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NOTA EXPLICATIVA

En la semana anterior al inicio de la Conferencia Regional Preparatoria para América
Letine de los Asentamientos Humanos, la Comisidn Econdmic wara fmérica Latins
convocd en la Ciudad de Caracas, con la asistencia y cooperacidn de la Comisidn
Organizadora de la misma Conferencia, a una docena de personas de reconocido
prestigio en actividades vinculadas con los asentemientos humenos. El grupo
estuvo integrado por hombres de experiencia en los negocios, la administracidn
municipal, arquitectura, urbanismo, psicologia, sociologfa, medicina y ciencia
¥ tecnologia y deliberd duraente cinco dfas scerca de la situacién de los
asentamientos humanos de la regidn vy de los principales cursos de accidn que
podrian ser exploradas para transformar una situacién caracterizada hasta
shora por la improvisacidn en una forms deliberada y sistemAtica de crear
¥ re-crear el hébitat humano.

El trabajo del Grupo servird para orientar el establecimiento de una
nueva linea de investigacidn de CEPAL alrededor del tema del hébitat, y en
este sentido, su contribucién adn no ha sido trasladada a un documento final.
Mientras tanto se ha crefdo conveniente distribuir una versién parcial y
pPreliminar del trabajo del Grupo entre los participantes de la Conferencia
Regional Preparatoria de Asentamientos Humanos. Al asi hacerlo, CEPAL y
el Secretariado de HABITAT creen que este documento puede contribuir a la

discusidn del temario de la Conferencia.

ELEMENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DEL HABITAT

1. Introduceidn .

Para gran parte de los paises del Tercer Mundo el desarrollo es un
proceso de afirmaeidn, y autoidentificacidn, aun cuando su hébitat refleje
todavia formas:de dominacidn cultural. De esta manera, la transformacidn del
medio ambiente puede entenderse como una nuevé dimensién en la lucha de esos

paises por adquirir su independencia cultural ¥ econdnica.
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De hecho, habitat ¥y desarrollo no son cuestiones separedes. El hébitak
es, en gran medida, una consecuencia de los estilos de desarrollo adoptados/
por los paises en su lucha contran la pobreza. Pero de cierto modo es tamblen
producto de ls voluntad colectiva de conquistar niveles mds altos de calidad de
vida. Y cada vez es maAs claro que la calidad de vida es un objetivo soclal-
mente mas importante que el crecimiento del producto. El problema reside, sin
embargo, en cdmo definir el desarrollo en términos de calidad de vida. Y odmo
transformar una situacién caractetizeds hasta ahora por la improvisacién';n
una forms S1stemat1ca ¥y deliterada de construir un medio ambiente ecalégzoo Yy
culturalmente mas satisfactorio para las grandes mayorias que el desarrallo
puede incorporar a la vida moderna. ;

De este manera, la gran cuestidn del hébitat humano se inserta dentfo
de la gran corriente mundial alentada por las Naciores Unidas, que buséa /
preservar el medio ambiente amenazado, pero se planiaa como ls bﬁsquedg de una
alternativa para definir las metas del desarrollo humeno en términos de calidad
de vidae y no solamente de creacidén de nueva riqueza. Lo cual no debefinterpretarse
como cambio en el frente de lucha contra el subdesarrollo, sino por el cbntrario,
en una nueva afirmecidén de su voluntad de independencia.

Este hecho se demuestra, como se verd después, por le necvesidad.de intro-
duecir modificaciones estructurales para resolver la mayor parte de los obstaculos
que se oponen al mejoramiento del habltat. Si el hebitar es un producto social
¥y un reflejo de la realidad politico-econémica, la posibilidad de tfans%ormarlo
en provecho de las mayorias, dependera basicamente de la forma en qbe ée oriente
el desarrollo. El estilo de desarrollc es una decisidn nacional quu corresponde
exclusivamente a los gobiernos nacionales y por lo tanto no es un cgmpp en el
cual puedan hacerse recomendaciones especificas. Pero es posible,sén}cambio
indicar algunos obstaculos corrientes que se oponen a la construCCﬂon ¥ recons-
truceidn del habltat Cada sociedad y cada pais encontrarén, dent?o de sus
caracteristicas locales y dentro de su perspectiva histdrica, las éolpciones
que estén a su alcance para mejorar el medio ambiente; o posﬁergar';a cuestidn
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ambiental hasta que el crecimiento econdmico pueda, como algunos lo creen,

proporcionar los medios para corregir los efectos negativos que origina el

desarroilo puramente econémico. Lo importante es formular con claridad las
alternativas. '

2. Bl HAbitat en Anérica Latina

América Latina forma parte del Tercer Mundo ¥ pertenece a la cultura occidental.
Pero su habltat Presenta caracteristicas diferenciales con el resto de los

paises subdesarrollados, algunas de las cuales se sefialan s continuacidn:

Un Mundo de Contrastes

En las ciudades y <1 campc de la regidn coexisten, frecuentemente con
gran proximidad flSlPa, los extremos de la cpulencia ¥ la miseria. Mientras
que algunos grupos sociales detentan niveles de vide comparables con los® ‘de
ilos &lites de los paises ind ustrializados., vastas maycrias viven todavia dentro
de las condiciones de extrems pobreze. Rsta situacidn de acentuada heterogeneidad
social parece ser una caracteristica constante que marca de modo ostensible
el habitar por cuanto las estructuras materiales, la distribucidn de los
servicios y la organizacidn institucional parecen existir ésicamente para
sdlo un sector de la poblacidn.

F]
Dependencia de Modelos Ixogenos

En este Continente, por lo menos dos pueblos, los antiguos mexicanos
¥ peruanos consiguieron transformsr un niedio natural extremadamente pobre
en ecosistemas.artificiales gque utilizaron al méximo los recursos dispo-
nibles con unsa tecnologia que afin hoy puede considerarse avanzada.

Comno consecuencia de la dependencia econdmica v cultural que se origind
en le Colonia, el hébitat }uulnaamerlﬂano 10 ha vuelto a reflejar las peculiari-
dades ecolégicas ¥y culburales de is regién, ni 1a 1n+encnun de aduptar las
estructuras institucionales v v matprlaWes de los asentamientos hum&nos & estos
condicionsntes.

La tendencia a importar esquemas 1nue]ectualeo ¥ tecnoldgicos propios
de lcs peaises desarrolledos @ impedide que ia a~ui6n del hombre sobre el

Abitat haya tenids en cuenta los factores diferenciales de los ecosistemas

de le regidn. Esta circunstencie ha producidc, ademfs de formas culturalmente
insatisfactorias y de nuevos incentivos para 1n a2lienncién, costos sociales
my elevados. V

.

!
La decisidn de comstruir un hebitat genuinamente latincamericano es

una de las menifestaciones de la voluntad de desarroiio con autonomia.

/Urbanizacidn Descapitalizada
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Urbanizacidn Descapitalizads

El aumento de la poblac1on Yy la concpntrac1on urbana se producen en
América Latlna con tasas de crec1m1ento superloreg ‘a cualquier otro continente.
Como este hechc no esta correlacionado en la regidn con el crecimiento econdmico,
ha dado lugar un fenomeno espe01al la. urbanlzac1on sin el correspondiente.
aunento de 1nfraestructura ¥y servicios urbanos. Las tenden01as hlstorlcas 1nd1can
que esta circunstancia se mantendra en el futuro y que posiblemente se haré mas
-aguda en algunos paises. Mlentras tanto,. la ausencia de medios materlales
1ndlspensables para ld vida en cond1c1ones de alta den31dad de ocupacidn del

suelo origins problemac de contam1nac1on, hacinamiento ¥y congestidn, y por

otra parte, impide loq ajustes eoologlcos necesarlos para dotar de un habltat

adecuado a los nuevos’ habltantea urbanos que representan la mltad del creci-
miento urbano. De eote modo, la 1ntegrac1on 5001a1 y economlca de parte de
la poblacidn se obstacullza, .1Pn+ras que ‘las neces1dadeo de ocupacidn y uso
del espacio acrcc1entan o solo 1a d¢manda de rechsos, sinc también aumentan
el desperdicio. ' '

o
Heterqgeneidad Morfologica

/ | : 2. '. e . .
El habitat adopta en América Latina, tal vez més que en otras regiones,

formas diferentes que presentan caracterlstwcas 51m119res dentro de algunas

categorlas generales. Por lo menos cuatro “tipos diferentes de’ habltat pueden

~ser reconocidos a primera vista:

Areas metropolitanas, que concentran répidamente parte crec1ente de la

_poblac:on ¥ dispone de 1a mayor parte de las economlas externas y de las oportu~-

nidades de desarrollo, pero - donde se da, al nismo tlempo, el mayor nfimero de

problemas de contaminacidén amblenuu 1s de congustlon y de 1nsatlsfac01on social.

Estas araas que se deflnen, prima fasc1e, por la aglomera01on ue centros urbanos

que rerrgsentan cada uno por lo menos un milldn de hab1tan+es. " Estas areas

congregan un;25% de la poblacién de Amerlga Latina. -

/Cludades de
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Ciudades de frontera, que resultan de la concentracidn espacial, en

periodos relativamente cortos, de nuevas actividades econdmicas, y se caresc-
terizan por la inexistencia de servicios vy de instituciones sociales. Como
se trata de agrupaciones humanss en formacidn no constituyen en realidad
comunidades integradas socialmente. Este tipo de hé&bitat concentra un
volumen relativamente pequefio (posiblemente no mas del 5%) de 1a poblacidn
de la regidn, pero su importancia cualitativs ¥ cuantitativa crecerd
considerablmente en el futuro y podré originar los peores problemas urbanos.

Areas urbanas tradicionales, originadas por lo general en el periodo

colonial, conservan todavia formas tradicionales de organizacién y de vida.
Disponen de menos oportunidades de desarrollo pero, en cambio, estdn mas
libres de problemas de contaminacidn ambiental, congestidn y desajuste social.
Sus problemas son bésicamente de falta de renovacidn social y material.

Areas z"urales_9 donde se dan las méds agudas faltas de oportunidades

de realizecidén humana y de servicios. Los problemas del agro, derivados
bésicamente de 1a estructura de 1la produccidn agricola ¥y de altas tasas de
relacidn hombre-tierra, se traducen en términos de hébitat, en una pobreza
extrema y en considerable dispersidén de los asentamientos humanos.

Deficiencia Institucional

La concepcién histérica del Estado como entidad diferente de la sociedad
civil hizo que se le considerara como el finico actor del proceso politico
(1o que puede explicar su funcién paternalista), antes que como expresidn
Juridica de 17 comunidad nacional. Esta circunstancia dio lugar, a su vez,
& que la prosperidad de los asentamientos humanos fuese condicionada por su
relacidn con el poder central. TLas funciones de agente de colonizacidn que
tuvieron las ciudades en el perfodo colonial, y que han sido sdlo parcialmente
sustituidas por las de centro de las relaciones de dependencia de las economias
nacionales con espacios econdmicos externos, no se concilian con las necesidades
de los asentamientos humanos modernos.

Como resultado de este proceso, sdlo se disponde de las estructuras
del pasado para orientar ¢l desarrollo del hdfitat. La participacién de 1la
poblacidn, la objetivizacidn de las necesidades locales y la indispensable
autonomia de decisiones ¥y capacidad de ejecucidn encuentran, de hecho, obstéculos
casi insuperables para poder conformar un habitat que responda a las exigencias

de la vida moderna.

/3. Estrategia
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3. Estrategia para ls Accidn

Los asentemientos humancs constituyen la base de nuestra civilizacidn ¥,
por lo tanto, su preservacién puede significar, en gran medida, la fnica
posibilidad de mantener un ritmo ascendente de desarrollo. Sin embargo, existe
consenso en cuanto a que el habitat humano sufre un intenso proceso de deterioro.
Aun cuando no se haya precisado con exactitud la naturalezs de este deterioro,
la impugnacidn de la situacién presente implica la transformacidn de las practi-~
cas actuales de formacién de asentamientos humanos por métodos sistemiticos de
creacidén y renovacidn del habitat humanc. Para ello serd necesario establecer
estrategias politicas deliberadas.

En América Latina, dichas estrategias s8lo pueden provenir de un amplio
acuerdo politico gue reconozca el papel de los asentamientos humanos dentro del
proceso de desarrollo socio-econdmico. Obviamente, sélo las sociedsdes y los
gobiernos nacionsles pﬁeden establecer las pcliticas para orientar la construc-
cidn y reconstruccidn del hébitat, pefo la unidad cultural de la regidn permite
anotar algﬁnos de los factores que de un medo o de otro, deberdn ser tomados en
cuenta pars la formulacidn de tales politicas.

Las dreas que mayor atsncidn parezen reclamar son:

T la tierra

II el acceso al hébitat

III la participacidn colectiva
IV la tecnologia aplicada de hdbitat:; v
V  le irnterveneidn de sector piblico
Tierra

La tierrs es el recurso mis escaso en los asentamientos humanos. La

oferta de este recurso esté, en efecto, limitada de hecho a sectores

/minoritarios con
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minoritarios con alta capacidad econdémica, mientras que las grandes mayorias

no tienen acceso s la tierra urbana. Ademds, la oferta se concentra casi

exclusivamente en las Areas motropolltanas y en las ciudades mis grandes de
la regidn.

La demanda, abrumadoramente mayoritaria de los sectores de menor poder

adquisitivo no tiene expresidn monetarla en el mercado tradicional de tierra

urbane en razén de la escasa capacidad de pago de los grupos populares. Se

trata en realidad, de dos mercados paralelos, si

sin comunicacidén y fundamentsl-
mente diferentes:

uno dominado por caracteristicas especulativas, y el otro

caracterizado por falta de oferta, lo que explica la ocupaci

6n precaria de
‘tierras baldias por grupos marginados del mercado monetario.

Los sistemas
Juridicos y financieros qQue apoyan al primero de dichos mercados no tienen
aplicacidén préctica en el segundo.

El problema de la tierra urbana constituye una de las cuestiones bésicas

en cuanto a los asentamlentos humanos se refiere, pero su naturaleza particular

impone una variedad de alternativas que pueden ir desde la simple intervencidén
en el mercado y la oferta de tierras por el sector piblico,

hasta la nacionali~
zacidn del suelo urbano.

Lo que es indispensable es reconocer el derecho a la

tierra de todos los ciudadanos ¥ la necesidad de disponer de instrumentos

econdmicos y juridicos para ponerlo efectivemente al alcance de todos.

Acceso al Habitat

De hecho9 el uso de las estructuras materiales e institucionales del

habitat urbano esté limitado, en América Latina, por 1la desigual distribuecién

del ingreso, por el nivel educativo medio ¥ por la desigual distribucidn
espacial de los servicios.

Las relaciones con el habitat se reducen, para
muchos,

2 la simple observacidn exterior de un mundo de alternativas y

oportunidades a las cuales no tienen acceso real. El uso efectivo de la ciudad

estéd restringidc a quienes puedan pagar por la ocupacidén del espacio. En cierto

B
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modo, la satisfaccidn de las necesidades elenentales de la vida se ha convertido
en privilegio que se Obtiene a través de un mercado en el que cada dia se vags,
més caro por la tierra urbanizada, el ague potable y el aire puro.

Ademis de las restricciones originadas por la entrada al mercado de los
elementos bésicos de la vida urbana, el uso efectivo de las estructuras e
instituciones que componen los asentamientos humanos estd limitado por las
diversas formas de percepeidn del habitat. ILa ciudad contemporénes plantea,
desde el runto de vista de su relacidn con el individuo, problemas para su
comprensidn y utilizacidn. FEn las actuales condiciones, el medio urbano no

)
ofrece, para todos, condiciones de estimilcy respuesta que faciliten el desarrollo
de una vida plenz en comunidad. ILa desigual distribucidn de oportunidades esté
leJos de favorecer a quienes més las necesitan.

| La comprensidn del hébitat y su integracidn requieren, dentro de un
contexto civilizado formas de socializscidén de las cuales no se dispone. La
educacidn general no incluye medios de identificacidn ¥y uso de estructuras e
instituciones. ILa formecidn de brofesionales no ha incorporado todavia el &rea

de problemas del h&bitat como nivel de encuentro de disciplinas que actualmente

s§lo Pueden integrarse a posteriori. En este sentido, la diferencia entre el
conocimiento y el &rea de su aplicacidn es evidente.

La educacidn para el habitat no puede quedar limitada s la Universidad.
gara que las relaciones del hombre con su medio buedan ser efectivas es
necesario llevar a cabo un amplio esfuerzo de difusidn de conocimientos

@¢lementales y especializados entre 1g poblacidn en general y entre los miembros

-de la comunidad a quienes les corresponde actuar directamente en la construccidn

¥ reconstruccidn del habitat.

Tecnblogia

§ i
La accidn de los profesionales a quienes les corresponde directa responsa-~

bilidad en la creacidn y recreacidn del habitat humano tiene que estar inspirada

/en una
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en una interpretacidén global del medio y de su papel en relacidén al desarrollo.
Es, ademés necesarid, especialmente en América Latina, la incorporacidén de los
factores ecolépicos*y“culturaleﬁ gue hasta ahora parecen nc haber sido tenidos

en cuenta. Los modalos de ciudad y de habitacién corrlencemnnto imitados en la
regidn provienen de los medios templades y frios de las. cultuyras anglooaaonas

que alnanzaron nlveles avanzados de desarrollo. 5Su imitacidn ha resultado en
estructuras y formas de organizacidn poco adecuadas.a_laé_condiciones ecoldgicas
¥y culturales de Amorlga Latinsa Y. determinado altos cosﬁés's@cialés.

Esta 01rcunstancia es especialmente importante 'si se considera que las dos
terceras partes de ia'poblacién de América Latina habita en sistemas ecoldgicos
tropicales y que la regidn no parcce tener conciencia de eéte hecho. El trépico
ofrece condiciones favorables para el plend desarrollec de la vida humana, las
que pueden hacer posible estructuras materiales y formas de organizacién de menor
costo. La virtuélizabiéh'deceste potencial requiere la determinacidn de producir
en forma deliberadn el hAbitat adecuado para una civilizacidn tropical moderna y
los medios pars estimular investigaciones destihadasﬂa incorporar innovaciocnes

priacticas en el hébitatlhumaro. No deberé olvidarse ‘que muchas -de las formas

"tradicionales de dapta01on al medioc contienen profundaa -enseflanzas que pueden

aprovechar&c en un@_arquLtectura ¥ urban ismo mas aJustaucs a los diversos nedios
ecolégicos ¥ vari adas ﬂulturas de la rep 1. Tooo un nuevo concep o de dlseno

y teenoclogia d@l hsLl at estan por desarro;larq

Participacidn

La creacidn y fecreécién del hébitat latinoamericéno es una obra
colectiva. Pero no se podrd incorporar a las mayorias en el proceso si no se
amplia el acceso a la informacidn general y si no se ab¢e el compéds de las
oportunidades‘de.pafticipacién civica. Para poder actuar como agentes de camblos,
los individuos tj en que par“lcipar, por otra parte, en le definicidn de los

objetivos sociales del desarrollo y en la gestién de los asuntos que constituyen
A

/el diario
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el diario vivir de la comunidad. La integracidn por la accidn puede ser el
camino mds corto de identificar sl individuo con su habitat.

El extraordinarioc dinamismo Y capacidad creadora de los grupos de
imigrantes urbanos que han levantado parte importante de las metrépolis de la
regién y précticamente todas las estructuras materiales de las ciudades de
frontera, indican un potencial hasta ahora utilizado con reducida eficiencia,
Le importancia del aporte patrimonial hecho por las llamadas favelas, ranchos,
villas miseria, barriadas, callampas, colonies proletarias, ete. y las institu-
ciones sociales ad-hoc que ha creado ia misma poblacidn, constituyen fuerzas que
no pueden ignorarse. Su incorporacién requerird sin embargo que se abandone al
paternalismo con el cual se ha tratado de proteger su esfuerzo y el pleno

reconocimiento de la capacidad dc organizacidén y ejecucidn.

Intervencién

Las formas esponténeas de creacién del hAbitat no pueden, sin embargo,
mantenerse por si solas sin los peligros de baja eficacia social Yy de caer en
"espontaneismo' folklérico. Por otra parte, la prepotencia tecnocrética puede
inhibir la participacién y la inventiva, especialmente cuando los asentamientos
humanos no estin integrados de forma espacial e institucionalmente compacta.

Los métodos tradicionales de Planeamiento urbano no han pcdido demostrar
su eficiencia, tal vez porque rarasmente se les inscribe dentro del proceso
politico de adopcidén de decisiones. FEn realidad, cuando el planeamiento se
presenta como valor autdénomo termina siendo un mero ejercicio académico. La
revisidén de los procedimientos de planificecidn para incorporar las realidades
politicas y financieras ¥ para atraer la participacién colectiva en el estable-
cimiento de los objetivos del desarrollo, resulta asi indispensable.

El habitat esti constituido, efectivamente, por grupos que tienen intereses
diversos, por lo general divergentes, raramente compatibles y frecuentemente

conflictivos. Sin embargo, la autoridad no siempre dispone, a nivel de los

/asentamientos humanos, -
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aseptamientos humanos, de capacidad de intervencidn efeotiva que les permita
arbitrar los destinos de la colectividad. No deberia olvidarse que "el interés
colectivo no es la misma cosa gue el interés de todos" (J.J. Rousseau).

La estructuraclop de un nuevo sistema de gobierno loeal no puede ignorar
por otra parte la diversidad de los asentamientos humanos.

A las formas de hibitat que pueden 6bservarsc en América Latina deben
corresponder formas dlferentes de administracién local. Asi, las &reas metro-
politanas, por ejemplo, constituyen nuevos tipos de hébitat que no pueden
administrarse con métodos tradicionales y que reclaman la concentracidén de poder
necesaric para atender las complejas situaciones que no existen en otros tipos
de hébitat.

Por otra parte, los asentamientos humanos no existen séparados de los
contextos nacionales en los cuales se insceriben. Las polfiticas urbanas ¥ rurales
no podrian, por lo tantb, ser efectivas si no estan incluidas en los planes de
desarrollo de los paises;

El Grupo convocado por CEPAL estuvo integrado por los sefiores Enrique
Browne, Eduardo Ellis, Jorge Fransisconi, Rubén Gazzoli, Jaime Lerner, Carlos
Alberto Mallmann, Richard Morse, Hans Newmann, Patricio Saavedre, Ignacio Velez

Escobax, Jorge Wilheim y Carlos Williams, Quienes trabajaron con los sefiores

Edquardo Neira, Eduardo Novaes de CEPAL y Benjamin Reif del Secretariado de HABITAT.




