVI), que buscan alimentar soluciones
innovadoras para alcanzar el desarrollo sustentable de los asentamientos humanos y la
participacion activa de los paises para el logro de los objetivos establecidos por Habitat 1.



INTRODUCCION

Entre los hechos que han caracterizado al panorama urbano y habitacional de América
Latina y el Caribe en esta década, se debe mencionar en primer lugar la consolidacién del
proceso de urbanizacion. Con una poblacion urbana que alcanza el 73.4% del total de sus
habitantes, América Latina y el Caribe se sitia hoy entre las regiones mas urbanizadas
del planeta. Al mismo tiempo, esta alta urbanizacion va asociada en los afios noventa a
un descenso de la tasa de crecimiento de la poblacion urbana, de modo que
especialmente las grandes ciudades ya no crecen tan rapidamente como en décadas
anteriores.

Por otra parte, se observa en la regién una preocupante acentuacion de la pobreza, y
una distribucién del ingreso méas concentrada que en el pasado. Dado que hoy la mayoria
de los pobres son urbanos, las ciudades se han constituido en el principal asiento de esta
pobreza regional. Para la superacion de las desigualdades existentes, las politicas de
asentamientos humanos juegan entonces un papel importante en cuanto permiten dotar
de vivienda y servicios urbanos a los hogares de menores ingresos. Sin embargo, pese a
los esfuerzos realizados en la mayoria de los paises para disminuir el déficit habitacional
existente a comienzos de los noventa, éste ha aumentado llegando a afectar a dos de
cada cinco hogares latinoamericanos. Ello es atribuible por una parte al acelerado
aumento de las necesidades habitacionales en la mayoria de los paises, aun con la
disminucion del ritmo de crecimiento demografico, y por otra parte a la lenta recuperacion
de la produccion habitacional luego de su drastica reduccion en los afios ochenta.

En otro plano, en los centros urbanos de la regién se agravan los problemas
ambientales tales como la contaminacion atmosférica e hidrica o la congestion. Se visualiza
la necesidad de asignar en los proximos afios importantes recursos para superar o evitar estos
problemas, y actualizar los procedimientos, normas e instituciones en el campo de la gestion
urbana para incorporar debidamente la perspectiva ambiental. Un aspecto que desde este
punto de vista preocupa especialmente es la persistente y adn incontrolada extensién de las
ciudades latinoamericanas, con sus negativos efectos sociales, econdémicos y ambientales.

Pero las ciudades latinoamericanas no son consideradas hoy soélo en sus
aspectos negativos. En el actual contexto de apertura econémica y competitividad se ha
perfilado con nitidez el rol de las ciudades en cuanto espacios donde se alojan las
principales actividades productivas y la innovacién tecnolégica. Los sectores politicos y
sociales toman conciencia de que los asentamientos humanos pueden contribuir al
desarrollo econdmico en la medida que operen en forma eficiente, superen insuficiencias
de infraestructura y favorezcan la formacion de capital humano.

L El crecimiento de la poblacion urbana descendié en la region de 2.4% anual en el
periodo 1970-1980 a 1.8% entre 1990 y 1995. En el Caribe, la tasa de crecimiento de la poblacion
ha caido de manera aiun mas acentuada, de 1.2% anual en el periodo 1970-1980 a 0.5% en el
sexenio 1990-1995. Este fendmeno es mas notorio en los centros urbanos mayores.



La menor disponibilidad de recursos publicos que desde los afios ochenta persiste
en el sector de vivienda y desarrollo urbano, con probabilidad se mantendra en el futuro.
En este contexto, los paises empiezan a ajustar los sistemas de provision y operacion de
infraestructura y servicios urbanos de modo de permitir una mayor colaboracién del
sector privado en este campo.

A la exigencia de abrir espacios a la privatizaciéon en la tarea de gestion urbana y
habitacional, se agrega aquella de promover una mayor participacién ciudadana en el
gobierno urbano, en el marco de los procesos de democratizaciéon que experimentaron la
mayoria de los paises en esta década. La institucionalidad histéricamente centralista que
opera en el area de asentamientos humanos ha presentado dificultades para acoger estos
desafios. Por eso los gobiernos municipales de muchas ciudades han visto reforzada su
posiciébn tanto politica como institucionalmente en el campo de la gestiébn de
asentamientos humanos, en la medida que ofrecen mayores posibilidades de
participacion social en las decisiones y los esfuerzos relativos al desarrollo urbano y la
vivienda social.

Conscientes de que estas y otras particulares caracteristicas del proceso de
asentamiento humano de América Latina y el Caribe dan un sello propio a los desafios
presentes en el campo urbano y habitacional, las instituciones gubernamentales del
sector iniciaron a comienzos de la década un didlogo que se vio reforzado luego por las
actividades regionales preparatorias de la Conferencia de Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos Habitat Il, efectuada en Estambul (1996). La asistencia de unos
25 paises en promedio a las cinco Reuniones de Ministros y Autoridades Maximas del
Sector de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINURVI) en
Santiago de Chile (1992, 1995), Cartagena de Indias (1993), Quito (1994), Kingston
(1996) y San José de Costa Rica (1997), confiere a estos foros regionales una
representatividad como voceros de las principales inquietudes y prioridades de la region
en materia de asentamientos humanos.

El Plan de Accién Regional2 adoptado al culminar el proceso regional preparatorio
de Habitat Il se fundamenta en una vision concertada de las caracteristicas arriba
mencionadas del proceso de los asentamientos humanos de la region. Esté estructurado
en cinco areas tematicas, para cada una de las cuales acuerda medidas concretas a ser
adoptadas por los paises (véase el recuadro 1). Luego de presentado en Estambul, el Plan de
Accién Regional fue ratificado por el foro regional MINURVI en 1996, acordandose invitar en
forma amplia a autoridades locales, organismos no gubernamentales, sector privado y
comunidades nacionales para que colaboren en su implementaciéon. El afio siguiente,
1997, se llevo a cabo la VI Reunion de Ministros y de Autoridades de Nivel Maximo de
Vivienda y de Urbanismo en San José, Costa Rica. En esa reunion, se revisé y evalug el
progreso de cada pais en relacion al Plan de Accién Regional. Ademas, los participantes
decidieron darle seguimiento a la implementacién del plan.

En la mencionada reunion ministerial en San José, se discutieron aspectos de
importancia estratégica para las regiones, tales como la prevencién y mitigacién de
desastres naturales, la regulacion del uso del suelo, la participacion de la sociedad civil,
la gestion de servicios urbanos, el rol del Estado en la politica de vivienda, y el incentivo
para el intercambio regional de experiencias y capacitacién técnica en politicas
habitacionales y gestion urbana. La prevencién y mitigacion de los desastres naturales
fue afiadida como sexto punto al Plan de Accién Regional.

% Naciones Unidas, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe: Plan de Accién
Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos, Santiago de Chile, 1996



Recuadro 1

EL PLAN DE ACCION REGIONAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
SOBRE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Los acuerdos adoptados por los paises de la region para lograr el desarrollo sustentable de sus

asentamientos humanos se inscriben en cinco areas tematicas:
El logro de la equidad social v el combate contra la pobreza urbana, aumentando las
soluciones habitacionales al menos para igualar la formacion de nuevos hogares;
intensificando los programas de saneamiento, alojamiento, regularizacion de la tenencia y
equipamiento social; estableciendo programas de mantenimiento y mejoramiento del parque
de viviendas; privilegiando los subsidios transparentes y eficaces y promoviendo los
asentamientos y alojamientos rurales.
El aumento de la productividad de los asentamientos humanos para mejorar la calidad de
vida y las oportunidades de progreso economico, social y ambiental, desarrollando la
competitividad y el potencial productivo de las ciudades; fortaleciendo el manejo integrado de
los sistemas urbanos; corrigiendo las carencias de infraestructura urbana y productiva en las
ciudades; y potenciando, a través de las politicas de vivienda, equipamiento y servicios, la
formacion de capital humano.
El mejoramiento del medio _ambiente urbano comprometiendo a los organismos de
desarrollo con el logro de la sustentabilidad ambiental; actualizando las bases normativas y
legales que rigen la propiedad y el mercado del suelo; enfrentando la congestién vial y el
transporte y la falta de saneamiento, entre otras acciones.
El fomento de la gobernabilidad y participacién, estableciendo una coordinaciéon entre los
organismos sectoriales y los gobiernos locales; profundizando la descentralizacion del Estado;
y fortaleciendo la capacidad administrativa, técnica y financiera de los gobiernos locales.
El logro de eficiencia en las politicas y la gestién, administrando en forma integrada el
ordenamiento del territorio, el desarrollo urbano y la vivienda; estableciendo un marco
normativo para el aporte del sector privado en la produccién y operacion de servicios urbanos
y viviendas; y fomentando el uso de estadisticas confiables y comparables, incluidos los
Censos.

Fuente: Naciones Unidas, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe: Plan de Accion
Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos, Santiago de Chile, 1996.




. PANORAMA URBANO

A. EVOLUCION DE LA POBLACION URBANA

La concentracién de la poblacién en areas urbanas en América Latina y el Caribe se ha
intensificado en las dltimas décadas. En 1995, el 73% de la poblacién, esto es,
aproximadamente 350 millones de personas, vivian en areas urbanas. Este grado de
urbanizacién pone a América Latina a la par de Europa (74%) y no muy lejos de los
Estados Unidos de América (76%) y Japdn (78%). Sin embargo, debe destacarse que
esta tendencia se ha retardado debido a la disminucién del promedio de la tasa de
crecimiento anual de poblacién urbana en la region de un 3.7% a un 2.3% en el periodo
1970 - 1995.

El mas alto porcentaje de poblacion urbana se observa en América del Sur
(83%), seguido por América Central (62%) y el Caribe (56%) en 1995 (véase cuadro A-1
en el Anexo). En América del Sur todos los paises tienen mas del 50% de su poblacion en
areas urbanas. En América Central y el Caribe, aunque el promedio simple de poblacién
urbana es mas que el 50%, el porcentaje de poblacién urbana es variable dependiendo de
los paises. Sin embargo, debe destacarse que, excepto algunos paises caribefios, todos
los paises de la regién participan de la tendencia del aumento de la poblacién urbana. A
partir de estos hechos, es posible asumir que aunque la velocidad de la urbanizacién esta
declinando en la region, el incremento de la poblacion urbana es continuo.

B. EVOLUCION DE LAS GRANDES CIUDADES

Un 30% de la poblacion total y mas del 40% de la poblacion urbana de la region se
concentraba a mediados de la década actual en ciudades de 1 millon o méas de
habitantes. Aproximadamente la mitad de estos habitantes vive en ciudades de 5
millones y mas (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
AMERICA LATINA: POBLACION EN CIUDADES DE GRAN TAMANO
Ao | NoOmerodeciudades | Poblacion (miles) | % Poblacion total | % Poblacién urbana
En ciudades de 1 millon o mas de habitantes
1950 7 16 833 10.6 25.4
1960 12 32 894 15.7 317
1970 18 56 504 20.6 35.8
1980 24 85 241 24.4 37.4
1995 42 141 261 30.2 41.0
En ciudades de 5 millones o0 mas de habitantes
1950 1 5042 3.2 7.6
1960 2 12 199 5.8 11.7
1970 4 32 588 11.9 20.6
1980 4 45 046 12.9 19.8
1995 6 67 824 14.5 19.7

Fuente: Calculos basados en Naciones Unidas, World Urbanization Prospects: The 1996 Revision
(Version Preliminar 1997) y CELADE, 1996.
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La regidn cuenta con seis grandes metrépolis de 5 millones y mas de habitantes:
Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Lima y Santafé de Bogota.
Las cuatro primeras nombradas pertenecian a mediados de la década al grupo de las
quince urbes mas pobladas del mundo en 1995, ocupando el segundo, tercer, noveno y
decimocuarto lugar, respectivamente.

La concentracion tanto de poblacion como de funciones socioeconémicas y
administrativas, en unas pocas ciudades de gran tamafio, ha sido caracteristica de la
regién en esta Ultima mitad del siglo. El cuadro anterior muestra sin embargo una menor
importancia relativa de las grandes ciudades en la regién: si en los afios setenta, dentro
del total de poblacion que habitaba en ciudades de mas de un millén de habitantes,
aquella que lo hacia en ciudades de mas de 5 millones de habitantes llegé a alcanzar el
58% del total, hoy representa so6lo el 48%. Ello se debe a que los grandes centros
urbanos han tenido un crecimiento menos acelerado que los centros de tamafio
intermedio y menor que integran los sistemas urbanos nacionales.® Sobre todo las
principales areas metropolitanas (Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos Aires, Rio de
Janeiro, Santiago, Caracas) han perdido importancia relativa dentro de los respectivos
contextos urbanos nacionales, situacién que ciertamente no corresponde a lo anticipado
por los diagnésticos urbanos de los afios setenta.

El indice de primacia urbana también muestra el retraso en el crecimiento de las
ciudades. El indice de primacia urbana es calculado como la relacién entre la ciudad mas
grande de un pais y las tres siguientes mas grandes. El cuadro 2 muestra la declinacién
de este indice en 11 de 16 paises con datos comparables.

Cuadro 2

CAMBIOS EN LA POBLACION URBANA Y EN LA PRIMACIA URBANA DE CIUDADES
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE (1970-1995)

Pais Ciudad Primacia urbana % Poblacion urbana
circa 1970 circa 1995 1970 1995
Argentina Buenos Aires 4 35 78 88
Bolivia La Paz 14 0.9 41 61
Brasil Sao Paulo 0.8 0.9 56 79
Colombia Santafé de Bogota 0.9 1 57 73
Chile Santiago 2.8 3 75 84
Ecuador Guayaquil 1.2 11 40 59
Paraguay Asuncion 6 5 37 53
Peru Lima 45 4.1 57 71
Uruguay Montevideo 4.7 7.9 82 91
Venezuela Caracas 15 0.9 72 86
Costa Rica San José 5.4 4.7 40 50
Guatemala Ciudad Guatemala - 9.6 36 39
Honduras Tegucigalpa 1.8 1.6 29 44
México México D.F. 2.7 2 59 73
Nicaragua Managua - 2.8 a7 63
Panaméa Ciudad de Panama - 3.9 50 56
Cuba La Habana 25 2.4 60 76
Jamaica Kingston 4.4 2.3 42 54
Haiti Puerto Principe 4.7 5.4 20 32
Rep. Dominicana Sto. Domingo - 25 40 63
Trinidad y Tabago Puerto Espafa - 3.4 63 72

Fuente: United Nations World Urbanization Prospects: The 1996 Revision (version preliminar 1997) y
CELADE 1996.

% Las 40 ciudades que en 1995 superaban la barrera del millén de habitantes, en la
década de 1970 crecieron, en promedio, a una tasa de 3.2% anual, mientras que entre 1980 y
1995 lo hicieron a razén de 2.3% anual, en forma mas lenta que la poblaciéon urbana total (que
aumento a un ritmo de 2.8% anual en el mismo periodo).
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Esta tendencia decreciente del indice de primacia aparece en paises con diferentes
niveles de urbanizacion y en diferentes etapas en el proceso de transiciéon demogréfica, lo
gue confirma la percepcién que el cambio es general. Aunque el porcentaje de poblacion
urbana esta creciendo en todos los paises, el peso de las ciudades mas grandes en
relacion a las secundarias esta decreciendo. Sin embargo, el nivel de primacia de las
ciudades en la regidn permanece alto en comparacion con el indice de primacia (1995)
de otras grandes areas metropolitanas, como Tokio (Japon) con 1.6, Paris (Francia) con
2.7 y Nueva York (Estados Unidos de América), con 0.7.

Recuadro 2
DISTRIBUCION DE LA POBLACION URBANA REGIONAL SEGUN TAMANO DE CIUDADES

El patrén de urbanizacién predominantemente metropolitano que caracterizd por varias décadas a
América Latina y el Caribe, ha variado en los afios noventa. La disminucion del crecimiento
demografico sobre todo en las grandes ciudades, rebaja la proporcion de poblacion urbana asentada
en ciudades de mas de 5 millones de habitantes, como sefiala el grafico adjunto. En una etapa madura
del proceso de urbanizacion, el crecimiento urbano mas pausado de las grandes ciudades
contrasta con el vigoroso desarrollo de las ciudades intermedias, mientras la urbanizacion
policéntrica de las areas metropolitanas ayuda a consolidar sistemas urbanos y territorios
complejos de alcance nacional y regional.

América Latina y el Caribe es la Unica region entre aquellas menos desarrolladas, en que la
proporcion que habita en el conjunto de ciudades de 5 millones y méas de habitantes bajara entre 1970 y
2015, en forma similar a Europa y América del Norte.

100%
80%
60%
40%
20%
0% -
1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2015
B Menos de 500,000 B500,000 a1 millén B1 a5 Millones
B5a10Millones W10 Millonesy +
Fuente: Cuadro A-2 del Anexo.

Otro indicio de que en América Latina y el Caribe se configura un escenario urbano
mas equilibrado, es la aparicion de incipientes sistemas de urbanizacion policéntrica de
las &reas metropolitanas, como resultado de tendencias de localizacion habitacional en
zonas suburbanas y de desconcentraciéon industrial hacia localidades cercanas a los
grandes aglomerados urbanos. Los casos de Buenos Aires, Ciudad de México y Sao
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Paulo son ilustrativos de tal fendbmeno. En el contexto de esta mayor complejidad
estructural de los grandes centros urbanos, en los paises se revisan los tradicionales
arreglos institucionales de los gobiernos locales, a fin de lograr el manejo territorial y
urbano coherente que demandan la competitividad y la sustentabilidad. El tema de los
gobiernos metropolitanos es por eso debatido activamente en los foros urbanos y politicos
de la region.

Al interior de las ciudades de la region se ha acentuado un patrén de desarrollo
desigual. Mientras que en las zonas centrales la poblacién ha disminuido y envejecido,
algunas areas exteriores de las urbes crecen rapidamente, lo que ha significado un
rejuvenecimiento de las estructuras de edad, y generado demandas explosivas por
terrenos y servicios urbanos en la periferia. Este proceso, alimentado por el manejo
especulativo del suelo, ha dado lugar a una acentuada movilidad residencial y a fuertes
presiones sobre los recursos publicos para vivienda, infraestructura y servicios urbanos. A
la vez, ha tenido importantes repercusiones ambientales, ya que se han ocupado
progresivamente terrenos periféricos que constituyen la base natural de las ciudades.

C. IMPORTANCIA DE LAS CIUDADES INTERMEDIAS

Las ciudades de tamafio intermedio adquieren mayor relevancia en el conjunto de
asentamientos humanos por su rapido crecimiento relacionado con las tendencias
demogréficas y urbanas arriba sefialadas. Asimismo, el dinamismo de estos centros tiene
gue ver con cambios en las estrategias de localizacion de la actividad econémica en el
nuevo marco de apertura y competitividad. En efecto, si bien las ventajas que ofrecen los
grandes mercados urbanos por concepto de economias de escala y de concentracion, al
igual que la proximidad de la mano de obra, capital y tecnologia, pueden favorecer la
instalacién en la gran ciudad, ahora también resultan ventajosas otras localizaciones en
la medida que la disponibilidad de nuevas tecnologias permite la segmentacion y
descentralizacion de los procesos productivos y la especializacibn econdémica de las
ciudades. Ademas, la relevancia que adquirié el mercado en la asignacion de recursos
econdémicos, en muchos paises ha restado importancia a la cercania de los centros
politicos de decisibn como factor a tener en cuenta para localizar una actividad
productiva. De este modo, las ciudades de tamafio medio se convierten en alternativas
de instalacion a veces ventajosas, frente a las capitales nacionales, por su cercania a las
fuentes de materias primas o productos basicos, a los corredores bioceanicos
supranacionales, a los puertos, etc.

En contraste con su vigoroso crecimiento, algunas ciudades intermedias presentan
graves deficiencias en materia de gestién urbana y dotacién de infraestructura y vivienda,
por lo que sus niveles de productividad, equidad y sustentabilidad ambiental suelen ser
aun mas desfavorables que aquellos que prevalecen en las grandes ciudades. Por eso, se
desarrollan en esta década diversas iniciativas para apoyar el desarrollo sustentable de
los centros urbanos intermedios, como la resefiada en el recuadro 3.
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Recuadro 3

APOYO A LA GESTION URBANA EN CIUDADES INTERMEDIAS
SELECCIONADAS DE LA REGION

Atendiendo a la importancia que han adquirido en los afios noventa las ciudades intermedias para
el manejo adecuado de los sistemas de asentamientos humanos de América Latina y el Caribe,
CEPAL, con el apoyo del Gobierno de ltalia, lleva adelante un proyecto que estudia y promueve
procesos de perfeccionamiento de la gestion urbana de modo de incrementar la productividad y
eficiencia urbana, facilitar el desarrollo econémico y social, y asegurar el desarrollo sustentable y
equitativo de ciudades de tamafio medio de la region.

En su componente de estudio, el proyecto contempla la actualizacion del marco
conceptual y operativo para la administracion urbana en la region. A su vez, el componente de
asistencia técnica abarca la ejecucion de actividades de apoyo y asesoramiento a los gobiernos
locales de seis ciudades intermedias de la region: Cérdoba (Argentina), Cuzco (Pera), Manizales
(Colombia), Ouro Preto (Brasil), Puerto Espafa (Trinidad y Tabago) y Valdivia (Chile). En una
primera etapa, se efectuaron para cada ciudad los estudios de diagndstico como base para la
discusion y definicion de estrategias de gestion en foros de amplia convocatoria en el ambito local.
En la segunda etapa se elaboraron instrumentos y procedimientos para mejorar la gestién urbana
y se realizaron, ademas, actividades de asistencia técnica y fortalecimiento institucional. A través
de la comparacion y discusion de los casos, asi como la difusion de experiencias en las ciudades
seleccionadas, el Proyecto espera entregar lineamientos para el desarrollo de estrategias similares
por parte de las demas ciudades intermedias de América Latina y el Caribe.

Fuente: CEPAL, Division de Medio Ambiente y Desarrollo, Proyecto “Gestion urbana en ciudades
intermedias seleccionadas de América Latina y el Caribe” (ITA/95/S71).
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ll. EQUIDAD Y GESTION URBANA

El Plan de Accidon Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos
identifica, como rasgo distintivo de los asentamientos, la inequidad social, expresada en la
segregacion urbana y la coexistencia de calidades de vida marcadamente distintas al interior
de las ciudades. Por eso se compromete con el objetivo regional de “lograr asentamientos
humanos que expresen la superacion de la pobreza y las carencias”,’ impulsando medidas y
acciones en materia de infraestructura basica, vivienda, educacion, salud, participacion
social, etc., que colaboren a remover factores estructurales que reproducen la pobreza.

A. DIMENSIONES DE LA POBREZA URBANA

Se espera que la situacion de la pobreza urbana mejore durante los noventa. Las mediciones
efectuadas por los diferentes paises sefialan que el porcentaje de hogares en situacién de
pobreza disminuy6 de 41% en 1990 a 39% en 1994, a pesar de las diferencias que dependen
de cada pais ( véase cuadro 3). Mientras que la pobreza ha descendido en los Ultimos dos
afios en Brasil, Chile y Pera, ha empeorado en Argentina y Venezuela, permaneciendo sin
cambios en los otros paises.

Cuadro 3

AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE HOGARES POBRES
SEGUN AREA DE RESIDENCIA, (ALREDEDOR DE 1994)

% de Hogares bajo la linea % de Hogares bajo la linea de
de pobreza indigencia
Urbano Urbano
Pais Total Total Zona Resto Rural | Total | Total Zona Resto | Rural
urbano __ Metrop.  yrbano urbano _ Metrop.  yrhano
Argentina - 12 10 16 - - 2 2 3 -
Bolivia - 41 - - - - 14 - - -
Brasil 41 39 31 41 51 - 22 - - -
Chile 24 2 17 27 26 7 6 4 7 8
Colombia 47 41 35 43 57 25 16 12 18 38
Costa Rica 21 18 16 21 23 8 6 4 7 10
Guatemala - - - - 72 - - - - 45
Honduras 73 70 - - 76 49 41 - - 55
México 36 29 - - 47 12 6 - - 20
Panama 30 25 23 35 41 12 9 8 13 20
Paraguay - - 36 - - - - 13 - -
Uruguay - 6 4 7 - - 1 1 1 -
Venezuela 42 41 21 46 48 15 14 4 16 23
América Latina 39 34 - - 55 17 12 - - 33
Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina y el Caribe, 1996, (LC/G. 1996-P), febrero de 1997, Santiago
de Chile
4 Incluye a los hogares bajo la linea de indigencia o de extrema pobreza.

* Preambulo del Plan de Accién Regional, op. cit.
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El cuadro de situacién es diferente en el Caribe. En esta region, la pobreza ha estado
en ascenso en las dos décadas pasadas, a pesar del considerable crecimiento econdémico
experimentado por la regién en los ochenta, con la excepcién de Guyana y Trinidad y Tabago.
Aungue el porcentaje de poblacién bajo la linea de pobreza varia de pais en pais entre un 12%
a un 42% en total, 38% de la poblacion se encuentra bajo la linea de pobreza.5

Aunqgue el porcentaje de familias pobres en total en la regién tiene la tendencia a
decrecer, 210 millones de latinoamericanos son pobres, y mas de 98 millones no cuentan
siquiera con los recursos necesarios para alimentarse adecuadamente. ® De hecho, el nimero
de pobres e indigentes se incrementd en 1994 en comparacion con 1980 (véase grafico
1).

Gréficol
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NUmero de pobres eindigentes: 1980-1990
(Promedio de 19 paises)
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B3 pobres

Fuente: CEPAL, La brecha de la equidad (LC/G.1954), Santiago, Chile, marzo de 1997.

Los datos del cuadro 3 muestran que un 34% de la poblacion urbana vive en
situacion de pobreza, y de ella un 12% en indigencia. También muestran que los
porcentajes de pobres e indigentes son mas altos en areas rurales que en areas urbanas.
Sin embargo, cuando se consideran las cifras absolutas de pobres e indigentes, la grafica
se revierte: hay mas pobres en areas urbanas que en areas rurales (véanse gréaficos 2 y
3). Mientras que en 1990 el niumero de indigentes era similar tanto en areas rurales como
urbanas, en 1994 la indigencia urbana fue claramente mas numerosa que la de areas
rurales. Observando a las personas pobres, ya en 1990 eran mucho mas numerosas en
areas urbanas que en areas rurales. La diferencia se incrementd en 1994. Aunque la
pobreza rural no deberia ser descuidada, el combate a la pobreza se ha transformado en
un objetivo central de la gestion de las ciudades, dado que la mayoria de los pobres
ahora tienen caracter urbano.

® CEPAL, La Brecha de la Equidad (LC/G.1954), Santiago de Chile, marzo de 1997.
8 Para un andlisis mas extenso de este tema véase CEPAL, Panorama Social de América
Latina y el Caribe, 1996 (LC/G.1946-P), Santiago de Chile, febrero de 1997.
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Gréafico 2
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Fuente: CEPAL, La brecha de la equidad (LC/G1954), Santiago, Chile,
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Fuente: CEPAL, La brecha de la equidad, op. cit.

B. DESIGUALDAD URBANA

Uno de los temas mas importantes en América Latina y el Caribe es el de los altos
niveles de desigualdad en el ingreso. A pesar de la mejora en el crecimiento econémico
en los noventa, la distribucion del ingreso en la regién empeord. En 13 paises
latinoamericanos, la diferencia del ingreso entre el 10% mas rico y el 40% mas pobre fue
de 5 a 15 veces para el area urbana y de 5 a 10 veces para el area rural.” El gréfico 4
muestra los cambios en la desigualdad del ingreso comparando el multiplo de la media de
los ingresos del 10% mas rico con la media de los ingresos del 40% mas pobre en 13

" CEPAL, La brecha de la equidad, op. cit.
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paises de América Latina. En 1990, el 10% mas rico tenia una media de ingreso 8 veces
mas alta que la del 40% mas pobre. En 1994, la media subi6 a nueve veces.

Gréfico 4
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Fuente: CEPAL, La Brecha de la Equidad , op.cit.

C. EXPRESION DE LA POBREZA EN LA CIUDAD

La pobreza urbana tiene hoy manifestaciones diferentes que en los afios setenta. En ese
tiempo, ella estaba mayoritariamente localizada en la periferia de las grandes ciudades,
en forma de asentamientos precarios carentes de todo tipo de acceso a bienes y servicios
urbanos. Ayudadas por el menor ritmo de su crecimiento, las metropolis de América
Latina han podido ofrecer un cierto nivel de servicios urbanos a medida que estos
asentamientos marginales han llegado a ser barrios consolidados. La pobreza, expresada
en insuficientes ingresos, riesgos de desnutricion infantil, bajo rendimiento escolar,
desercion temprana de la escuela, enfermedades no atendidas, trabajo infantil, etc.,
coexiste ahora en mayor proximidad con una riqgueza cada vez mas distante que
presentan los sectores de altos niveles de ingreso y consumo. La consecuente
fragmentacion del espacio urbano explica en buena medida expresiones de violencia y
desintegracion social que hoy acusan las ciudades, asi como la desvalorizacién de los
espacios publicos como expresion de convivencia ciudadana.

D. EMPLEO URBANO FORMAL E INFORMAL

Las ciudades latinoamericanas siguen mostrando serias limitaciones para otorgar a sus
habitantes mejores oportunidades de empleo y progreso. Aun cuando las cifras de ingreso
per capita demuestran avances importantes, los esfuerzos realizados en la mayoria de los
paises en materia de empleo urbano adn resultan insuficientes para alcanzar los niveles
historicos. De 14 paises, s6lo cuatro redujeron entre 1994 y 1995 el desempleo urbano,
mientras en nueve paises éste aumenté (véase el cuadro A-3 del Anexo).

A comienzos de los afios noventa existia un paralelo entre el crecimiento
econdmico y el aumento del empleo en la mayoria de los paises; sin embargo, a partir de
mediados de la década se comienzan a observar tendencias diferentes para ambos
indicadores. El crecimiento de la economia ya no se vio siempre acompafiado en este
segundo quinquenio por una mayor disponibilidad de empleo para la poblacién. Este
hecho puede relacionarse con diversos factores, entre los cuales destacan los de indole
demogréfica y econdmica. Factores demograficos son, por ejemplo, el aumento de la
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poblacion econdémicamente activa y la persistencia de migraciones desde areas rurales
hacia muchos centros poblados. El aumento de la tasa de participacion laboral, sobre
todo debido a la creciente participacion de mujeres y jévenes en el mercado del trabajo,
también ha aumentado la necesidad de nuevos empleos. Si bien la velocidad del
aumento poblacional ha disminuido en los afios noventa a causa de la transicion
demografica que experimentan los paises, los efectos de esta tendencia no alcanzan adn
a la poblacion en edad de trabajar, de modo que la demanda por empleos sigue
aumentando en forma acelerada. Esta mayor demanda se concentra hoy mas en las
areas urbanas (80%) que en los afios ochenta (70%).

Los factores econdmicos tienen que ver con las reformas que se efectuaron en
muchos paises de la region. Entre ellos destaca la reduccién del empleo en el sector
publico, desde un 15,3% del empleo total en 1990 al 13% en 1995. Por otra parte, la
reestructuracion de los procesos productivos en el sector privado ha llevado a una mayor
presencia de actividades intensivas en capital, que en muchos casos reemplazaron a
aguellas intensivas en mano de obra.

Durante el periodo 1990-1995, la mayor cantidad de ocupaciones ha sido creada
en el sector informal, debido en parte a la absorcion del desempleo del sector formal. De
cada 100 nuevas ocupaciones creadas en el periodo, 84 eran de tipo informal, segun
CEPAL®. Si se considera gue en términos generales, las remuneraciones en el sector
informal son menores que en el sector formal, este hecho implicaria un aumento de la
brecha de ingresos sobre todo en las ciudades, donde se concentra la poblacion
econdmicamente activa. En efecto, las cifras de desempleo, que son de alrededor del 8%
en promedio, evidencian que muchos habitantes de las ciudades, a pesar de tener acceso
a un trabajo, no logran por ello permanecer fuera de la pobreza.

Los hechos arriba mencionados han obligado a prestar especial atenciéon a la
generacion de mayor empleo productivo en las ciudades de la region. No se trata tan sélo
de un desafio de ampliacion cuantitativa de la oferta de trabajo, sino de mejorar esta
oferta de modo que pueda ofrecer remuneraciones que cubran al menos la sobrevivencia
de los hogares. Dado el mayor peso relativo del empleo informal en las ciudades de
tamafio medio y menor, es en ellas donde se requiere preferentemente considerar
medidas para aumentar el empleo productivo para reducir los altos indices de pobreza
que alli prevalecen.

Las implicancias de este desafio para el desarrollo urbano de las ciudades de la
region han sido diversas. Por una parte, es indudable que existe mayor preocupacion por
una gestion urbana que cuide y aumente el potencial productivo de la ciudad, dotdndola
de adecuada infraestructura y accesibilidad. Pero también los programas habitacionales
dan una mayor valoracion a los aspectos de localizacion, de modo de lograr una buena
relacion con las oportunidades de trabajo y asi facilitar el acceso a ellas por parte de la
poblacion. Otro ejemplo interesante es el esfuerzo desplegado en varios paises para
apoyar el desarrollo productivo en el nivel local a través de microempresas y arreglos no
convencionales, como lo demuestran varias practicas exitosas efectuadas en la region.

8 CEPAL, La Brecha de la Equidad, op. cit.
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Ill. MANEJO DEL SUELO URBANO

A. DEMANDA DE SUELO URBANO

En la regidn persiste una fuerte demanda por suelos urbanos a medida que crece la
poblacion de las ciudades, y persisten las migraciones. El aumento del ingreso de
importantes sectores de la poblacién urbana ha ocasionado, por otra parte, patrones de
vivienda y equipamiento que ocupan grandes extensiones de terrenos suburbanos en
costosos condominios, areas verdes, centros comerciales y vias. A su vez, las
actividades productivas y de servicios asociadas a los nuevos escenarios de globalizacion
de la economia también presionan sobre el mercado de la tierra.

Segun calculos de CEPAL, de persistir las bajas densidades que caracterizan el
crecimiento de los asentamientos latinoamericanos, sera preciso incorporar en promedio
unas 160 000 hectareas anuales a las ciudades existentes, sélo para el fin de albergar a
los nuevos habitantes urbanos que tendrd la region en los préximos cinco afios.” Las
propias politicas habitacionales siguen favoreciendo en muchos casos la expansion
urbana y la especulacion en el mercado del suelo, al construir la vivienda social en las
afueras de las ciudades, donde los precios de los terrenos son menores, empleando
disefios extensivos de baja densidad.

B. ACCESO AL SUELO URBANO

Sobrepasando ampliamente la limitada capacidad del sector publico para regular el
mercado del suelo, éste se desarrolla en gran medida orientado por practicas
especulativas. Sin embargo, en estos afios ha aumentado la conciencia de que es necesario
adoptar un manejo méas cuidadoso de la expansion urbana, adaptando bases normativas
legales y obsoletas que rigen la propiedad y el mercado de suelos urbanos en la mayoria de
los paises.

Una proporcion considerable de suelo para asentamientos populares se provee
aun a través de transacciones comerciales irregulares, tanto desde la perspectiva legal
como urbanistica, como son los loteos irregulares, “brujos o piratas”. Si bien el acceso al
suelo mediante la ocupacién masiva o gradual de terrenos al margen de la legalidad o
con modalidades no convencionales de fraccionamiento se ha dificultado en los afios
noventa por la mayor formalizaciéon de la tenencia y la valoracion especulativa de los
terrenos aledafios a las ciudades, sigue siendo una opcién para las familias que carecen
de acceso al mercado formal de la tierra. Los terrenos ocupados en las afueras de las
ciudades terminan por incorporarse al radio urbano cuando son regularizadas por los
gobiernos, los municipios o las propias familias.

® CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos (LC/L.906)
(CONF.85/3)/Rev.1, 1995.
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Recuadro 4
PROBLEMAS ASOCIADOS A UN DEFICIENTE MANEJO DEL SUELO URBANO

La relativa incapacidad que muestran aun las politicas urbanas de América Latina y el Caribe, para
ejercer el control y el manejo del suelo urbano, han llevado a problemas tales como:

Persistente aumento del precio del suelo urbano, que a su vez limita las actuaciones en
materia de politicas de vivienda social, e incentiva el crecimiento urbano en extension y la
segregacion con sus secuelas sobre la equidad y productividad de la ciudad.

Aumento de la urbanizacion ilegal, al margen de toda regulacién urbana, a veces con escasas
o nulas posibilidades de saneamiento posterior y graves implicancias ambientales.

Polarizacion entre sectores de concentracion de la pobreza en las areas de menor precio del
suelo, ya sea proveniente de las politicas de vivienda social o de transacciones comerciales o
no comerciales, y otros sectores en que predomina la riqgueza, en barrios de altos estandares
de viviendas, terrenos amplios, grandes equipamientos, anchas avenidas, parques, etc.

Fuente: CEPAL, Notas acerca de vivienda y uso del suelo en ciudades mayores de América Latina
(LC/R.1085), 1991, Santiago de Chile.

C. ALGUNAS LINEAS DE INTERVENCION

Las lineas de accion desarrolladas para un manejo sostenible del suelo urbano han tenido
limitados efectos. Las regulaciones e intervenciones directas en el mercado del suelo
tales como la adquisicion de tierras, la conformacién de bancos de tierras o la regulacion
y el control de la especulacion por parte de organismos publicos, han sido muy escasas o
limitadas, debido a los fuertes intereses creados en el mercado inmobiliario, la baja
capacidad de gestidon de los gobiernos, la carencia de recursos publicos y la falta de
voluntad politica para realizar o permitir tales intervenciones. En los casos en que se
establecieron mecanismos para facilitar la intervencion estatal y/o una gestion
concertada con el sector privado, ellos han sido de aplicacién restringida y efectos
limitados. Mas efectivas parecen haber sido las experiencias desarrolladas por gobiernos
locales en esta materia, como es el caso del municipio de Curitiba, Brasil, entre otros.

Las regulaciones urbanisticas con relacion al uso del suelo urbano y periurbano
han sido otro instrumento empleado en la region para orientar el mercado de la tierra. Sin
embargo, ellas han permitido en el mejor de los casos, un cierto control de la velocidad
de extension de las ciudades. Centrados hasta ahora preferentemente en aspectos fisicos
y espaciales del desarrollo urbano, los instrumentos tradicionales de planificacion urbana
han demostrado poca eficacia frente a las presiones del mercado de la tierra impuestas
por los dinamicos procesos sociales y econémicos que se desarrollan en las ciudades de
la region.

Otra aproximacion han sido las reformas en los sistemas de tributacion
inmobiliaria y territorial orientadas a incentivar un uso eficiente del suelo urbano, captar
las plusvalias generadas en el mercado del suelo y transferir los costos de la extension
urbana y habilitaciébn de suelos a los agentes inmobiliarios que los ocasionan. Los
escasos intentos de reforma tributaria han sido limitados por su baja receptividad politica
y las dificultades institucionales y técnicas que los organismos publicos han tenido, por
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ejemplo, para efectuar catastros de las propiedades urbanas, asi como para actualizar la
base imponible.

Por ultimo, se debe mencionar la revisidn de las estrategias de vivienda social que
efectdan algunos paises para enfrentar la creciente escasez de terrenos urbanizables. La
densificacion habitacional de la ciudad, la rehabilitacion de sectores deteriorados, la
preferencia por conjuntos habitacionales mas pequefios en terrenos insterticiales,
empiezan a reemplazar la produccion de grandes conjuntos de vivienda en baja densidad
gue, sobre todo en décadas pasadas, colaboraron para extender la ciudad y aumentar la
demanda por nuevos suelos.
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IV. PANORAMA HABITACIONAL

A. DEFICIENCIAS EXISTENTES

Segun los censos de 19 paises, a comienzos de los afios noventa la regién contaba con
93 millones de viviendas particulares. Dos tercios de este parque habitacional puede
considerarse aceptable; el resto exige mejoramiento o reemplazo (véase el cuadro A-4
del Anexo). Las carencias y deficiencias existentes se consignan en el cuadro siguiente.

Cuadro 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES) - SITUACION HABITACIONAL
ALREDEDOR DE LOS ANOS NOVENTA®

Pais Afo |Hogares no| % total Déficit % Déficit % Déficit
afectados | hogares | cuantitativo | déficit. | cualitativo | déficit total
9’ total ¢ total g
Argentina 1991 6 434 209 68.6 1449783 49.2] 1496212 50.8 2945 995
Bolivia 1992 880 172 54.5 406 979 55.4 327 844 44.6 734 823
Brasil 1991 19 490 609 54.9 5881 221 36.7] 10145712 63.3] 16 026 933
Chile 1992 2394 995 71.2 609 255 62.8 361212 37.2 970 467
Colombia 1985 3303 051 56.7 1098 711 43.6] 1423095 56.4 2521 806
Costa Rica 1984 339 840 64.4 71073 37.9 116 386 62.1 187 459
Cuba 1981 1698 649 72.3 395472 60.7 256 100 39.3 651 572
Ecuador 1990 1375212 64.4 424 833 55.8 336 834 44.2 761 667
El Salvador 1992 508 858 46.6 402 410 69.0 180 461 31.0 582 871
Guatemala 1994 552 934 34.7 328 978 317 709 911 68.3 1038 889
Honduras 1988 481 658 59.6 137 026 41.9 189 767 58.1 326 793
México 1990 11 382 906 65.4 3323847 55.3] 2687615 44.7 6 011 462
Nicaragua 1991 128 545 289 994 56.8 220992 43.2 510 986
Panama 1990 365 650 67.5 103 688 58.9 72 366 41.1 176 054
Paraguay 1992 517 578 59.2 161 227 45.3 194 889 54.7 356 116
Pert 1993 2 231 469 46.9 1207 483 47.7] 1323828 52.3 2531311
Rep.Dominicana [1993 326 991 61.1 8570 4.1 199 266 95.9 207 836
Uruguay 1985 685 934 76.0 120 045 53.4 104 553 46.6 224 598
Venezuela 1990 2672168 71.2 763 413 70.8 315 359 29.2 1078772
ALyC 55771 428 60.0| 16544477 44.5] 20662 402 55.5| 37 206 879

Fuente: Cuadro A-4 del Anexo.

Nota: Porcentaje considerado de la poblacién de América Latina y el Caribe en 1990: 96.15%

& Cepal, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.; ® Deficiencias cuantitativas: niimero
de hogares menos nimero de viviendas adecuadas y recuperables; © Deficiencias cualitativas: nimero de viviendas
recuperables; 4 Déficit total: deficiencias cuantitativas mas cualitativas.

En base al cuadro anterior, que comprende al 96% de la poblacién regional, se
puede estimar la gravedad del déficit habitacional regional, que alcanzaria a unos 38
millones de unidades. De este total, 17 millones (el 18%) constituyen el déficit
cuantitativo, y 21 millones (el 22%) el déficit cualitativo (véase el recuadro 5). De acuerdo
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a otras fuentes, el déficit cuantitativo y cualitativo podria alcanzar los 50 millones de
unidades.°

Recuadro 5
EL PANORAMA HABITACIONAL DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Los paises de la region estan afectados por importantes deficiencias de vivienda. S6lo 60 de cada 100
hogares cuentan con viviendas adecuadas, mientras 22 requieren mejorar sus viviendas y 18 necesitan
gue se les dote de una nueva habitacion o se les reconstruya la que hoy ocupan. (véase el cuadro A-4
del Anexo). Considerando aspectos cuantitativos y cualitativos, el actual déficit oscila entre los 38 y 50
millones de unidades.” Esta cifra se incrementa en mas de dos millones de viviendas anuales por
concepto de formacion de nuevos hogares. El ritmo de construccion requerido para evitar un
aumento del déficit acumulado, supera ampliamente los esfuerzos hasta ahora desplegados por las
politicas habitacionales de la regién. La gran mayoria de los paises no logra siquiera construir
suficientes viviendas para los hogares que se constituyen anualmente, por lo que sus carencias
siguen aumentando de afio en afio. Por otra parte, el ritmo de obsolescencia del parque
habitacional se mantiene alto a causa de insuficientes programas de mantencion y recuperacion de
viviendas; esto a su vez contribuye a la agudizacion del déficit por que obliga a considerar altas
tasas de reposicion.

* La primera cifra corresponde a estimaciones sobre la base de censos. La segunda cifra corresponde a una
estimacion para 1995, contenida en CEPAL, La Produccion de la Vivienda en América Latina y el Caribe, 1996.

Fuente: CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.

B. EVOLUCION DE LAS NECESIDADES DE VIVIENDA

Con la urbanizacion y la transicion demogréafica ha aumentado el ritmo de crecimiento de
la demanda por nuevas viviendas en América Latina y el Caribe, pese a que ha
disminuido el ritmo del crecimiento demografico. La formacion de nuevos hogares se sitla
en alrededor de un 3% anual, debido a la reduccion progresiva del tamafio de los hogares
en los diferentes paises. A su vez, se observa una mayor diversificacion de la demanda
habitacional. En los paises del Cono Sur, por ejemplo, el envejecimiento relativo que
acompafia a la disminucién de la fecundidad y al aumento de la esperanza de vida hace
crecer el nimero de hogares constituidos por una o dos personas adultas. Por su parte,
en aquellos paises cuyo proceso de urbanizacién aln estd en pleno desarrollo, se
presenta un sector de demanda dinamico conformado por los jovenes que ingresan a la
edad adulta. Mientras tanto, en otros paises de transicion incipiente y moderada aun
persisten familias de mayor tamafio y estructura compleja. En la regidon se observa una
presencia cuantitativamente importante de hogares encabezados por mujeres, grupos de
especial interés para las politicas habitacionales por presentar en general mayores
indices de pobreza y requerimientos habitacionales especificos.

1% CEPAL (1996), La produccién de vivienda en América Latina y el Caribe, Santiago,
Chile
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C. LA PROPIEDAD DE LA VIVIENDA

América Latina y el Caribe, respecto a otras regiones del mundo, constituye una region
con un alto porcentaje de vivienda en propiedad: dos cada tres viviendas son ocupadas
por su propietario. Informaciones censuarias desde 1990 confirman que este fendémeno
no esta restringido solamente a las areas mas urbanizadas o mas desarrolladas de la
region: paises con distintas caracteristicas sociales y de disponibilidad de vivienda, como
Barbados, Panama, Perld y Venezuela tienen todas un porcentaje de vivienda en
propiedad mas alto del 70% (cuadro 5).

Cuadro 5
PORCENTAJE DE VIVIENDAS OCUPADAS EN PROPIEDAD

Pais %

Sub-regién Caribe Antigua y Barbuda 65.0
Barbados 76.1
Belice 65.8
Dominica 72.0
Granada 78.8
Guyana -
Islas Turcas y Caicos 65.7
Islas Virgenes Britanicas 40.2
Jamaica 52.5
Montserrat 72.0
San Cristébal y Nieves 78.9
Santa Lucia 72.3

Sub-region América Central El Salvador 69.6
Nicaragua 84.1
Panaméa 76.0

Sub-region América del Sur Argentina 68.0
Bolivia 66.0
Chile 68.0
Ecuador 68.0
Peru 719
Venezuela 76.0

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe,
Santiago, Chile; censos nacionales de vivienda (varios afios); e indicadores
nacionales del Centro de Asentamientos Humanos de Naciones Unidas.

El porcentaje de viviendas en propiedad aumentd en las Ultimas décadas, aun
gue estaba ya alto en los afios setenta'’. Una de la razones gue pueden explicar este alto
porcentaje son los incentivos sociales y comerciales distribuidos para incentivar la
compra de vivienda. La vivienda en propiedad es un factor socioeconémico positivo.
Investigaciones realizadas en Jamaica®® indican que las viviendas ocupadas por su
propietario estan mejor equipadas en saneamiento e instalacion de agua que las
viviendas en arriendo.

1 CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.
12 Bailey, Wilma y otros, The contribution of Housing to Economic and Social Development
in Jamaica, April 1992.
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D. INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS URBANOS

A pesar de los progresos en el mejoramiento y en la extensién en la cobertura de la
infraestructura bésica, el 30% de las viviendas no tiene acceso a agua potable, el 56% no
tiene cobertura del saneamiento basico y el 25% no tienen acceso a la electricidad. Los
paises mas deficitarios en estos aspectos son Belice, Bolivia, Paraguay, Pert y Republica
Dominicana. Al contrario, Barbados, Chile, Costa Rica, Colombia y Venezuela tienen una
alta cobertura (cuadros 6 y 7).

Se observan aun mayores diferencias entre viviendas urbanas y rurales: un 55%
de los hogares rurales latinoamericanos son pobres, y de ellos, un 33% indigentes, en
contraste con el 34% y el 12% respectivamente, en el sector urbano.”® Pese a los
esfuerzos realizados sobre todo en materia de saneamiento rural, persiste la precariedad
de las condiciones de alojamiento de la poblacion rural (véase el cuadro A-6 del Anexo).
En contraste con un 87% de los hogares residentes en areas urbanas, que tienen acceso
a servicio de agua ya sea al interior o fuera de su vivienda, sélo un 25% de los hogares
rurales cuenta con ese servicio. Una de cada diez viviendas rurales se conecta a
alcantarillado o fosa séptica, mientras en las ciudades lo hacen dos de cada tres
alojamientos.

Cuadro 6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: NIVELES DE SANEAMIENTO Y COBERTURA ELECTRICA EN 21 PAISES
Pais Afo Numero de Con agua potable Con Con electricidad
alcantarillado
viviendas Ne % Ne % Ne %

Barbados 90 75211 70 693 94.0 49 833 66.3 69630 926
Belice 91 37 658 18 542 49.2 13 094 34.8 25289 67.2
Cuba 81 2290176 1697 904 74.1 1113 026 48.6 1897867 829
Rep.Dominicana 81 1140 798 631 907 55.4 292 766 25.7 - -
Trinidad y Tabago 88? 231 436 164 782 71.2 127 521 55.1 211764 915
Costa Rica 84 500 030 434 345 86.9 327 748 65.5 415463 83.1
El Salvador 92 1049 191 581 567 55.4 334 797 31.9 757201 722
Guatemala 94 1553 708 1 055 960 68.0 491 129 31.6 864211 55.6
Honduras 88 762 117 480 576 63.1 155 841 20.4 301827 39.6
México 90 16 035 233 12 729 987 79.4 8 362 838 52.2 14033451 875
Panama 90 524 284 423 168 80.7 153 581 29.3 381676 72.8
Argentina 91 8 515 441 7 873 880 92.5 3287078 38.6 7957986 935
Bolivia 92 1614 995 831113 51.5 298 301 185 801629 49.6
Brasil 91 34734715 24562 013 70.7 12 256 963 35.3 - -
Chile 92 3101 356 2734 645 88.2 2169 264 69.9 2733786 88.1
Colombia 93 6 205 555 4945 893 79.7 3910521 63.0 5323656 85.8
Ecuador 90 2008 665 1259 638 62.7 793 178 39.5 1559786 77.7
Paraguay 92 855 547 269 443 315 65817 7.7 493898 57.7
Per 93 4427517 2167 935 49.0 1769 635 40.0 243666 5.5
Uruguay 85 823 253 660 847 80.3 381581 46.4 702912 85.4
Venezuela 90 3517 229 2 863 702 81.4 2220 945 63.1 3274236 931
Region 81 488 674 58 584 660 71.9 35 288 379 43.3 34001948 747

Fuente: CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit. y censos nacionales
¢ Namero de vivienda para Trinidad y Tabago es de 1990.

13 véase el cuadro 3.
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Cuadro 7
SITUACION SANITARIA EN ALGUNOS PAISES DEL CARIBE

Pais Afo Numero de Con agua potable Con alcantarillado Con

electricidad

viviendas Ne % Ne % Ne %
Antigua y Barbuda 91 18 478 11 400 61.7 9755 52.8 15150 82.0
Islas Virgenes Britanicas 91 5332 4116 77.2 4783 89.7 5225 98.0
Granada 91 24271 15 436 63.6 8810 36.3 16747 69.0
Guyana 91 167 716 103 145 61.5 50 986 30.4
Montserrat 91 3855 3508 91.0 2695 69.9
San Cristébal y Nieves 91 2688 1497 55.7 2124 79.0
Santa Lucia 91 33079 11 809 357 24148 73.0
Totales 255 417 137 606 63.0 90 335 350 63394 76.0

Fuente: CEPAL, Subregional headquarters for the Caribbean, Digest of Selected Demographic and
Social Indicators 1960-1994 for CDCC Member Countries, Puerto Espafia, Trinidad y Tabago, 1995

Recuadro 6
LA DEMANDA DE VIVIENDA EN EL CARIBE

A pesar de la atenuacion de las tasas de crecimiento de la poblacién en términos relativos en la regién caribefia, la
demanda de vivienda no disminuye dado el déficit acumulado y la velocidad de formacion de nuevos hogares que es
mas rapida de la actual produccion de vivienda. En Jamaica, por ejemplo, en el periodo 1987-1993 el promedio anual
de produccion de vivienda (en las estadisticas del sector formal) fue de 4 338 unidades habitacionales, mientras en el
mismo periodo se formaron anualmente 16 000 nuevos hogares.

Como se puede notar en el grafico siguiente, en el Caribe el promedio de componentes de cada hogar declind
de 4 a 3 miembros desde la década de los ochenta al inicio de los noventa. Este dato en parte explica la persistencia
de una demanda importante de vivienda y también un cambio en el tipo de demanda.

Tendenciasde cambio en elpromedio de
componentesde loshogares 1980/81-1990-
91

Trinidad y Tabago

San Vicente y Granadinas
Santa Lucia

Montserrat

Granada

Dominica

Islas Virgenes BritAnicas

Belice

Barbados

H1990/91
31980/81

0 2 4 6

Numero de personas

Fuente: CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.; Habitat, JAMAICA:
Habitat || National Report 1996, Estambul, Turquia, junio 3-14, 1996.
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V. LA PROVISION DE ALOJAMIENTO

A. NUEVAS TENDENCIAS EN LAS POLITICAS DE VIVIENDA

A raiz de los desafios que emanan de su cuadro habitacional y de las discusiones y
revisiones surgidas en torno a los principales foros mundiales de los noventa, en especial
la Cumbre de la Tierra y Habitat Il, las politicas de vivienda de los diferentes paises
experimentan ajustes importantes como aquellos destacadas en el recuadro 7. Asi por
ejemplo, los recursos de los programas habitacionales ya no van sélo o preferentemente
a inversion, sino en parte importante a desarrollar estrategias de alojamiento que
comprenden componentes organizacionales, sociales, productivos, etc.

Recuadro 7
ALGUNOS CAMBIOS EN LAS POLITICAS DE VIVIENDA DE LOS PAISES
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Caracteristicas hasta los afios 90 Tendencias visibles a partir de los

90

Relacién con el
desarrollo urbano

Separacion entre intervenciones urbanas y
habitacionales

Mayor integracion de programas de
vivienda y urbanos

Instituciones de base territorial, tanto
subnacionales como locales
(Municipios)

Instituciones sectoriales, sobre todo del nivel
nacional (Ministerios, agencias
especializadas)

Instancias publicas
responsables

“Por una sola vez” o
intervenciones aisladas

Intervencion sostenida y acumulati-va,
replicable y sustentable

Tipo de intervencion por repeticion de

Destino de los Enfasis en inversion fisica, para | Equilibrio entre inversién y operacién
recursos sectoriales construcciones habitacionales o| (incluye ,por ejemplo, fortalecimiento
infraestructura institucional,  capacitacion, organiza-

cién comunitaria)

Fuente de los recursos
para vivienda social

Presupuesto sectorial, casi exclusiva-mente
publico, y escaso aporte del beneficiario

Financiamiento mixto, con énfasis en
recursos privados y participacion de los
beneficiarios

Parametros de eficacia

Parametros sobre todo cuantitativos

Parametros cualitativos (mejor calidad

(ej., n° de viviendas, m? construidos, | de vida, sustentabilidad ambiental,
cobertura de agua potable, etc.) integracion urbana, sensibilidad de
género)
Parametros de eficiencia | Menor costo por unidad de intervencion o | Recursos activados, sinergias,

autonomia de los grupos, etc.

solucién logrado

En general, las intervenciones habitacionales en el ambito urbano y rural
demandan hoy una mayor complementacion con otros programas de tipo social,
econdmico o ambiental, lo que a su vez favorece el protagonismo de las autoridades
locales en el campo de la vivienda, hasta hace poco ocupado sélo por instituciones
sectoriales especializadas.
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B. VIVIENDA SOCIAL Y DESARROLLO URBANO

El alto nivel de urbanizacién alcanzado obliga a considerar con mayor cuidado las
implicancias urbanas de las actuaciones en el campo habitacional. Considerando la
extension y segregacion de las ciudades, los paises han revisado la practica de localizar
vivienda social de baja densidad preferentemente en los suelos de menor costo de la
periferia urbana. Por medio de experiencias aun aisladas, pero que se van generalizando en
la regién, se ha intensificado también la recuperacién, mantencién y actualizacion del parque
habitacional, como manera de proveer alojamientos sin recurrir necesariamente a la extension
de la ciudad, asi como para evitar la obsolescencia social, funcional y material de los cascos
centrales y barrios consolidados. Programas exitosos se han realizado o estan en marcha en
ciudades tales como Buenos Aires, Bogota, Cartagena de Indias, Ciudad de México, La
Habana, Rio de Janeiro, Salvador de Bahia, San Juan y Ponce, Santiago de Chile y Santo
Domingo, entre muchas otras.

El saneamiento y la rehabilitacion de asentamientos precarios e informales estan
reemplazando a las erradicaciones masivas practicadas en los afios setenta y ochenta,
cuyos resultados no se han considerado satisfactorios desde una perspectiva de
integracion urbana y social. Estos programas se complementan con lineas no
convencionales de atencion habitacional desarrolladas por los municipios, los organismos
no gubernamentales y las propias comunidades, para compatibilizar el esfuerzo por alojar
a las familias sin techo con aquel de mejorar y consolidar los centros urbanos.

Recuadro 8
MEJORES PRACTICAS DE LA REGION DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El llamado efectuado por el Comité Preparatorio de Habitat Il para presentar experiencias exitosas en materia de
asentamientos humanos, encontré gran acogida en América Latina y el Caribe. De las doce experiencias
finalmente seleccionadas a nivel mundial como “mejores practicas” entre los centenares de trabajos
presentados, dos corresponden a la region. El Plan URBE-Barrio Don Bosco, realizado en la periferia de
Benavidez, al norte de Buenos Aires, Argentina, aborda uno de los problemas esenciales de la provision de
viviendas para sectores de bajos ingresos en la mayoria de los centros urbanos latinoamericanos: el dificil
acceso al suelo urbanizado. Por otra parte, el _Proyecto Mutirao 50, ubicado en la Municipalidad de Caucaia, en
la region Metropolitana de Fortaleza, Brasil, es una ambiciosa iniciativa de progreso social, habitacional y urbano
llevada adelante por una organizacion popular que representa a unas 18 000 familias de escasos recursos, en
conjunto con los respectivos municipios, y la asesoria técnica de organismos no gubernamentales y
universitarios.

Sobre todo este Ultimo proyecto tiene caracteristicas que dan cuenta de las nuevas tendencias que
estan adoptando las intervenciones habitacionales hacia fines de la década en esta Region. Su desempefio
exitoso se puede atribuir por una parte a un disefio operativo que contempla la concertacion de los intereses de
la comunidad con una amplia gama de entidades de apoyo, en un proceso de “aprender haciendo”. Por otra
parte, es destacable su aproximacion integral al tema del habitat, que vincula la consolidaciéon de vivienda e
infraestructura con asuntos de empleo, educacion, capacitacion, servicios urbanos, desarrollo de la mujer, etc.,
en el marco de la participacion social y el fortalecimiento de la institucionalidad de gobierno local.

Fuente: Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (CNUAH-Hébitat), 1996.
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C. DESCENTRALIZACION DE LA GESTION HABITACIONAL

Hasta hace unos afios, solo en algunos paises las politicas de vivienda otorgaban un
espacio para los niveles subnacional y local; la gran mayoria operaba de forma
centralizada, a través de entidades nacionales de rango ministerial o instituciones
especializadas ya sea en el area de financiamiento o de construccion. Hoy existe una
cierta apertura hacia la descentralizacion, de modo que los municipios puedan participar
en la formulacién y el manejo de programas de vivienda. A su vez, las autoridades
locales han estado vivamente interesadas en participar en el campo de la vivienda, como
lo demuestra su presencia en el proceso preparatorio de Habitat Il y en la propia
Conferencia. El acuerdo adoptado durante la Quinta Reunidén Regional de Ministros y
Autoridades del Sector (Kingston, noviembre 1996) en cuanto a reactivar y mantener un
dialogo amplio con los gobiernos locales para discutir y llevar adelante los programas
habitacionales, refleja el interés por una mayor colaboracion entre las instituciones
ministeriales y locales en este campo.™

D. GASTO PUBLICO Y FOCALIZACION

Como consecuencia de la crisis de los afios ochenta, el gasto publico en vivienda
experimentd un deterioro tanto en términos reales per capita como de su participacion en
el PIB. Ese descenso incluso fue mas alla de la contraccion del gasto publico en general y
del gasto social dirigido a educacidn, salud y seguridad social. A pesar de la recuperaciéon
parcial observable en algunos paises, el gasto social per capita en vivienda a comienzos
de los aflos noventa en la mayoria de los casos continda siendo inferior al vigente a
principios de los ochenta. De acuerdo a datos disponibles sobre dieciocho paises de
América Latina, el sector de la vivienda tiene el porcentaje mas bajo en la distribucion del
gasto social durante la década de los ochenta y al comienzo de los afios noventa (véase
grafico 5)

El mejoramiento en el comportamiento econdémico de los paises de América Latina
en los afios noventa tuvo un impacto positivo en el gasto social que aumenté en la region,
recuperando los niveles de los afios ochenta®™. Sin embargo, el gasto social en vivienda
recuperd mas lentamente que otros sectores como lo de educacién y seguridad social.

Las instituciones sectoriales reconocen hoy que es improbable su aumento sobre la
base de una redistribucion presupuestaria general o del gasto social, por lo que orientan
sus esfuerzos hacia la atraccién de nuevos recursos provenientes sobre todo del sector
privado

Conforme se han reducido los recursos publicos para vivienda, aumenta la
preocupacion por focalizarlos adecuadamente, y cautelar asi la eficacia social de los
programas de vivienda social. Para ello se establecieron sistemas mas sofisticados y
selectivos de accesibilidad para los diferentes segmentos de demanda. En algunos paises
como Chile y Costa Rica, los sistemas de informacion y estadisticas sociales han
apoyado con efectividad los procedimientos de seleccién de beneficiarios, y permitido
una mejor focalizacién en las familias de menores recursos.

4 Acuerdos de la Quinta Reunién Regional de Ministros y Autoridades Maximas del
Sector de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe (Kingston, Jamaica, 12 al 15
de noviembre de 1996).

15 CEPAL, Cuadernos de la CEPAL, Evolucién del gasto publico social en América Latina:
1980-1995, N°80 (LSG/1949P) Santiago, Chile, Julio 1996
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Gréfico 5
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL 1980-1994
(PROMEDIO SIMPLE DE 18 PAISES DE LATINOAMERICA)

1987 US dolar per capita

+gasto social —l— educacion ——A—vivienda

—®—salud +seguridad social

Fuente: CEPAL, Cuadernos de la CEPAL, Evolucién del Gasto Publico Social en América Latina: 1885-95,
No0.80 (LSG/1949P), Santiago, Chile, julio 1996.

E. RASGOS INNOVADORES EN MATERIA DE FINANCIAMIENTO

Los esfuerzos aplicados a partir de la década pasada para lograr un manejo prudente de
la politica monetaria y liberalizar los flujos financieros, han facilitado la canalizacion de
recursos desde el sector privado hacia el sector de la vivienda. En varios paises, el
financiamiento habitacional que antes operaba en forma separada del resto del sistema
financiero, evoluciond hacia sistemas abiertos, mas atractivos para la inversion privada.
Si bien este proceso ha tenido finalmente efectos positivos sobre la disponibilidad global
de recursos para la vivienda, las considerables dificultades que en varios paises
acompafiaron esta sustitucion del financiamiento habitacional "especializado" generaron
interrupciones mas o menos prolongadas en el financiamiento y la produccion
habitacional.

Se perfeccionaron ademas nuevos instrumentos financieros y normativos para
aumentar la eficiencia y eficacia de los programas de vivienda social. Los subsidios
orientados a la oferta que predominaban hasta los afios ochenta, tales como exenciones
tributarias o créditos preferenciales para la produccion de vivienda, han sido
reemplazados por subsidios directos a la demanda, que se estiman mas adecuados para
una provision socialmente justa y objetiva de alojamientos. La experiencia sefiala que
estos subsidios permiten manejar mejor el presupuesto sectorial, y crear una oferta
habitacional diversificada en vez de los rigidos segmentos de vivienda “privada” y
“publica” que prevalecio hasta los afios ochenta. Se observa también una tendencia a la
eliminaciéon de subsidios generales, indirectos y encubiertos, si bien ellos siguen siendo
necesarios cuando no es posible el funcionamiento de un mercado asistido.
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En un esfuerzo por diversificar las alternativas de acceso a la vivienda segun la
situacion y evolucién del ingreso de los diferentes tipos de hogares, se busca lograr una
mayor participacion de los hogares en el financiamiento de su vivienda. Esquemas de co-
financiacion, de financiacion asociativa, incentivos al ahorro para la vivienda y al pronto
pago de las deudas hipotecarias que se han contraido, se aplican en forma graduada a
los grupos sociales en la medida que el mejoramiento de los ingresos les permite
contribuir al pago de su vivienda.

F. ATENCION DE LOS ASENTAMIENTOS PRECARIOS

Aun cuando las politicas sectoriales de la region presentan un claro sesgo hacia la
produccién de viviendas nuevas, en la atencion de la extrema pobreza y los
asentamientos irregulares se han ido generalizando una actitud mas abierta hacia la
consolidacion progresiva de las viviendas deficitarias. Apoyados por la cooperacion
internacional, los programas de dotacion de infraestructura basica y nucleos ampliables
han permitido el progreso de extensas areas marginales originadas en los afios sesenta y
setenta, en niveles de costos que los paises y las familias han podido afrontar.

Si bien en América Latina y el Caribe, dos de cada tres viviendas estan ocupadas
en régimen de propiedad, los promedios nacionales no reflejan la realidad de los estratos
mas pobres, que registran la mayor proporcion de tenencia irregular. Por ello, es positivo
que los paises estén instrumentando politicas de regularizacién de la tenencia en sectores
rurales y urbanos de vivienda precaria, favoreciendo asi su insercién en el proceso de
desarrollo. La radicacion de los asentamientos precarios ha ido acompafiada en general
de programas de saneamiento que han permitido mejorar la calidad de vida de sus
habitantes.
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VI. TECNOLOGIA HABITACIONAL

A. PRODUCCION Y MEJORAMIENTO DE VIVIENDAS

La ampliacion sustancial y sostenida de las escalas de produccién habitacional para
encarar el déficit acumulado y el acelerado aumento anual de hogares constituye un
importante desafio tecnoldgico. Pese a los esfuerzos de los paises para incrementar su
parque habitacional, los volimenes de produccién alcanzados no cubren siquiera, segun
estimaciones de CEPAL, un cuarto de las nuevas demandas por formacion de hogares,
sin considerar el déficit acumulado.®

Para el componente cualitativo del déficit habitacional de América Latina y el
Caribe, que supera el 50% del déficit total, las estrategias de alojamiento ofrecen hasta
ahora una respuesta muy reducida. Si bien los organismos no gubernamentales, algunos
gobiernos locales y las comunidades desarrollan desde hace tiempo interesantes
experiencias en materia de mejoramiento cualitativo de viviendas, los programas de
mantencion del parque existente son escasos, al igual que las respuestas tecnoldgicas a
escala masiva para ampliar o reparar viviendas, 0 mecanismos simples de financiamiento
y operacion de estas mejoras. Son todavia incipientes los esfuerzos publicos por dar
mayor atencion a aspectos cualitativos de la producciéon, de modo de garantizar una
adecuada durabilidad de las viviendas que reduzca la tasa de obsolescencia y mejore los
costos de mantenimiento y operacion.

B. NUEVAS EXIGENCIAS TECNOLOGICAS

Los principales avances en relacion a la eficiencia del sector construccion se deben a
exigencias impuestas por los actuales esquemas de financiamiento de la produccion
habitacional, mas que a tendencias de mejoramiento tecnoldgico propiamente tales. La
eliminacion de subsidios generales a la oferta, el alto costo del dinero y la necesidad de
presentar a los inversionistas privados un panorama de negocio transparente y atractivo,
estan llevando en la practica a las instituciones sectoriales y a los empresarios de la
construccion a revisar la estructura de costos de las viviendas, simplificar los
procedimientos burocréticos, acortar los plazos de ejecucién de obras, y perfeccionar los
sistemas de adjudicacién y control de las mismas de modo de rebajar costos directos e
indirectos. Por otra parte, en las reuniones de Ministros y Autoridades Maximas del Sector
de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINURVI) se ha acordado
crear una red regional para el intercambio de informacién y conocimientos en materia
tecnoldgica (HABITEC).

La observacion de los efectos ambientales, urbanos y sociales adversos que ha
tenido la construccion de extensos y uniformes conjuntos de vivienda social, y las
exigencias de una mayor descentralizacién en el manejo de los asentamientos humanos,

18 CEPAL, Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.

39



ponen en discusion las escalas y estilos de produccion habitacional adoptados por las
politicas de vivienda convencionales. Se estima que la uniformidad en el uso de
materiales y disefios con frecuencia ajenos a la realidad cultural y ambiental, impiden
acoger las especificidades de los diferentes grupos de beneficiarios o las capacidades
enddgenas de la comunidad en la construccion del habitat.

El aumento del ingreso en la mayoria de los paises, y mas especificamente los
cambios en las expectativas habitacionales incluso entre los postulantes a viviendas
sociales, imponen a la produccion estandares de desempefio cada vez mas exigentes de
tamafio, funcionalidad, materialidad y equipamiento. Por lo tanto, si bien los volimenes
de déficit que prevalecen en la region podrian justificar adn la produccién masiva en
estandares minimos, las politicas de vivienda se muestran renuentes a sacrificar calidad
residencial, urbana y ambiental para conseguir cobertura y eficiencia cuantitativa.

Las organizaciones no gubernamentales, que se fortalecieron en los afios ochenta
durante los periodos autoritarios, han desarrollado aproximaciones tecnoldgicas
alternativas, con frecuencia mas sensibles al medio ambiente y que acogen mejor la
participacion de grupos de beneficiarios, tales como jovenes, mujeres, grupos étnicos, etc.
en la construccion del habitat. Pese a sus notables limitaciones de escala, las intervenciones
de las ONG de vivienda apoyaron tradicionalmente a los procesos de construccion del sector
informal, en vez de concentrarse en la produccién formal como lo hacen los organismos
publicos. Con la reinstalacion de gobiernos democréticos en los diferentes paises, se han
explorado en los afios noventa formas de colaboracion entre los organismos sectoriales y
las ONG, buscando compatibilizar las demandas por una produccién cuantitativamente
importante que tiene el sector publico, con exigencias de mayor calidad ambiental y
social que plantean estos grupos alternativos. Los esfuerzos de acercamiento entre
agencias sectoriales, municipios y organismos privados han sido exitosos en programas
realizados en Argentina, Bolivia, Ecuador, Chile, Colombia, Paraguay y Peru, entre otros
paises, pero siguen teniendo considerables problemas para alcanzar volimenes de
produccién cuantitativamente significativos para el cuadro de carencias de la region.
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VIl. INFRAESTRUCTURA Y GESTION AMBIENTAL

En este periodo, las politicas de asentamientos humanos se estan viendo forzadas a encarar
con mayor decision los graves problemas ambientales que afectan a las ciudades de la region,
tales como la contaminacion atmosférica e hidrica, la congestion y la ineficiencia energética.
Como lo sefiala el Plan de Accion Regional, las grandes ventajas que ofrece la acumulacion,
en el espacio urbano, de considerables economias podrian verse afectadas por la aparicion de
los problemas referidos al ambiente urbano.

Hasta ahora, las dificultades que han encontrado los gobiernos para incorporar
objetivos ambientales a sus estrategias en materia de asentamientos humanos, han sido
mas bien de indole politica que tecnoldgica. Los acuerdos sociales y politicos han
resultado dificiles de obtener en las areas més sensibles a los intereses de determinados
sectores. Tal es el caso de la regulacion del mercado de la tierra para el sector
constructor e inmobiliario, el control de la contaminacién industrial para los empresarios e
industriales urbanos, o las medidas tendientes a controlar la congestion vehicular para los
grupos e individuos que pudieran sentirse afectados.

Debido a los factores mencionados, hay un considerable retraso en el ajuste de
mecanismos institucionales de control y gestion de modo de hacer posible que el sector
privado participe en la responsabilidad por los costos ambientales originados por sus
actuaciones productivas e inmobiliarias. En cambio, en la mayoria de los casos ha sido
menos probleméatico acceder a las tecnologias, el conocimiento y la experiencia nacional
e internacional requeridos para abordar asuntos especificos de medio ambiente urbano.

A. AGUA Y SANEAMIENTO

La mayoria de los paises latinoamericanos lograron progresos en su cobertura sanitaria,
como lo sefiala el cuadro 8. Mas del 50% de la poblacién de la mayoria de los paises de
la region tiene ahora acceso a agua potable y saneamiento. El descenso de méas de 50%
de la mortalidad infantil de la region, registrado entre los quinquenios 1950-1955 y
1985-1990 en contextos muy distintos, puede vincularse a la ampliaciéon de la cobertura
del saneamiento béasico. Asimismo, la instalacion de agua potable y saneamiento en los
asentamientos precarios y rurales ha motivado a las familias a mejorar y ampliar su
vivienda y entorno habitacional. En el Caribe, por ejemplo, la escasez de recursos
hidricos vuelve indispensable mejorar tanto la infraestructura como la tecnologia para asi
elevar la captacion de agua, reducir las filtraciones y controlar la contaminacién de las
fuentes disponibles.

Como se menciona en el capitulo IV, la disponibilidad de sistemas de
alcantarillado, méas reducida que la de agua potable, oscila entre 50% y mas (en Chile,
Colombia, Costa Rica, México y Venezuela) y cifras inferiores a 25% del parque
habitacional (en Bolivia Honduras y Paraguay). Las viviendas rurales estan
especialmente desfavorecidas en este aspecto, como lo sefiala el cuadro 8. Destacan las
coberturas logradas en Argentina, Chile, Costa Rica, Panama, Uruguay y Venezuela
donde la proporcién de viviendas sin acceso a agua por tuberia no supera el 20% de sus
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respectivos parques habitacionales. En cambio, otros paises como Paraguay (con 2 de
cada 3 viviendas sin acceso a agua por tuberia, segun las cifras de 1992) y Per( y Bolivia
(paises donde, en fecha analoga, 1 de cada 2 alojamientos carecia de agua potable), aln
presentan acentuadas carencias. A veces, la limitada cobertura de los servicios de agua
potable no se debe exclusiva ni fundamentalmente a la insuficiencia de las redes de
distribucidn, sino a problemas relacionados con la obtencién y el tratamiento del agua.
Los problemas de agua y saneamiento no se resuelven solamente mediante la ampliacion
de la infraestructura. Una estrategia integral para el mejoramiento del saneamiento
urbano incluye mejoras en la instalacion y mantencién de los sistemas de distribucion de
agua, la eliminacién de los subsidios y las distorciones de precios que fomentan la
dispersion junto con programas educativos.

Cuadro 8
COBERTURA SANITARIA EN LA REGION: ACCESO A SANEAMIENTO
(1994-1995)

Pais Porcentaje de poblacién con: Disparidad rural-urbana en acceso a:*
Acceso a Acceso a Agua potable Saneamiento
agua potable saneamiento adecuado
adecuado
(1994-1995) (1994-1995) (1994-1995) (1994-1995)
Antigua y Barbuda 95
Belice 82 57 - -
Cuba 94 66 89 72
Guyana 65 90 - -
Haiti 28 24 62 38
Jamaica 86 89 - 80
Republica Dominicana 79 85 48 109
Trinidad y Tabago 97 79 92 99
Costa Rica 100 99 - 94
El Salvador 62 73 49 71
Guatemala 62 60 47 72
Honduras 70 68 65 64
México 87 70 68 24
Nicaragua 58 60 28 44
Panama 82 87 - 74
Argentina 71 68 38 51
Bolivia 60 - 28 44
Brasil 87 83 - -
Chile 96 71 39 -
Colombia 96 70 76 43
Ecuador 70 64 67 68
Paraguay 35 41 48 46
Perl 60 47 32 43
Uruguay 75 61 6 108
Venezuela 88 59 94 47
Porcentaje solo Caribe 78.3 70.0 72.8 79.6
Porcentaje solo C.América 74.4 73.9 514 63.3
Porcentaje solo S.América 73.8 62.7 47.6 56.3
Porcentaje solo Regional 75.4 68.3 54.2 64.6

Fuente: CEPAL, La Brecha de la Equidad, op cit.

* Para medir las desigualdades de acceso se tomd como base una paridad urbano-rural=100; asi, mientras mayor sea
la distancia de una cifra con respecto a 100, mas amplia seré la diferencia urbano-rural, y viceversa. Un valor superior
a 100 indica que en las areas rurales el acceso es mayor que en las urbanas.
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B. TRATAMIENTO Y RECICLAJE DE RESIDUOS SOLIDOS

El problema de los residuos urbanos ha adquirido especial importancia para la gestion de
las ciudades en los afios noventa, por su efecto sobre la calidad de vida y la
productividad en los centros poblados. Con la urbanizacion y los nuevos patrones de
produccién y consumo asociados al crecimiento econdmico ha aumentado en forma
drastica el volumen de residuos sélidos en las ciudades de la regién. Paralelamente,
estos residuos tendieron a ser menos compactos y biodegradables, aumentando aquellos
de tipo inorgénico, y sus componentes tdxicos se presentan hoy en mayor proporcion que
antes. Para 1995, la Organizacion Panamericana de Salud calculaba que los residuos
sélidos urbanos generados en la Region eran de 275 000 toneladas diarias, entrafiando su
recoleccion y disposicion innumerables problemas administrativos, logisticos, financieros
e institucilo7nales no solo en los grandes centros urbano, sino también en asentamientos
menores.

Recuadro 9
GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS URBANOS

La dinamica que desde una perspectiva demografica y productiva han adquirido las ciudades de América Latina y el
Caribe, da especial prioridad al tema del manejo de residuos industriales y domiciliarios. Una gestion eficiente de los
desechos sélidos urbanos requiere situar este tema en una perspectiva integral, y considerar sus diversos
componentes. De acuerdo a lo constatado por el proyecto "Politicas para la gestion ambientalmente adecuada de los
residuos urbanos e industriales”, realizado por la Division de Medio Ambiente y Desarrollo de CEPAL con la
colaboracion del Gobierno de la Republica Federal Alemana a través de la Sociedad Alemana de Cooperacién (GTZ),
existen mdltiples problemas de mala gestion y falta de control de los residuos en los diversos paises, no obstante
estar disponibles en muchos casos las tecnologias, el conocimiento y la experiencia para efectuar un adecuado
manejo. El trabajo desarrollado en el marco del proyecto con algunos gobiernos nacionales (Brasil y Chile) regionales
(Estado de Sao Paulo) y municipales (Cérdoba, Cartagena de Indias, Quito), permitié constatar que son alun escasas
las situaciones en que el problema se aborda de forma integral, considerando sus aspectos legales, institucionales,
econdmicos, financieros, de gestion, de ordenamiento territorial, tecnolégicos, educativos y participativos. Por eso,
resulta prioritario apoyar a los paises para la incorporacién de una gestion adecuada de desechos a sus politicas
urbanas e industriales en el marco del desarrollo sustentable de los asentamientos humanos en los proximos afios.

Fuente: CEPAL, Division de Medio Ambiente y Desarrollo: Proyecto “Politicas para la gestion ambientalmente
adecuada de los residuos urbanos e industriales”, Santiago, 1997

Si bien la cobertura de los servicios de recoleccién tiende a ampliarse,
alcanzando el 85% en las ciudades mayores y entre el 50% y 70% en las de menor
tamafio, persisten graves deficiencias en zonas urbanas precarias (véase cuadro 9).
Estadisticas sobre los paises caribefios muestran las mismas tendencias (véase cuadro
10).

" Zepeda, Francisco, El manejo de residuos sélidos municipales en América Latina y el
Caribe. Segunda Reunién de Residuos Solidos del Cono Sur, en Ingenieria Sanitaria y Ambiental
N° 22, octubre de 1995, Santiago de Chile
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Cuadro 9

COBERTURA DE RECOLECCION Y DISPOSICION FINAL DE RESIDUOS SOLIDOS
EN LAS CAPITALES LATINOAMERICANAS Y EN ALGUNAS CIUDADES MAYORES

Porcentaje

Poblacion Residuos Residuos |Cobertura de Disposicidn final e Tipo Propiedad del
Ciudad en ton/dia pob/kg recoleccién de residuos % de institucion servicio

millones % Bueno |Regular| Malo responsable o central
Caribe
La Habana (91) 2 1400 0.7 100 0 100 0 Municipal Mixto
San Juan 0.8 1000 1.3 100 100 0 0 Municipal -
Sto.Domingo (94) 2.8 1700 0.6 65 0 0 100 Municipal Privado 85%
P.Espafia (93) 0.5 400 0.8 98 0 100 0 EMA." Mixto
América Central
San José (95) 1 960 1.0 90 100 0 0 Municipal Municipal
El Salvador (92) 1 700 0.7 60 0 0 100 Municipal Municipal
Guatemala (92) 1.3 1200 0.9 80 0 0 100 Municipal Mixto
Tegucigalpa (95) 1 650 0.7 75 0 0 100 Municipal Municipal
Managua (88) 1 600 0.6 70 0 0 100 Municipal Municipal
A.M.México (93) 17 14 000 0.8 80 50 25 25 Municipal Municipal
Panama (95) 0.8 770 1.0 90 0 0 0 Municipal Municipal
América del Sur
A.M. B. Aires 12 12 000 1.0 100 100 0 0 E.M.A. Privado 97%
La Paz (93) 0.7 300 0.4 95 100 0 0 E.M.A. Privado
AM. S. Paulo (93) 16 12 000 0.8 95 100 0 0 Municipal Privado
R. de Janeiro (87) 5 5000 1.0 95 0 100 0 E.M.A. Municipal
Bogota (94) 5.5 4200 0.8 92 100 0 0 E.M.A. Privado 87%
Medellin (87) 1.6 750 0.5 95 100 0 0 Municipal -
Cali (94) 1.6 800 0.5 90 0 0 100 E.M.A. Municipal
Santiago (94) 5 3200 0.6 100 100 0 0 E.M.A. Privado
Quito (94) 1.3 900 0.7 85 0 0 100 E.M.A. Municipal
Guayaquil (92) 2 1300 0.7 50 0 0 100 Municipal Mixto
Asuncion (93) 1 550 0.6 75 0 0 100 Municipal Mixto
A.M. Lima (94) 6.5 4000 0.6 60 0 40 60 E.M.A. Municipal
Montevideo (91) 1.3 900 0.7 95 0 0 100 E.M.A. Municipal
Caracas (88) 4.3 4000 0.9 95 0 100 0 E.M.A. Privado
Porcentaje total 93 73 880 0.8 85 34 23 43 E.M.A.=45% Mun.=<50%

Fuente: Zepeda, Francisco, El manejo de residuos solidos municipales en América Latina y el Caribe. Segunda Reunion de Residuos Sdlidos del
Cono Sur, Ingenieria Sanitaria y Ambiental N°22, octubre, 1995.

& Bueno: relleno sanitario; regular: relleno controlado; malo: basurero a cielo abierto; L

compaifiia de recoleccion municipal.




Cuadro 10
COBERTURA DE RECOLECCION Y DISPOSICION FINAL DE RESIDUOS SOLIDOS
EN ALGUNOS PAISES DEL CARIBE

Pais Pob. En |Residuo |Residuo | Cobertura Cobertura de disgosicidn final (%)
millones s s Recoleccion
ton/pob. | pob/afio
m® % Relleno |Incineracié | Vertido |Reciclaje
sanitario n acielo
abierto
Anguilla 0.9 1.10 3.6 80 100 - - -
Antigua y Barbuda 5.9 0.40 - 100 15 20 5 -
Barbados 26.2 0.35 21 100 84.2 6 1 8.8
Islas Virgenes Britanicas 7.1 - - 100 13 81 6 -
Dominica 9.6 0.14 0.4 90 13 81 6 -
Granada 7.1 0.33 - 85 - - 60 -
San Cristébal y Nieves 0.9 0.22 0.6 98 - - 100 -
Sta. Lucia 13.3 0.25 0.3 63 - - 100 -
IslasTurcas y Caicos 11 - - 80 80 - - 10

Fuente: Revisado y adaptado del documento Indicadores a nivel nacional UNCHS/Habitat, Barbados (sin afo)

Por otra parte, ante la acelerada expansion urbana y los altos costos de la tierra
que dificulta la localizacion cercana de sitios de disposicion final de basuras, se
establecen estaciones de transferencia en paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, México, Perl y Venezuela, y tienden a multiplicarse en todos los
paises de la regién.18 Hay avances en materia de rellenos sanitarios, pero ellos se
concentran en un grupo de ciudades de mayor desarrollo, mientras en las ciudades
intermedias y menores persisten precarias formas de disposicion de basuras, como
vertederos a cielo abierto. Existen experiencias para incorporar el sector privado en la
recoleccion, transporte y disposicion final de basuras, sectores tradicionalmente de
competencia municipal. Por ejemplo, Chile y Venezuela han privatizado totalmente el
servicio, mientras Argentina, Colombia y Republica Dominicana lo han privatizado
parcialmentelg. Por otra parte, la sensibilizacion y motivacion de la comunidad para
colaborar en el proceso de gestion de basuras en sus diversas fases, es incentivada a
través de numerosos programas locales y nacionales, como sucede en las ciudades de
Bogota, Caracas, Curitiba, Lima y Recife, entre otras.

Los residuos urbanos industriales también implican fuertes impactos ambientales
sobre muchas ciudades de la regiéon. Una gestion ambientalmente adecuada de este tipo
de desechos se ve hoy dificultada por la escasa conciencia politica y urbana sobre los
problemas generados por los residuos industriales, la falta de antecedentes para
dimensionarlos y las carencias conceptuales y de recursos humanos para establecer
politicas al respecto.

12 CEPAL Alojar el desarrollo: Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit
Ibid.
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C. CONTAMINACION DEL AIRE Y TRANSPORTE URBANO

Los problemas actuales relacionados con el transporte urbano descienden de numerosos
factores relacionados entre si. La congestion y la contaminacion relativa al uso del auto
constituyen la componente de mas rapido crecimiento en los problemas generales de
contaminacion del aire en la region. Se estimé que aproximadamente el 50% de las_emisiones
de monoxido de carbono, hidrocarbono y éxido de nitrégeno son generadas por combustibles
de origen fésil que se utilizan en los motores diesel”°. En las calles congestionadas, el transito
de vehiculos es responsable por el 90-95% del mondxido de carbono en el aire, por el 80-90%
del oxido de nitrogeno e hidrato de carbono, altamente nocivos para la poblacion y el medio
ambiente®’. En Santiago de Chile el 75% de las emisiones contaminantes son producidos por
los vehiculos de transporte publico y privadozz. Los pobres son lo mas afectados gjor la
contaminacion y congestiéon debido a los tiempos mas prolongados de uso de transporte2 .

El aumento en los ingresos de las personas y un patron de urbanizacion extensivo son
las causas principales del explosivo aumento del uso de la automévil privado (ver cuadro 11).

Mientras las politicas energéticas son generalmente consideradas de responsabilidad
de los gobiernos nacionales, las ciudades estdn en posicion de colaborar en reducir el
consumo de energia. Las ciudades pueden usar variados mecanismos para bajar la demanda
de energia, como son la educacion publica respecto a las necesidades y beneficios del ahorro
de energia, y las opciones disponibles para usuarios comerciales y residenciales de energia,
gue facilitan el incremento y eficiencia del transporte publico.

De acuerdo al PNUMA, el 20% de toda la energia producida es usada por el
transporte. De ahi que la politica de transporte es de central importancia para las politicas
tendientes al ahorro de energia.

Las ciudades de la region no encuentran adn una respuesta satisfactoria ante la
congestion vial generada por el aumento sostenido de su parque automotor. En La Paz,
Quito, Rio de Janeiro y Santiago de Chile, persisten los problemas de congestion pese a
gue se construyen y renuevan obras viales importantes y se busca interesar al sector
privado en su financiacion y administracion. La busqueda de soluciones a través de
mejores sistemas de transporte publico ha obligado a realizar fuertes inversiones en
ferrocarriles subterraneos y suburbanos en Brasilia, Caracas, Lima, México, Santiago y
Sao Paulo y otras ciudades. Dados los altos costos de construccion y operacion de los
trenes suburbanos, algunas ciudades han considerado otras alternativas como por
ejemplo, el perfeccionamiento de los sistemas de transporte de superficie, que han
resultado mas convenientes. En Brasil, la ciudad de Porto Alegre opté por operaciéon de
microbuses en pistas o vias segregadas, y el sistema integrado de Curitiba contempla
diferentes tipos de microbuses, entre ellos buses bi-articulados con una gran capacidad

20 WRI, UNEP, UNDP, World Bank, World Resources 1996-97, Oxford University Press,
1996

L Figueroa, Oscar y Reyes, Sonia, Transporte, uso del suelo y contaminacién urbana en
las ciudades latinoamericanas, ponencia presentada en el Seminario “Planeamiento y Gestién
Urbana Estratégica en América Latina”, 26-28 Junio de 1996, Santiago de Chile

* WRI, UNEP, UNDP, op. cit.

% Thomson, lan, “The transportation systems of Latin American Cities: How they might
better serve the needs of the poor”, en Enhancing the management of metropolitan living
environment in Latin America, UNCRD, 1994
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de transporte, que circulan sobre una red de vias exclusivas. El modelo de Curitiba
contempla ademdas la complementacion del transporte con medidas referidas a la
regulacién del uso del suelo, a los sistemas de tarifas y al financiamiento de las
empresas.

La tarificacion vial, los controles sobre los estacionamientos, el escalonamiento
de los horarios de las actividades econdmicas, o la prohibicion rotativa de circulacion
determinada por el dltimo digito de la placa de patente, también son opciones
consideradas por las autoridades locales y nacionales para controlar la congestion, cuya
efectividad requiere evaluarse antes de su aplicacion generalizada en los diferentes
contextos urbanos. Una tarea pendiente en muchos paises es una mayor articulacion de
las tareas especificas de operacion e inversion en transporte urbano, con aquellas mas
generales de gestion urbana y ordenamiento territorial al momento de tomar decisiones
gue ayuden a mejorar la accesibilidad urbana.

Cuadro 11
TASAS DE MOTORIZACION PARA DETERMINADAS CIUDADES DE AMERICA LATINA
Ciudad Pais Numero total Vehiculos por Fecha de
de vehiculos 100 habitantes informacion
Buenos Aires Argentina 2 340 000 18.9 1991
La Paz Bolivia 110 000 10.0 1995
Bello Horizonte Brasil 225 000 12.6 1989
Brasilia Brasil 172 000 14.6 1989
Curitiba Brasil 207 000 20.0 1989
Porto Alegre Brasil 177 000 15.7 1989
Recife Brasil 134 000 11.1 1989
Rio de Janeiro Brasil 1184 600 21.6 1995
Salvador de Bahia Brasil 111 000 7.4 1989
Sao Paulo Brasil 4330 000 24.3 1992
Santafé de Bogota Colombia 490 000 8.3 1994
Medellin Colombia 350 000 14.8 1992
Santiago Chile 405 000 9.0 1991
San Salvador El Salvador 120 000 8.2 1995
Ciudad de México México 2390 000 15.8 1991
Monterrey México 477 000 14.1 1992
Asuncion Paraguay 17 000 14.2 1995
Lima Perl 262 000 4.4 1989
Santo Domingo Rep. Dominicana 115 000 9.6 1995
Montevideo Uruguay 330 000 20.2 1995
Caracas Venezuela 546 000 21.8 1987
L.América y Caribe 6.8 1993

Fuente: Oscar Figueroa y Sonia Reyes,"Transporte y Calidad de Vida en las Ciudades Latinoamericanas", en
Revista EURE (vol.XXIl, N° 67), pp 29-44, Santiago, Chile, Diciembre 1996
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Recuadro 10
PROBLEMAS DE EQUIDAD EN EL TRANSPORTE

En 1993 la tasa de motorizacion en América Latina y el Caribe era de 6.8 vehiculos cada 100 personas*, habiéndose
incrementado desde 2.6 cada 100 personas en 1970. La tasa es mucho mayor en las grandes ciudades. En Sao Paulo en
1992 era de 24.3 por cada 100 personas; en Caracas en 1987, 21.8 por cada 100 personas; en Rio de Janeiro en 1995, 21.6
por cada 100 personas; y en Montevideo en 1995, 20.2 por cada 100 personas. **Este incremento de automdviles sin un
sistema de regulacién y con deficientes alternativas de sistema de transporte agravan la congestion y la contaminacion
acustica y atmosférica al mismo tiempo.

Adicionalmente los aumento en la motorizacion reflejan la desigualdad en la distribucion de ingresos en la region. La
tasa de motorizacion es mas altas en los distritos ricos que los pobres como se ilustra en la tabla a continuacion.

Tasa de Motorizacién en Distritos Pobres y Acomodados
Ciudad N° de Distritos méas Tasa de Distritos méas Tasa de
vehiculos por pobres motorizacion | acomodados | motorizacion
100 habitantes
Buenos Aires 18.9
(Argentina) Moreno 5.3 C. Federal 34.6
F.Varela 5.6 V. Lopez 33.6
San Isidro 27.9
Bogota 8.3
(Colombia) Usme 1.3 Chapinero 29.6
C. Bolivar 1.9 Usaquén 20.0
Candelaria 2.2 Teusaquillo
Santiago 9.0
(Chile) La Pintana 11 Vitacura 36.1
Huechuraba 21 Las Condes 294
Cerro Navia 2.7 Providencia 27.6

Fuente: Figueroay Reyes, “Transporte y Calidad de Vida en las Ciudades
Latinoamericanas”, en Revista EURE (Vol. XXII N° 67), pp 29-44, Santiago, Chile,
diciembre 1996.

En el disefio de las politicas es importante determinar cuanto y quien paga por los inconvenientes y los dafios
causados en el medio ambiente. El caso del transporte ilustra las dificultades de enfrentar el problema del medio ambiente
separado de los aspectos sociales, econémico y de infraestructura.

* American Automobile Manufacturers’ Association (AAMA), World Motor Vehicle Data 1995 Edition, Detroit, 1995.
** Figueroa y Reyes, “Transporte y Calidad de Vida en las Ciudades Latinoamericanas”, in Revista EURE (Vol. XXIlI
N° 67), Santiago, Chile, Diciembre 1996.

D. FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA

Las limitaciones que entre los afios cincuenta y setenta tuvo la accion estatal como Unico
o principal responsable de invertir en infraestructura urbana y operar y mantener los
servicios, generaron en esta década un cuadro critico en esta materia, que afecta la
sustentabilidad y competitividad. De acuerdo a las tendencias de modernizaciéon y
privatizacion que prevalecen en la region en los afios noventa, la creacién de
infraestructura es vista mas como un tema de prestacion de un servicio que de capital
fisico, por lo que el pago de los usuarios, como contraparte de los costos vinculados a la
prestacion de este servicio, deberia llegar a financiar la ampliacion de la infraestructura y
su operacioén. A su vez, como desde esta perspectiva los servicios recuperan sus costos y
son rentables, se ha facilitado la entrada de recursos privados a la produccion y gestion
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de infraestructura. No obstante, persisten problemas para asegurar que los que pueden
pagar lo hagan, y para establecer subsidios adecuados y transparentes para aquellos
hogares que no estan en condiciones de cancelar las tarifas establecidas. Las iniciativas
de tarificaciéon de los servicios han tenido costos politicos iniciales, por alterar la practica
de un Estado que asumia el costo de mantenimiento y aun subsidiaba el consumo en
forma con frecuencia regresiva. Sin embargo, cuando han producido un mejoramiento de
la calidad del servicio o la ampliacion de su cobertura, las medidas han sido aceptadas
por la poblacién.

E. PARTICIPACION Y MEDIO AMBIENTE URBANO

En el camino hacia un desarrollo sustentable de los asentamientos, existen variadas
iniciativas para promover la participacion de los usuarios en las decisiones respecto de la
gestion de su vecindario y ciudad. Estas practicas requieren ser llevadas a modelos
institucionales posibles de aplicar en las escalas masivas que caracterizan a las urbes
latinoamericanas y caribefias. Debe destacarse el esfuerzo realizado por instancias tales
como el Programa de Gestion Urbana, en su seccion regional, el Programa de Ciudades
Sustentables, con un proyecto operando en Chile y varios otros por integrarse, que se
resefia en el recuadro 11. El Consejo Internacional para Iniciativas Ambientales Locales
(ICLEI) también ha estado apoyando en la Region la generacion del Programa 21 en el
nivel local, con experiencias en Ecuador, México y Perd. Estas iniciativas buscan
desarrollar nuevas formas de gestion, a partir de una identificacion concertada de los
problemas que afectan a las ciudades, estableciendo espacios permanentes de trabajo y
decision para los diferentes actores en el escenario urbano.

Recuadro 11
MODELOS PARTICIPATIVOS PARA UNA GESTION URBANA SUSTENTABLE

En el marco del Programa de Ciudades Sustentables del Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos se desarrolla a partir de 1993 en la ciudad de Concepcién, situada en la costa de Chile, el proyecto
“Gestion de Desarrollo Sustentable Intercomuna de Concepcidn”. Este proyecto, hasta ahora la Unica iniciativa que el
Programa apoya en la Region, busca lograr la participacion efectiva de los actores claves del sector publico, privado y
social en la planificacion y gestién urbano ambiental de este complejo urbano. En talleres de amplia participacion
ciudadana, se identificaron inicialmente los principales problemas sociales, econémicos y ambientales que aquejan a
la ciudad, por representantes del municipio, del sector publico, sector privado empresarial, dirigentes vecinales y tales
como una pobreza en aumento, la contaminacion de los cursos de agua y bahias, la carencia de infraestructura
sanitaria. A partir del trabajo generado en este proceso, se ha establecido en primer lugar la Agencia de Gestion
Urbana, con un directorio presidido por el Alcalde de Concepcion, integrada por autoridades académicas, y un equipo
técnico asesor en el mismo municipio. Se acordaron ademas compromisos concretos para impulsar en areas urbanas
iniciativas ambientales especialmente sensibles para la comunidad: descontaminacion hidrica, prevencion y manejo
de emergencias industriales, alivio a la pobreza, desarrollo turistico, entre otras.

Fuente: Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (CNUAH-Habitat), Programa de
Ciudades Sustentables
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VIll. DESARROLLO SUSTENTABLE DE LOS ASENTAMIENTOS

Luego de la “década del aprendizaje doloroso”, como se suele denominar a los afios
ochenta a causa de las revisiones que fueron necesarias en ésta y otras areas de
politicas publicas, como consecuencia de las politicas de ajuste y sus efectos sobre las
sociedades latinoamericanas y caribefias, los paises encararon en la primera mitad de los
noventa la conduccion de los procesos urbanos y habitacionales con un énfasis social y
econdmico. La pobreza urbana, la segregacion, el déficit habitacional, fueron y siguen
siendo preocupaciones fundamentales de las entidades publicas y privadas vinculadas al
sector. En la busqueda de eficiencia y eficacia, se avanzd hacia un alto grado de
especializacion y sofisticacién de los aparatos e instrumentos sectoriales. Paralelamente,
con las profundas transformaciones experimentadas por las economias de los paises, se
fue tomando conciencia de la importancia de las ciudades y sistemas urbanos como
espacios y territorios cuyos atributos y procesos favorecen o inhiben el progreso
econdémico. La alta urbanizacion de la regién dejé de ser considerada un aspecto
negativo, y la gestion eficiente de los asentamientos humanos pasé a ser una condicion
deseable desde una perspectiva econémica.

En esta segunda mitad de los afios noventa se observan interesantes cambios en
el énfasis de las politicas de asentamientos humanos. La discusion acerca del manejo de
los problemas urbanos y habitacionales ha incorporado en forma mas decidida la
perspectiva medioambiental. Ello se debe por una parte a la agudizacion de los
problemas ambientales en la mayoria de las ciudades, que pone en peligro no sélo la
calidad de vida de sus habitantes sino ademas su productividad y competitividad. A
medida que se alcanzan los altos niveles de urbanizacién, la concentracion de poblacion
y actividades en los espacios urbanos exige encarar la contaminacién atmosférica, la
congestion vehicular o la disposicion de residuos en plazos inmediatos. La percepcién de
estos problemas y la necesidad de su urgente solucién por parte de los ciudadanos ha
conferido a la gestién ambiental urbana una gran importancia politica.

De este modo, la relevancia de los temas ambientales en las politicas de
desarrollo urbano y vivienda estan transformando los estilos de intervencion sectorial en
esta segunda mitad de la década. En efecto, si bien algunos problemas ambientales
perjudican en mayor grado a los sectores de menores ingresos, otros no distinguen entre
pobres y ricos, como es el caso de la congestién vehicular o la contaminacion
atmosférica. En general, el mejoramiento del medio ambiente urbano requiere involucrar
a todos los ciudadanos, e integrar a los diferentes sectores en actuaciones concertadas.
En este contexto, se ha revalorizado una aproximacion desde el gobierno local con su
capacidad de administrar el espacio urbano, articular acciones sectoriales y abrir
oportunidades para que los habitantes puedan colaborar en la gestion y el progreso de la
ciudad.

Hacia fines de la década, el analisis de los avances logrados por las politicas
urbanas y de en el manejo de los asentamientos humanos parece vivienda sefala que
estan aun pendientes mdltiples tareas de profundizacion y especializacion en el area
financiera, social, institucional, etc. Sin embargo, mas all4 de estos avances requeridos
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en aspectos especificos, el logro de mayor efectividad y eficiencia jugarse en los
proximos afios en la capacidad de los procesos de gestion, de incorporar y complementar
las diversas dimensiones y niveles que conforman la realidad de los asentamientos
humanos. Sélo asi parece posible crear los efectos acumulativos y sinérgicos que
requiere el mejoramiento sustentable del habitat latinoamericano y caribefio en los
proximos afios
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% DE POBLACION URBANA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE: 1970-1997

Cuadro A-1

(Porcentaje)

Pais % de poblacion urbana

1970 1980 1990 1995

Caribe sub-region Anguilla 10 10 10 11
Antigua y Barbuda 34 35 35 36
Aruba - - - -
Bahamas 72 75 84 87
Barbados 37 40 45 48
Belice 51 49 48 47
Cuba 60 68 74 76
Dominica 47 63 68 70
Guyana Francesa 67 71 75 77
Granada 32 33 34 36
Guadalupe 75 89 99 100
Guyana 29 31 33 36
Islas Turcas y Caicos 41 42 43 44
Islas Caiméan 100 100 100 100
Islas Virgenes Britanicas 29 39 50 57
Islas Virgenes Estados Unidos 45 45 45 45
Haiti 20 24 29 32
Jamaica 42 47 52 54
Martinica 61 80 91 94
Monserrat 11 12 15 17
Antillas Holandesas 68 68 68 69
Puerto Rico 58 67 71 74
Republica Dominicana 40 51 58 63
San Cristébal y Nieves 34 36 35 34
San Vincente y Granadinas 15 27 41 48
Santa Lucia 40 37 37 37
Surinam 46 45 47 50
Trinidad y Tabago 63 63 69 72
Centro América sub-regién |Costa Rica 40 41 a7 50
El Salvador 39 42 44 45
Guatemala 36 37 38 39
Honduras 29 35 41 44
México 59 66 73 74
Nicaragua a7 53 59 63
Panama 48 50 54 56
América del Sur sub-regién |Argentina 78 83 87 88
Bolivia 41 46 56 61
Brasil 56 66 75 79
Colombia 57 64 70 73
Chile 75 81 83 84
Ecuador 40 47 55 60
Paraguay 37 42 49 53
Perl 57 65 69 71
Uruguay 82 85 89 91
Venezuela 72 79 84 86
Caribe Promedio Simple 45 50 54 56
Centro América Promedio Simple 50 54 59 62
Sud América Promedio Simple 66 73 80 83
LAy C Promedio Simple 45 50 54 56
LAy C Promedio Ponderado 57 65 71 73

Fuente: Naciones Unidas, World Urbanization Prospects: The 1996 Revision (Version Preliminar 1997).
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Cuadro A-2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DISTRIBUCION DE LA
POBLACION URBANA SEGUN TAMARNO DE CIUDADES

Afo Menos de 500 000 a lab 5a10 10 millones
500 000 1 millén millones millones y mas
1950 70.5 51 171 7.3 0.0
1960 63.0 6.3 19.3 114 0.0
1970 57.8 7.5 14.7 20.0 0.0
1980 54.3 8.3 18.2 8.0 11.3
1990 53.5 7.2 19.3 6.7 13.3
2000 47.3 9.0 235 5.0 15.2
2010 45.4 7.9 28.2 49 13.7
2015 45.4 8.2 275 5.8 131

Fuente: Naciones Unidas, World Urbanization Prospects, The 1996 Revision.

Cuadro A-3
AMERICA LATINA: TASA DE DESEMPLEO URBANO Y PIB POR HABITANTE
1990-1995 (EN US DOLARES DE 1990)

Pais Tasa de desempleo urbano PIB por habitante
1990 1992 1994 1995 1990 1992 1994 1995
Argentina 7.5 7.0 115 175 4371 5038 5 606 5298
Bolivia 10.2 5.4 3.1 3.6 778 812 847 856
Brasil 4.3 5.8 51 4.6 2707 2 586 2759 2819
Chile 6.5 49 6.3 53 2320 2 656 2 836 3021
Colombia 10.5 10.2 8.9 8.9 1247 1273 1375 1431
Costa Rica 5.4 4.3 4.3 57 1881 1961 2069 2074
Guatemala 6.1° 57 5.2 4.3 831 855 874 891
Honduras 7.8 6.0 4.0 4.6 686 701 698 700
México 2.9° 2.8 3.7 6.3 2 860 3017 3038 2790
Panaméa 20.4° 19.3 16.0 16.2 2124 2384 2610 2614
Paraguay 6.6 53 4.4 5.2 1220 1198 1214 1231
Peru 8.3 9.4 8.8 7.1 1657 1628 1896 2007
Uruguay 8.5 9.0 9.2 10.3 2975 3272 3570 3452
Venezuela 11.0 8.1 8.9 10.9 2495 2769 2 600 2602

Fuente: CEPAL, Panorama Social 1996.
& Cifra de 1989




] Cuadro A:4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES) HOGARES Y VIVIENDAS ¥

ALREDEDOR DE 1990

Pais Afio Hogares Viviendas Viviendas % Viviendas % Viviendas %
estimados | particulares | adecuadas irrecuperable recuperable

Argentina 1991 9 380 204 8 554 695 6434 209| 75.2 624 274 7.3 1496 212| 175
Bolivia 1992 1614 995 1614 995 880172| 545 406 979| 25.2 327 844( 20.3
Brasil 1991 35517 542 34734715 19490609 56.1 5098 394 14.7| 10145712| 29.2
Chile 1992 3365 462 3120 967 2394 995| 76.7 364 760| 11.7 361212 11.6
Colombia 1985 5824 857 5251273 3303 051| 62.9 525127| 10.0 1423095| 27.1
Costa Rica 1984 527 299 500 030 339840 68.0 43 804 8.8 116 386 23.3
Cuba 1981 2350221 2290176 1698 649| 74.2 335427 14.6 256 100 11.2
Ecuador 1990 2136 889 2 008 665 1375212| 68.5 296 609| 14.8 336 834 16.8
El Salvador {1992 1091728 1049 191 508 858| 48.5 359 873| 34.3 180461| 17.2
Guatemala 1994 1591 823 1553 708 552934| 35.6 290 863| 18.7 709 911| 45.7
Honduras 1988 808 222 762 117 481 658| 63.2 90921| 11.9 189 767| 24.9
México 1990 17 394 368 16 035 233| 11382906/ 71.0 1964 712 12.3 2687 615/ 16.8
Nicaragua 1991 - 639 531 128 545( 20.1 289994| 453 220992( 34.6
Panaméa 1990 541 704 524 284 365 650, 69.7 86 268 16.5 72 366 13.8
Paraguay 1992 873 694 855 547 517 578| 60.5 143 080| 16.7 194 889( 22.8
Peru 1993 4762779 4 427 517 2231469| 50.4 872221 19.7 1323828| 29.9
Republica 1993 534 827 533 247 326991 61.3 6 990 1.3 199 266| 37.4
Dominicana

Uruguay 1985 902 300 823 253 685 934( 83.3 40998 5.0 104 553| 12.7
Venezuela |1990 3750 940 3517 229 2672168| 76.0 529702| 151 315359 9.0
LAyC 92 969 854 88796 373| 55771428 62.8 12370996, 13.9| 20662402 23.3

Fuente:: CEPAL, Alojar el Desarrollo, Una tarea para los asentamientos humanos, op. cit.
y Incluye solamente 19 paises, los que representan en 1996 el 96% de la poblacion de la region.
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Cuadro A-5

AMERICA LATINA (SEIS PAISES), EVOLUCION NIVELES DE SANEAMIENTO

ZONAS URBANAS, 1992-1994 ¢

Porcentaje de poblacién que reside en viviendas urbanas
Pais Afo Sin acceso a saneamiento béasico No abastecidas de agua potable
Total Cuartiles de ingreso: Total Cuartiles de ingreso:
1 2 3 4 1 2 3 4
Brasil 1990 49.9 72.6| 543 39.00 250 18.7 40.0, 173 77 31
1993 54.7 73.9| 56.8/ 449 330 17.1 331 155 8.6/ 4.0
Chile 1990 15.8 28.4| 17.0 9.7 34 2.7 6.0 25 12| 01
1994 13.1 26.0f 129 6.1 3.1 15 34 1.3 0.5/ 0.2
Colombia 1990 6.6 14.6 6.7 25 0.3 1.7 4.1 15 05/ 01
1994 6.5 14.4 6.1 2.9 0.8 1.7 3.3 1.7 0.8/ 0.6
Honduras 1990 52.0 73.0f 618 471 174 19.3 248/ 239 18.9| 6.7
1994 455 70.8| 524 337/ 16.1 14.7 23.4| 1838 99| 34
México 1989 224 35.4| 218/ 16.0 9.7 7.4 14.4 6.6 35/ 16
1994 20.3 359 180/ 124 6.8 7.2 16.0 4.9 25/ 1.0
Paraguay ¥ 1990 63.7 85.6/ 714| 549 323 333 529/ 35.2 27.6| 9.0
1994 72.8 91.7| 811 679 414 34.0 515/ 395 27.0/ 105

Fuente: CEPAL, Panorama Social 1996.
¥ Hasta 1992 cubria a alrededor de la mitad de dicha poblacion; a partir de 1993, se ampli6 la cobertura
geogréfica de la encuesta hasta abarcar practicamente a la totalidad de la poblacién urbana del respectivo pais.
b Corresponde a Asuncién y areas urbanas del Departamento Central.

Cuadro A-6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: NIVELES DE SANEAMIENTO EN
AREAS RURALES: PORCENTAJE DE VIVIENDAS OCUPADAS CON
ACCESO A LOS RESPECTIVOS SERVICIOS

1981 - 1993 (15 paises)

Pais Afo Con agua por Con alcantarillado o
tuberia fosa séptica

Bolivia 92 19.75 0.77
Brasil 91 9.44 9.35
Chile 92 42.38 13.91
Cuba 81 35.96

Ecuador 90 40.13 8.93
El Salvador 92 28.12 2.94
Guatemala 89 49.64 8.44
Honduras 88 47.47 8.08
México 90 49.61 13.64
Paraguay 90 59.20 11.88
Panama 92 3.04 14.11
Peru 93 7.12 0.00
Rep.Dominicana | 81 32.29 5.72
Uruguay 85 9.00 34.8
Venezuela 90 48.72 39.91
Region 25.34 10.28

Fuente:
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