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Cooperación internacional para 
los asentamientos humanos JORGE E. HARDOY* 

L 
a vivienda y los se rvicios complementarios constituyen 
una de las neces idades bás icas más importantes de los 
seres humanos. Sin em bargo, y a pesar de que no ex isten 

lími tes fís icos que im pidan encontrar una so lu c ión, la mitad de 
los hab itantes urbanos y oc ho de cada diez habitantes rurales 
en los países en vías de desa rro llo v iven en casas def ic ientes y 
mal eq uipadas, hac inados y en cond ic iones ambientales inad­
misibl es. Esta es tim ac ión significa que más de 2 300 mil Iones de 
personas habitan en los países del Tercer Mundo en viv iendas 
sin o con insufic ientes se rvi c ios, y con d iferentes grados de de­
terioro. 

La necesidad de construir nuevas unidades para absorbe r e l 
crec imiento natural de la pob lac ión, para superar gradu alm en­
te el déficit cua li tativo señalado y para renovar las v iv iendas 
ex istentes, hace que la invers ión en esta materia y en los se rvi­
c ios complementarios se convierta en el mayor imperativo para 
satisfacer un a de las neces idades básicas de la pob lación. " Una 
v iv ienda es algo más que una construcción individual o co lecti­
va, aislada o agrupada, formando una aglomeración que puede 
tener un tam año y f unciones muy diversas. Def inida como mo­
rada, esa construcción se convierte en un aspecto esenc ial de la 
ex istenc ia del hombre como ser soc ial y de su modo de vida 
sobre la Tierra".1 

La mayoría de los investigadores que vive en los países en 
vías de desarro ll o y se dedica al estudio de sus asentamientos 
humanos coinc ide en que la situación se está deteriorando ráp i­
damente. D ifiere, en este sentido, con las apreciaciones, bas­
tante más opt imistas, de muchos funcionar ios nacionales e in­
ternaciona les. Distintas, en consecuenci a, son las propuestas de 
unos y otros encaminadas a superar la situac ión catastrófica de 
la vivienda y de los servi c ios compl ementarios . 

Este ensayo se basa en estudios y aprec iac iones directas en 

1. Jorge E. Hardoy, " La vivienda de los pobres" , en Revista fntera­
mericana de Planificación, vol. X, núm. 40, diciembre de 1976. 
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diversos países de Africa, Asia y América Latina durante la dé­
cada de los setenta. Me he concentrado en el análisis de las re­
lac iones entre los gobiernos y las agencias multilaterales en el 
área genera l de los asentamientos humanos porque considero 
que estas últimas t ienen una gran influenc ia en la determina­
c ión y puesta en práctica de po lí t icas para el sector, tanto ma­
yor cuanto menor es el ni ve l de desarro llo de los países . 

DE CLARACIONES Y REALIDADES 

e on frecu enc ia o igo deci r que hay que olvidarse de Habi­
tat,2 que esta conferencia de la ONU no tuvo efectos 
porque ca rec ió de objetivos definidos, porque no se dis­

cutieron los problemas y, en cambio, se aprobaron demasiadas 
recomendac iones, porqu e los gobiernos de los países ricos y los 
organismos internac ional es no están realmente interesados en 
los problemas de los asentamientos humanos, los que só lo pre­
ocupan a los municipios y a algunos ministerios sectoriales sin 
mayo r poder po lí t ico para alcanzar pr ioridad en los programas 
nacional es e internacional es; f inalmente, que esas recomenda­
c iones fueron acordadas y suscritas por los gobiernos sin que la 
mayoría tuv iese rea lmente la intención de ll evarlas a la prácti­
ca. Hay mucho de verdad en esas af irmaciones . Sin embargo, 
no es lógico o lv idarse de Habitat. Negar el esfuerzo rea lizado y 
o lvidarse de que los gobiernos acordaron en Vancouver 64 re­
comendaciones de acc ión nacional y nueve de acción interna­
c ion al, se rí a sim plemente dec ir que todo fue una gran farsa y 
que las reuniones de la ONU no ti enen otro objeto que firmar 
decla rac iones que nadie o muy pocos tienen intención de 
cumplir. 

Habitat tuvo errores de organ ización, fue sin duda muy am­
biciosa y, tal vez, ca reció de un enfoque preciso y ajustado, pe­
ro las recomend ac iones cubr ieron con generos idad y amplitud 
un área vast a y compl eja y han estimulado nuevas y mejores 
act itudes, por lo menos en algunos gobiernos.3 Si tan sólo al-

2. Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Hu­
manos (Habitat), Vancouver, junio de 1976. 

3. Una eva luac ión honesta de alguien que trabajó mucho y bien por 
el éx ito de Habitat se encuentra en Ducc io Turin, " Exploring change: 
what should have happened at Habita!", Habitat lnternationa/, vol. 3, 
núm. 1/2, 1978, pp. 185-195. 



132 cooperación internac iona l para asentamientos humanos 

gunas de esas recomendac iones se ap li cara n. estoy seguro de 
que en muy pocos anos podríamos enfrentarnos a las causas de 
una rápida urbani zac ió n y sus probl emas esenc ia les con mucho 
más optimismo. La rea lidad es que la mayoría de los gobierno s 
no presta atención a prob lemas que en ju n io de 1976 se com­
promet ieron forma lmente a enfrenta r. Esta act itud repercut ió 
en la jerarquía que f ina lmente otorgó la Asamb lea de las Na­
ciones Un idas a su o rgani smo técn ico res ponsa b le del área ge­
neral de los ase ntamientos hum anos y, por cons igu iente, en los 
fondos limitados que le aprobaron. 

Esta fa l ta de respuesta y de interés se contradi ce con la act i­
t ud de los gob iernos que forman la Comisió n lnte rgubernamen­
ta l de las Naciones Unidas para los Asentamientos Hum anos. 
La mayoría de los 56 gobiernos que la in tegraban en 1979, se en­
contraba entre los que no se mo lestaron en contes tar, un ano 
antes a la so l icitud del Sec reta rio Genera l de la ONU pidiendo 
s uge r~n c i as y c ríti cas al p lan de trabajo propues to por el Cent ro 
de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (H ab i­
tat). Sin embargo, ese des interés no f ue óbice para que al reunir­
se la Com isión en Nairobi, en abril de 1979, los representantes 
de varios de esos gob iernos pidi esen al recientemente con st i­
tuido Centro la reali zac ión de tantas act ividades diferentes que 
es fácil ll egar a la conc lus ión de qu e no p iensan hacer nada. 
Además, en los sem inarios regionales organizados en 1978 y 
1979 por la Fundación de l Habitat de las Naciones Unidas sobre 
el tema de l finan ciamiento para los asentam ientos hum anos, 
los representantes gubernamenta les so li c itaron más as istenc ii! 
técnica y financi era para el planeamiento y construcc ión de 
esos asentam ientos . Empero, este tipo de as istenc ia ha sido de 
muy poca importancia en la so luc ión de las neces id ades más 
urgentes de v iv ienda y se rv ic ios de 50% de la pob lac ión de los 
países del Tercer M undo, que habita v iv iend as insat isfactori as, 
sin servic ios y en pésimas condi ciones ambientales. 

Una de las situ ac iones m ás difíciles a las que se enfrentan 
los gobiernos y las agenc ias es la de llega r a un consenso sobre 
lo que debe hacerse y sobre cómo y dónde hacerl o. Ese consen­
so es fu nd amenta l para definir y ap l icar una estrateg ia amp lia, 
exper imenta l y flexibl e que permita mejorar las condic iones de 
v ida de ese 50% o m ás de la población del Tercer Mundo. Es 
posible, sin em bargo, prever ciertas tendencias y actitudes que 
afectarán con diferente intensidad a la m ayoría, si no a todos 
los países en vías de desa rrollo . Comprender las causas de esas 
te ndencias y comprender si puede influirse en ellas es esenc ial 
para cua lquier estrateg ia de los gobiernos y de las agenc ias. 

a] En pr imer lu gar, la disminución observada en anos rec ien­
tes en las tasas de crec imiento de la población de algu nos 
países y de algunas de las grandes reg iones de l mundo no esta rá 
acampanada por una disminuc ió n simultánea de las tasas de 
crec imiento de la pob lac ió n urbana y de su concentrac ión espa­
cia l. La mayoría de los países en desa rrollo entra en la catego rí a 
de países urbaní st icamente muy inestab les y muchos no pare­
cen haber alcanzado aú n sus tasas más altas de crec imiento de 
la población urbana. 

b] Que los países r icos y las institu c iones ri cas y los habitan­
tes ri cos de todos los países se decidan a comparti r espontánea­
mente su ri queza y su tecnología con los países, las institu­
c iones y la poblac ión pobre, es una idea tan remota que no 
puedo im ag inarme en un futuro cercano mayores camb ios en la 
transfe rencia de recursos en el ámb ito m und ia l o regional. Si es-

ta predic c ión es correcta, aunque indudablemente pu ede modi­
f icarse po r re lac iones im prev isibl es ent re los blogues de pa íses 
o por revoluciones in terna s, mu chas naciones -qui zá no me­
nos de 30 o 40- se enfrentarán a eno rm es difi cultades, au n 
para mantener sus actua les ni ve les de pobreza, es deci r, sus ya 
bajos niveles de alimentac ió n, empleo, al fabeti zación, v ivienda 
y sa lud . 

c] Por diferentes ra zones, varios gob iernos prepa rarán docu­
mentos sobre po lí ticas de urban izac ión, pero pocos se llevarán a 
la prácti ca. A pesa r de ello se crea rán nuevas instituc iones, m i­
ni ster ios y departamentos nac iona les, regiona les o loca les, con 
el supuesto propós ito de encontrar so luciones a los prob lemas 
de los ase ntamientos humanos, de la viv ienda, del ambiente. 
etc. Documentos sobre políticas para los asentam ientos hum a­
nos del tipo qu e creo ve remos apa recer durante e l próx imo de­
cen io no atac arán e l desempleo, ni las diferencias extremas 
entre pobreza y r iqueza ref lejadas en la calidad de la viv iend a, 
en el acceso a los se rvic ios bási cos y en la ca l idad de l amb iente 
en e l q ue v iven pobres o ri cos. Dudo que du rante la próxima dé­
cada o la siguiente p resenciemos grandes cambios en la distri­
buc ión de l ingreso y en el subempleo y desempleo ex istentes. 

d] La ciudad de l mundo en vías de desarro llo se rá generada 
esenc ialmente por la autoconstru cc ió n. Un elevado y creciente 
porcentaje de las áreas construidas estará fuera de l contro l 
efectivo de los planes, cód igos y reglamentaciones ofic iales. Si 
prevalecen las presentes normas of ic iales de constru cc ión y la 
situación soc ioeconóm ica g loba l, se rá inev itab le que las futu­
ras ag lomeraciones de los países en vías de desa rro llo se cons­
truyan si n tomar en considerac ión las normas ofic iales. Presen­
ciamos ya la apa ri c ión de ag lomerac iones de 5, 1 O, 15 o más 
millones de hab itantes formadas por manchas crec ientes de v i­
v iendas autoconstru id as que rodean a los distritos de arquitec­
tura ofic ial. 

e] Dudo que más de ocho o diez países en vías de desa rro llo 
tengan a mediano plazo suf ic iente capac idad económ ica para 
dedicar los recursos necesarios para satisfacer las neces id ades 
bás icas de vivienda y de se rvic ios de la población . Y aunque tu­
vieran tal capacidad económ ica, ell a no es garantí a de compro­
miso soc ia l. Es pos ible que gob iern os con capac idad para enca­
rar esos programas opten por otras y dudosas inversiones y que 
gob iernos con la intenc ión rea l de concretarl os no puedan ha­
ce rl o. 

f] La rigidez con que se encara el pl aneam iento y la cons­
t ru cción of ic ia l de las c iudades en los países en vías de de­
sa rro ll o muestra c laramente una escasa v incul ac ión entre los 
que estud ian, financian y deciden el futuro de las ciudades y los 
verdaderos actores: la población en gene ral , que form a el cuer­
po de constructores de las c iudades y que no parti c ipa en las 
decision es. Ese d iálogo pod rí a introducir algu nas ideas nuevas 
y realistas en un campo, el de la construcción de los asenta­
m ientos humanos, que no se ha ca racterizado por in corporar 
enfoq ues novedosos y eficaces. Los plani ficadores, los funciona­
rios nacionales e intern aciona les y las empresas constructoras no 
están, por lo genera l, preparados para trabajar con sectores infor­
males del tamano, la capac idad de movilización (en algunas c ir­
cunstancias en distritos enteros de una c iudad) y -a pesar de su 
pobreza- el poder adq uisitivo acumu lado de los que ex isten en 
esos países. Lo que es peor, esos f uncionarios ni siquiera están in­
te resados en t rabajar con los sectores inform ales . 
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LO S PROG RAMAS V IGE NTE S 
DE COOPERAC IÓN INTERNAC IONAL 

U na act itud simplista pa rece preva lecer entre los gob ier­
nos y las agenci as . Se basa, posib lemente, en la creencia 
de que duplicando o tr ip li cando los proyectos que ac­

tualmente están en marcha podrí a mejorar conside rablem en­
te la situación de los asentam ientos hum anos en los países en 
vías de desa rro ll o. La mayoría de los gobiern os y de las agen­
c ias no parece percibir -o no quiere reconocer - que los 
prob lemas más se ri os son una consecuenc ia de la pobreza en 
que v ive gra n pa rte de la pob lación, de la distribu c ió n del ingre­
so y de las insufi cientes oportunid ades de empl eo que generan 
esos países, así como de las contrad icc io nes ent re un mundo ru­
ral, siempre postergado desde un punto de v ista soc ial, econó­
mico y político, y áreas urbanas comparat ivamente más ava n­
zadas. Inc luso, en algu nos países, el prob lema no es la fa lta de 
dinero si no la co rrecta uti li zación de los recursos disponib les . 

El juego de intereses privados nac ional es e intern ac iona les y 
de algunos secto res públicos es e l qu e en definitiva determina 
las ca racte rí st icas espac iales y soc ioeconóm icas del proceso de 
urba nizac ión en cada país . Los p rin c ipales actores de ese juego 
-gobern antes, empresas constructoras e inmob ili ar ias, consul­
tores, finan cieras, ba ncos, proveedores de materi ales de cons­
trucc ión y profes ionales- son, en m uchos casos, conoc idos y 
su fu erza conjunta es tal que los princ ipa les probl emas se enfo­
can de manera parc ia l, sin tratar de e liminar o de mi nimi za r sus 
causas. 

Como los gobiernos no saben o no quieren apli ca r el t ipo de 
políticas y de incentivos que permitirían, por lo menos, un proceso 
de mejoram iento gradual en situac iones específ icas, rep iten enfo­
ques e instrumentos que no han tenido éx ito en el pasado; por 
ejemplo, planes directores urbanos y a veces planes sectoriales de 
invers ión para atraer nuevos capita les a las áreas urbanas o reg la­
mentos de subdivisión, zoni f icación y construcc ión para ori entar y 
corregir el crec imiento físico de áreas metropoli tanas que dupli can 
su poblac ión cada 12, 9 ó 6 años. 

A pesar del fra caso o del éx ito muy parc ial de los planes ur­
banos, algu nas agencias continúan promoviendo nuevos p la­
nes, actualizando otros o ref inando el aná li sis de un problem a. 
Rara vez intentan convencer a los gobiern os de la neces idad de 
enfrentarse a las causas de los problemas y de apoyar esa posi­
c ió n con asistencia técn ica y finan c iera. ¿Se basa esta actitud 
en las falsas expectativas de muchas agencias sobre lo que rea l­
mente puede alcanza rse co n un plan urbano? Es obvio que los 
p lanificadores y los fun cion arios nac iona les e in te rn ac io nales 
no ignoran las diferencias entre el uso que la mayorí a de la 
pobl ac ión de un a c iud ad hace del espac io de su v iv iend a y de 
su barrio y el uso que pretenden los arq uitec tos y los urban istas 
en sus diseños. Empero, ¿puede decirse que sean conscientes de 
la creciente b recha que existe en los países en vías de de­
sarro ll o entre la teoría de la p lan if icac ión urbana y su práctica? 
¿Han eva luado alguna vez los resultados de un p lan urb;i no en 
re lac ió n con sus ob jetivos? ¿E ntienden las razones y las conse­
cuenc ias de esa diferenc ia? ¿O acaso el frac aso de los p lanes 
urbanos no es otra cosa que el resultado d irecto del costo exce­
sivo de las propuestas en re lación con los recursos d isponibl es? 
Y fin a lmente, ¿a qu iénes han benef ic iado rea lmente los p lanes 
urbanos? 
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No es pos ible insisti r con p lanes urbanos rígid os y es tát icos y 
reg lamentos irrea les y discriminatorios cua ndo se pretende en­
ca rar el desar ro ll o de algome ra c io nes de 2, 5 ó 10 mill o nes de 
habitantes que crecen con una tasa anua l de 5, 6 ó 7 po r c iento. 
Se necesitan est rateg ias ampli as y flexib les; es preciso expe ri­
mentar periódicamente con nuevos enfoques y dar prioridad 
absol uta a los objetivos socia les . Un plan urbano no es, enton­
ces, suf ic iente. En la mayoría de los casos no han sido ot ra cosa 
que eje rc ic ios cos tosos y superf luos, desv in c ul ados de las expe­
ri enc ias loca les, que igno ran las neces id ades y las posibilidades 
de los sectores mayoritarios de la pob lac ió n. 

Las agenc ias, para in crementa r o asegurar los aportes de los 
gob iern os, que son sus pr in cipa les acc ionistas, intentan de­
mostrar que rea lmente cump len los postu lados de l decenio de 
los setenta: p ri v ileg iar progra m as orientados a la acc ión y favo­
recer p royectos que benefic ien a los más pobres entre los 
pobres . A lo largo de su histo ri a han iniciado impensadamente 
tipos de proyectos que luego f uero n abandonados para ser 
rempl azados por otros que só lo tocan la superficie de los 
prob lemas y nunca cuest ionan sus ca usas. No es fác il compren­
der las razones de las agencias pa ra in terrumpi r líneas de activi­
dad que inic iaron pocos años antes, sin rea lizar una eva luación 
o, por lo me nos, sin publi ca r los resultados que esperaba n ele 
ell as en re lac ión con las razones que ex isti eron para ini c iarla s. 

Los d iscursos de sus prin ci pa les f un ciona ri os anun cian ca m­
b ios en la ori entac ió n de los p réstamos, aunque no siempre se 
dan razones, en algunas agenc ias, para discont inuar otros . En 
otras agencias, los discursos y documentos parecen an unc iar 
políticas que después no se ponen en práctica o que no signifi­
ca n cambios rea les de orientac ió n. Por ejemp lo, basá ndose en 
la hi pótesis de que su capac idad de créd ito se expand irí a el e 
1979a1982 a un a tasa de 5 a 7 por c iento an ual, el BID p lanea ba 
inve rt ir ent re 10 y 15 por c iento de sus recursos anu ales en pro­
yec tos de desarroll o urbano, lo que signifi caba entre 817 y 
1 225 m ill ones de dólares de 1979 a 1982 inc lusi ve, o sea, en tre 
200 y 300 m ill ones de dólares anu ales .4 Por primera vez en la 
histo ri a de esa inst itu c ión, e l desarrol lo urbano parecía rec ibir 
una al ta prio rid ad junto a los p rogramas de desarro ll o rural, 
energí a y recursos h idráu li cos y el forta lec imiento del secto r ex­
terno, con insistenc ia en los productos indu strial es . 5 Cuatro as­
pectos debían considera rse, de acuerdo con la propuesta men­
c ionada, en el área de l desarro l lo urbano: a] creac ión de em­
pleos urbanos; b] educac ión técnica y vocac ional; c] mejoramiento 
de la sa lud mediante proyectos de agua potab le y desagües,y 
d] promoc ión de proyectos de desarro ll o urbano integrado, 
o rientados a los secto res de m ás bajos in gresos y loca lizados en 
las c iudades interm ed ias. Sin embargo, los préstamos para agua 
potab le y desagües rep resentaron 7.9% del tota l de préstam os 
acord ados de 1972 a 1976 y 9.2% en los t res años siguientes. O 
sea, que el compromiso de inve rtir ent re 10 y 15 por c iento de 
los recursos anua les de 1979 a 1982 no representa cambios por­
centua les en las tradicionales po líti cas de l Banco. 

Más concreta es la posi c ió n de l Fondo Europeo para el D es­
arrollo . A pesar de su co rta y reduc ida exper iencia en el área de 

4. BID, Propuesta para un aumento de los recursos del Banco Intera­
mericano de Desarrollo, Wash ington, diciembre de 1978. 

S. BID, ibid., secc ión IV, especia lmente pp. 54 a 62. 
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los asenta mientos hum anos y de la v iv iend a, el Fondo identi f i­
có en sus programas o nce probl em as p rin c ipa les que podrían 
se rvir como ejemplo a ot ras agenc ias 6 A lgunos de e ll os son: 
a] erro res en los c ri ter ios soc ioeconóm icos utili za dos para iden­
tifica r a la pob lación a la que se quie re alcanzar con los proyec­
tos; b] los proyectos no están siemp re adaptados a las necesid a­
des y est il os de v ida de los usuarios, los que no part icipan sufi­
cientemente en la ubicación y en las ca ra cteríst icas técn icas de 
aquéllos; c] como consecuencia, ex iste una diferencia entre los 
costos de l proyecto y la capac id ad de pago de los usuar ios; 
d] las no rm as para la const ru cc ión de la infraestructura se ba­
sa n en las que preva lecen en los pa íses industrializados; como 
resultado, hay elevados costos de const ru cc ión y m antenimien­
to e importac ió n de tecno logía y m ateri a les; e] las norm as para 
la construcción de v ivi end as son exageradamente altas, con 
costos exces ivos en la constru cc ió n de los c im ientos y las pare­
des; f] un uso inadecuado de materia les loca les; g] el emp leo de 
empresas constru ctoras que ut ili za n tecnología intensiva en ca­
pi tal; h] exces ivo costo de la ti erra; i] reglamentos y no rm as que 
im piden utili za r materiales y ob reros loca les; j] cr iteri os rí gidos 
y proced imientos de f in anciac ión costosos y lentos . 

Me dec ían funcionarios de algunas de las agenc ias que sus 
inst itu ciones respondí an a pedidos de los países miembros y 
que no co rrespondí a a las agenc ias determinar las pri o rid ades 
de cada gobierno en cuanto a los proyectos que serí an fin an­
c iados. Si eso fuese as í, si ése es e l espíri tu que prevalece en las 
agenc ias, es incomprensible que se posterguen programas pro­
gres istas impulsados en cie rtos paí ses por gob iern os que se han 
opuesto a las pol íticas in ternaciona les de sus miembros m ás im­
portan tes . 

Los proyectos qu e la m ayoría de los gob iern os pide finan­
c iar tradiciona lmente han pretend ido impul sa r c ierto crec i­
miento económ ico, postergando el desarro ll o soc ial y e ludien­
do la participación popular. In comprensiblemente, aun entre 
aque ll os proyectos que podrían ca li ficarse como progresistas, 
el área de los asentam ientos hum anos, que in c luye o podría 
in c luir secto res tan importantes para las economías y e l empl eo 
loca les y regiona les com o la industri a de la constru cc ió n y la in­
dustri a de los m aterial es de construcc ión, no se reconoce a ca­
balidad. Casi nad ie parece preocuparse por entender el signi f i­
cado que ti ene o que podría tener para un a soc iedad y una 
economí a nac ional y regional en vía de desarro llo, esta o 
aquell a distr ibuc ió n espacia l de sus asenta m ientos hum anos, 
m ejores serv ic ios para la pob lación, mejor vivienda, un ambien­
te m ás adecuado y una org anizac ión com unitari a con bases po­
pu lares . 

Las agenc ias han parti c ipado, med iante as iste nc ia f inanciera 
y técn ica a los gobiernos, en la construcc ión y ad ministra c ión 
de Jos asentam ientos hum anos de diversa manera. Podrí an se­
ñalarse varias etapas en sus programas: 

Un a prim era, cuyo exponente princ ipal y cas i ún ico fu e el 
BID, se p ro longó has ta fines de la década de los sesenta. En 
gran parte, esos p royectos parciales f ueron f in anciados con el 
Fondo Especia l para el Progreso Soc ial que formaba parte de 
los cap itales aprobados po r el Congreso de Estados Unidos para 

6. Comm iss ion of the European Communit ies, Summary of the Acti­
vity and Expans ion of the European Oevelopment Fund of Housing Pro­
iects. Nairob i, octubre de 1978. 

el programa de la A lianza para el Progreso y que, administ rado 
por e l BID, debía cana l iza rse a proyectos de desarro ll o soc ial. 
Se dio preferencia a proyectos de v iv ienda supuestamente d ir i­
gidos a los grupos de " bajos ingresos". Con frecuencia, las cons­
trucc iones se hi c ieron en sitios a islados de los luga res de 
empleo, sin insta laciones educat ivas y sin se rvi c ios comunita­
rios . Ra ra vez beneficiaron a los grupos de '' bajos ingresos" por 
la sim p le razón de que el acceso a ellos era muy caro y los gru­
pos de " bajos ingresos" ten ían, precisamente, muy bajos ingre­
sos . Cua ntitativamente no tuvieron ningún efecto en la si­
tuación habitacional , ni aun entre los grupos de " ingresos me­
dios" de un área metropolitana de tam año menor. La inmensa 
mayoría de los préstamos se destinó a proyec tos en las áreas 
metropo li tanas mayores de Amér ica Lat ina. 7 Agotados los capi­
ta les del Fondo Especial para el Progreso Soc ial, los proyectos 
en este sector fueron discont inuos a partir de 1968, a pesar de 
que el BID conti nuó recib iendo ped idos de préstamos. Fu n­
c ionarios de esta inst itución, con qu ienes conversé, considera­
ban que e l tipo de proyectos que se f inanció no se justif icaba 
porque los países se endeudaban para dar v ivienda a sectores 
de las c lases medi as lat inoameri ca nas que ten ían otras posibi l i­
dades . La partic ipac ión de l BID en este sector ha disminu ido, a 
ta l pu nto que en 1978 no se aprobó p réstamo alguno para v i­
v ienda. La v ivienda es un tema sobre el que muchos funciona­
rios de l BID hab lan sin que el Banco dec ida su po lí tica para el 
sec tor. 

El Banco Centroam eri ca no de In teg rac ión Económica inic ió 
durante la década de los sesenta proyectos muy simil ares, 
inc luso para viv iendas de hasta 25 000 dólares de esos años. 
Tamb ién otorgó préstamos a bancos de viv ienda en la reg ión . 
Las otras agenc ias multilaterales no ex istían y si ex istía n, como 
el Grupo de l Banco M undia l (B IRF), no habían inic iado activ id a­
des en el área de la vivienda . 

A partir de 1972 comenzó a modificarse ese cuadro. Es el co­
m ienzo de la segunda etapa, marcada por la c rec iente partici­
pac ión de l Grupo de l Banco Mundia l en el secto r urbanizac ión, 
que in c luye vivienda y transporte urbano. El Grupo de l BIR F 
aprobó un primer présta mo pa ra este secto r en 1972. 8 Fue un 
proyecto de sitios y serv ic ios en Senega l, que habría de rea li za r­
se en Dakar y en Thies. Otros proyectos de sitios y serv ic ios 
fueron f inanci ados por e l BIR F en 1973 en Managua 
(Nicaragua); en 1974 en Franc istown (Botswana), Ca /cuta (Indi a) 
y en va ri as ciudades de Jamaica, entre ell as Ki ngston y Monte­
go Bay; en 1975 en Sa n Sa lvador y otras c iudades pr in c ipa les de 
El Sa lvador, en Jakarta (Indo nes ia), en Na irob i (Kenya), en Lusa-

7. De Jos 127 mi llones de dó lares aprobados por el BID de 1961 a 
1969 para proyectos de desa rro llo urbano, que incluía viv iend a, 55% 
fue para proyectos generales, en su mayoría urbanos, que los gob iernos 
canalizaron hacia las prin cipales ciudades, y 28% fue directamente 
aprobado para las ciudades cap ita les o ag lomerac iones con más de 
500 000 habitantes. De los 250 mi llones de dó lares aprobados para des­
arro llo urbano de 1970 a 1978, 58% fue para proyectos en las ciudades 
capita les y aglomeraciones con más de 500 000hab itantesy 15% pa ra 
proyectos generales, esencialmente urbanos. Sil via Blitzer y Jorge E. 
Hardoy, " La distribución espacia l de Jos préstamos de las agencias mu l­
t il aterales para los asentamientos humanos de América Latina " , cuadro 
7 y pp. 20 y 21, documento presentado en el Sem inari o sobre Asenta­
mientos Precarios organizado por Clacso, ENDA e ll ED, Dakar, no­
viembre de 1978. 

8. La lista de proyectos está sacada de los informes anuales del Ban­
co Mundia l de 1972 a 1978 inclusive. 
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ka (Zambia), en tres c iudades de la región Civanju de la Re­
púb li ca de Corea y en Dar es Salam y otras dos ciudades de 
Tan zania; en 1976 en Kua la Lum pur (Indonesia) y en Man il a (Fi­
lipin as); en 1977 en Madrás (India), Ab id jan (Costa de Ma rfil) y 
un segundo proyecto.e n San Sa lvador; en 1978 en La Paz (Bo li­
via), en va rias ciudades de Co lombia, en El Cairo, Ale jandría y 
Assiut (Eg ipto), en Rabat (Mar ru ecos) y en Ciudad Láz aro Cárde­
nas (México).9 

Periódicamente, el Grupo de l Banco Mundia l ha aprobado 
préstamos para proyectos de tra nsporte u rbano: en 1973 para 
Kua la Lumpur; en 1974 para Teherán y Túnez; en 1976 un se­
gundo proyecto para Kua la Lumpur; en 1977 para Bombay, y en 
1978 para c inco áreas metropolitanas de Brasil y para San José 
(Costa Rica). 

A partir de 1975 el mejoram iento de tugu ri os, a veces en pro­
yectos para un barri o tuguri zado, ot ras en comb inación con si­
tios y se rvicios, se convi rt ió en un enfoque prioritario . As í 
ocurrió en el p royecto de J aka rta, de 1975, y en el de Manil a en 
1976; en el de Madrás y en el de Abidján, en un nuevo proyecto 
para J aka rta , todos en 1977, y espec ialmente en los proyectos 
aprobados en 1978, tales como el de Ciudad Lázaro Cá rdenas y 
e l de las ciudades co lombianas ya c itadas, así como en los 
nuevos proyectos para Ovagadougou y Bobo-D iou lasso (Alto 
Vo lta), Bangkok (Ta ilandia), Na irobi y otras c iudades de Kenya, 
entre otros. Varios, entre los proyectos aprobados por el BIRF 
durante los últimos años, in c luyen programas para generar 
emp leos med iante créditos a artesanos y pequeños empresari os 
y la construcc ión de una infraestru c tura socia l básica, tales co­
mo esc uelas y cent ros de salud, e in tentos de regu larizar la te­
nencia de los lotes que ocupan. 

Otras agenc ias continuaron o iniciaron durante los setenta 
activ idades en este sector, aunque la esca la de sus operac io nes 
fue inferi or y su orientación muy diferente. El Banco Ce nt ro­
americano de Integrac ión Económica continuó dando preferen­
c ia a la construcc ión de v iv iendas comp letas para grupos de 
ingresos medios, mientras que el Banco de Desarrollo del Cari­
be reforzó los programas de hipotecas de segu ndo grado. Por la 
esca la de sus operac iones y el enfoque eleg ido, los programas 
de estos dos bancos reg iona les no han tenido ef ectos en la si­
tuación general de la v iviend a en sus respect ivas áreas de ope­
rac io nes. Desde su inauguración en 1966, el Banco de Des­
arro llo As iát ico ha dedicado muy pocos fondos para proyectos 
de v ivienda: apenas 0.7% de sus préstamos totales de 1966 a 
1978 (5 404 mill ones de dólares) para desarrollo urbano y vivien­
da, 15.6% para proyectos de agua potable y desagües y ningún 
préstamo para materi a les de construcc ión. Otras agencias, co­
mo el Banco Afr icano de Desarrollo, han otorgado préstamos 
para p lantas o proyectos de agua potable y desagües. 

A lgun as agencias promovieron los proyectos de sitios y se rvi­
c ios co n ta l energía que termina ron por ser aceptados por 
muchos gob iernos, al punto que en las est im ac iones ofic iales 

9. De los 241 mil lones de dó lares aprobados de 1972 a 1978 por el 
Grupo del Banco Mundia l para proyectos de desarrollo urbano que 
incluyen vivienda (sitios y servicios y mejoramiento de tugu rios, esencial­
mente) y transporte urbano, 79% se dest inó a las ciudades cap itales y a 
las ag lomerac iones con más de 500 000 habitantes. No fueron aproba­
dos proyectos para áreas rurales en este sector. Bli tzer y Hardoy, op. 
cit., cuadro 6 y p. 18. 
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de producción de nuevas un idades se cua nt ifica n como nuevas 
v iviendas en a lgunos p lanes of ic iales. Los proyectos de sitios y 
se rvic ios p lantean problemas que las age ncias no pueden so lu­
c ionar y que superan su capac idad de intervención, ya que 
deberían incorporar dos de los aspectos que, en mi opinión, son 
cruc iales en p royectos de este tipo: la participación popular en 
el planteamiento y admin istración del proyecto y el contro l e n 
el traspaso y venta de los lotes, lo que equ iva le a un control del 
uso y traspaso de la t ierra. 

Los proyectos de sitios y se rvic ios fueron impul sados en to­
dos los países del Tercer Mundo dispuestos a acepta rl os. La 
concepc ió n de los proyectos y las no rm as urbanísti cas fueron 
muy simil ares y rara vez tuvieron en cuenta diferencias cultura­
les, de c lim a y de ambiente. El costo promedio de un sitio con 
se rvicios pod rí a es tim arse hasta 1976-1977 en 1 500 dólares, 
c ifra dem as iado elevada para un buen porcentaje de los hab i­
tantes de las grandes metrópolis de los países donde se ! leva ron 
a ca bo. Como los gobiernos rehúsan control ar el incremento del 
va lo r de la tierra urbana y las agencias no insisten en la necesi­
dad de hacerl o, y como la invers ión en tierra y en la constru c­
c ión de la infraestructura básica const ituye e l costo casi total 
de un proyecto de sitios y se rvic ios, las únicas maneras de di s­
minuir la invers ió n por unidad han sido redu c ir aún más los se r­
vicios, hasta cas i elimin ar los, y compra r tierras a prec ios m ás 
bajos, las que genera lmente se ubican en subu rbios cada vez 
más alejados y con peores ca racteríst icas ambienta les. 

La contri bución de las agencias, desde la creac ión de cada 
una de ell as, a los proyectos de agua potable y desagües cloa­
ca les es más de 2.7 veces mayor que la prestada para urban iza­
c ión y v ivienda. Cas i todas las agencias han acord ado présta­
mos para proyectos de ingeniería sa nitar ia, los que son ll ama­
dos " proyectos lim pios" por const ituir una buena inversión ya 
que los gob iernos pueden recuperarla con fac ilid ad al es t ar 
identifi cados los usuarios. La mayoría de los préstamos pa ra es­
te sector son para proyectos de agua potable. Es más difícil re­
cuperar la inversión en un proyecto de desagües c loaca les o 
p luvial es, puesto que la forma de gravar al usuar io 
- generalmente un a tasa a l propietario del lote y en función 
del frente del mismo- abarca a familias con capac idad de pa­
go muy diferente en un mismo d istrito. Además de su urgente 
neces idad, los proyectos de agua potable y desagües no atacan 
intereses particulares de la misma m anera que los proyectos d e 
v iv ienda. 

En líneas genera les, los préstamos globa les para este tipo de 
proyectos han crec ido de año en año y durante el bienio 1977-
1978 superaro n los 700 millones de dólares anuales. En cambio, 
los proyectos para modernizar la reco lección de basuras, otra 
entre las más urgentes neces idades de las c iud ades modern as y 
vital en los barrios de ingresos muy bajos, cas i no han recib ido 
atenc ión. 

Sólo recuerd o, en la historia de las agenc ias, un préstamo 
con este destino, concedido por el BIRF a Singapur en 1975, 
aunque comienzan a incorporarse en algunos proyectos de si­
tios y servicios. 

Los préstamos para material es de construcc ión se han con­
centrado en el f inanc iam iento de p lantas de cemento, un mate­
ri al poco utili zado por los gru pos de bajos ingresos. Un présta­
mo concedido en 1977 a Tanzania por el Banco Árabe para el 
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Desa rro ll o Económ ico de Áfr ica , con el objeto de establ ecer 
un a industri a integ rada de lad rill os, cerámica y cemento en Do­
dom a, const ituye una varia nte sign if icat iva de la po lí tica t radi­
c ional de las agenc ias en este sector 

En su urgenc ia por impulsar nuevos proyectos y en la creen­
c ia de que un p royecto exitoso será repet ido por el gob iern o de 
un paí s en ot ra c iud ad o por el gob ierno de otro pa ís, las agen­
c ias, o por lo m enos la mayoría de ella s, ins isten en busca r so lu­
c iones a co rto pl azo y han postergado el financ iamiento nece­
sa rio para encara r las ca usas de los problemas Sin embargo, co­
mo me dec ía un ex-f un c ionari o de las Nac iones Unidas en el 
área de la v iv iend a, el efecto de demostrac ió n de un proyecto 
en ese sector es muy dudoso: él no recordaba qu e en su propio 
país un proyec to ex itoso, promovido en un a c iu dad por un o rga­
nismo nac iona l, se hubiese repet ido en otra . Ade m ás, muchas 
situ aciones dramáti cas qu e se presentan a diar io en las c iud a­
des del Terce r Mundo -como las oc upac iones il ega les de 
terrenos- podrían se r ca mbi adas si los gob iern os, que son los 
receptores de la as istenc ia fin anc iera y téc ni ca, estuv iesen d is­
puestos a rea li za r reform as jurídicas e instituc iona les. 

LA OR IENTAC IÓN DE LAS 
AG ENC IAS INTER NAC IONALES 

Q uince agenc ias multil ate ral es han otorgado préstamos 
por un total de 88 484.4 millones de dó lares desde que 
comenzaron sus operac iones - una a f ines de la década 
de los cuarenta, siete durante los años setenta y las más du­

rante el decenio de los setenta - hasta 1978, inc lusive. l o El Gru­
r'º del Banco Mundi al otorgó 66.6% de esa sum a (58 419 millo­
nes de dólares), el Banco In te ram eri ca no de Desa rrollo 15.8% 
(13 988 mill ones de dó lares), el Banco As iát ico de Desa rroll o 
6.1 % (5 404 millo nes), el Fondo Europeo para e l Desa rro ll o 
2.6% (2 308 mill ones) y el Program a de las Naciones Unidas pa­
ra el Desa rroll o 2.9% (2 613 m ill ones). En conjunto, esas c inco 
agencias otorgaron 93.8% del fin anc iam iento multil ateral. De 
esa sum a total (88 484.4 millones de dólares), 1.8% se otorgó a 
proyectos de urban izac ión, v ivienda (in c luidos sitios y se rv ic ios 
y mejoramiento de tugurios) y t ransporte urbano (1 640.8 millo­
nes); 5.2% a proyectos de agua potabl e y desagüe (4 611 .8 
millones) y 0. 5% a la industri a de m ateri ales de construcc ión 
(442.3 millones). Éstos son, entre los sec tores f inan c iados por 
las agenc ias multilatera les, los que t ienen efectos directos en 
los asentamientos hum anos, siguiendo un cri te rio espac ial en la 
loca li zac ión de las inve rsiones y en las áreas in f luidas por los 
programas . 

El vo lumen de los prés tam os aprobados por las agenc ias 
multil ate ra les crece de año en año. En 1977 y 1978 los présta­
mos comb in ados alca nza ron a 24 041 millones de dó lares . Du­
rante e l bi enio se aprobaron préstamos para agua potab le y de­
sagües c loaca /es por un monto tota l de 1 402 .5 m ill ones de dó­
lares, para proyectos de urban izac ión por 676.7 mi llo nes y para 
la industr ia de m ateri ales de construcc ión por 245.8 m ill ones. 
Representaron 5.8, 3.0 y 1.0 por c iento, respect iva mente, de los 
préstamos totales (24 041 m ill o nes) aprobados en conjunto por 
las quince agenc ias en 1977 y 1978. 

10. Silvia Blitzer y Jorge E. Hardoy, A id far Human Settlements in 
the Third World, 1977and1978. lntern ati ona l lnst itute fo r Environment 
and Deve/opm ent (llED), Londres. 1980. documento interno. 

El tota l de prés ta mos de las qu ince agenc ias mu lt il atera les 
que hemos anal izado en nuestras invest igac io nes ra ra los tres 
secto res que hemos ll amado de efectos directos en los asenta­
mientos hum anos pod rá alcanzar, en 1982, de 2 500 a 3 000 
mi ll ones de dó lares . Ese monto dependerá. en gra n m ed ida, de 
las act iv idades de l Grupo del Ba nco M und ial Si esta age nc ia 
puede dedica r 10 % de sus préstamos tota les para ese año a los 
t res secto res de ef ectos directos, esa c ifra es alca nzab le; pero 
tamb ién dependerá de los programas de las demás agenc ias 
mu lt il atera les y, espec ialmente, de la im portanc ia que otor­
guen a los tres secto res mencionados el Banco In te ram eri ca no 
de Desarrollo, e l Ba nco As iát ico de Desarro ll o y e l Fo ndo E uro­
peo pa ra e l Desa rro ll o, y de las pos ib ili dades de esas agenc ias 
de obtener los recursos que espera n en sus planes de expa nsió n. 
Además, los programas b il ate rales de Es tados Unidos, Canadá, 
Francia, Ho landa, Suecia y A lema ni a y, en menor grado, los de 
ot ros países de Europa Occidenta l, han otorgado préstamos y 
as istenc ia téc nica para proyectos que ti enen consecuenc ias di­
rectas en los asentamientos hum anos, aunque las sum as m ane­
jadas han sido, en conjunto, m uy infe riores a las de las agenc ias 
mu lti latera les comb inadas. 

Es di f íc il comparar e l vo lumen de los préstamos con las ne­
ces idades de invers iones en v iv ienda, urbanizac ió n, t ransporte 
urba no, agua potab le, desagües c loaca /es y pluvi ales, pavimen­
tos, m ater iales de const ru cc ión e infraes tru ctu ra soc ial en los 
asentam ientos hum anos de los países en vías de desarro llo. La 
in fo rm ac ió n sobre la sit uac ión genera l de la v iv ienda y sobre la 
prod ucc ión de nuevas un idades es m uy vaga y aún más insufi­
c ientes son los conoc im ientos, a ni ve l loca l y en cada país, 
sobre e l déf ic it cuali tativo de las v iv iendas y sobre la produc­
c ión regiona l de m ateri a les de constru cc ión indispensab les. 
Mucho menos sabemos sobre las osc il ac io nes de l costo de la 
t ierra y sob re la capacidad del 30, 40 o 70 por c iento de la 
pob lac ión urbana y rural de cada país con los ingresos m ás ba­
jos para invertir en v iv ienda o pagar los serv ic ios indi spen­
sabl es. ¡Cuánto inv ierten los países en la construcc ión de v ivien­
da y quiénes inv ierten? ¡Qué grupos soc iales son los benefi cia rios 
rea les de la as istenc ia técni ca y f inanc iera? ¡Qué rea lismo tienen 
los planes de v iv ienda y de constru cc ión de v iv ienda? ¡Q ué rel a­
c ión ex iste entre el t ipo de c iudad que se construye en un país y 
la capac idad económi ca del m ismo, entre los sistem as urbanos y 
product ivos de cada reg iónl ¡Quién es responsab le de qué tareas 
en una po lí t ica nac ional de asentam ientos humanos? 

Un esfuerzo intern ac io nal importante se inic ió en 1981 . La 
meta es dota r de agua potab le a la pob lac ión del mundo en 
1990. Nadie cree que esa meta pueda alcanza rse en todos los 
países. Posib lem ente requ iere dos o t res dece nios . Pero esa me­
ta ha sido acordada por los gob iern os y las agenc ias mul t il atera­
les, inc luidos va ri os departamentos espec iali zados de las Na­
c iones Un idas, y se está desarrollando un a forma de coopera­
c ión mejor coordin ada. Nada compa rab le ex iste para la v iv ien­
da. La v iv iend a y muc hos de sus se rvi c ios comp lementari os 
-como los se rv ic ios soc ia les en genera l - no cons titu yen una 
pri or idad para los gobiernos y las age nc ias. Para los primeros, 
los asentam ientos hum anos siguen siendo un prob lema loca l, no 
nac ional, y los tratan como si fuesen un secto r cuando en la prác­
t ica ref lejan situaciones concretas que no pueden aislarse de los 
prob lemas soc ioeconómicos y ambientales más genera les. 

No hay grupos de pres ión naciona les o internaciona les inte­
res ados en el tema y fa ltan intentos ser ios por contro lar e l ca-
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rác ter especu lat ivo que ha adquirido el p roceso de urba niza­
c ión. En la mayorí a de los países en vías de desarro l lo y en im­
po rtantes áreas de los dem ás la industr ia de la construcc ión es­
tá en su in fa ncia. La inventi va y la energía humanas son sus ele­
mentos más im port antes. Si a ese cuadro agrega mos la escasez 
de las inve rsiones públi cas y pr ivadas en re lac ión con las nece­
sidades, no podrá sorprendernos que el proceso de urba niza­
c ión en el Tercer Mundo se ca racter ice por la neg ligenc ia de los 
poderes públi cos y la improv isac ión general. Aunque pos ibl e­
mente más gente mu era anu almente como consecuenc ia de la 
insa lubridad del med io amb iente en q ue vive, que de ham bre, 
los gob iern os no se ha n dec id ido a actuar con la u rgencia y pro­
f undidad requeridas. Nad ie pa rece preocuparse sobre las re la­
c iones ent re un amb iente insa lu bre y la baja product iv idad, el 
ausent ismo y los accidentes de t raba jo entre los t raba jadores 
que allí v iven. ¡Quién toma rea lmente en se ri o el ef ec to que 
ello tendrá en la v ida soc ial y en las mot ivac io nes de se res hu­
manos que han v iv ido, t rabajado y jugado, como niños y ado­
lescentes, en un ambien te sórd ido e in adecuado? 

No puede mejorarse la situac ió n de los asentam ientos huma­
nos en los paí ses en vías de desa rro ll o si los gobiernos no toman 
c iertas dec isiones y concretan algu nas cond ic iones. Esas deci­
siones son urge ntes porq ue los gobiernos ti enen pocas opc iones 
pa ra actuar y genera lmente eluden atacar las causas de los 
prob lemas. El ejem pl o de lo que ha ocurrido en una de las pri n­
c ipales metrópo li s de Á fri ca O ri enta l, ta l vez la que ha rec ibido 
mayo r ayud a per cápita en todo e l Te rce r M undo, puede ilu strar 
las limitac io nes fin anc ieras y técn icas cuando se insiste en " ha­
cer las cosas aho ra" y se ignoran los prob lem as reales y cuando 
" los program as or ientados a la acc ión" rem plazan a un enfo­
que gradu al, paso a paso. 

Desde comienzos de la década de los setenta, c in co o se is 
agenc ias multil ate rales y b il ate rales y algun as fu ndac iones han 
concentrado sus es f uerzos en Na irobi . La capita l de Kenya debe 
haber superado ya los 900 000 hab itantes. Su crec imiento de­
mográf ico osc il a ent re 6 y 7 por c iento anu al, o sea, ent re 
54 000 y 63 000 nuevos habitantes por año. Con la as istenc ia f i­
nanc iera y técni ca mencionada y con préstamos espec iales se 
preparó, a princ ipios de los setenta, un pl an director para el 
área metropolitana, se inauguró luego un parqu e industri a l y se 
compl etó una inmensa te rmin al aérea. As imismo, mu chos k iló­
metros de call es y avenid as se abri ero n y pav imentaron, se in s­
t alaron centenares de kil ó metros de cañerí as y cables, y no me­
nos de c in co proyectos de sitios y se rvi c ios para unas 10 000 fa­
mili as (un as 50 000 personas) han sido te rmin ados o est án en la 
etapa de constru cc ión o en la de pl aneac ión. Además, unos m i­
les de viv iendas convenc io nales han sido te rmin adas por las 
auto rid ades nac io nales y po r el secto r pr ivado. Por otra parte, 
Nairobi se conv irti ó, durante los setenta, en la sede de dos 
program as intern ac ionales que han debido construir y alquil ar 
ofi c inas en el área metropo litana y cuya bu roc rac ia ha incre­
mentado eno rm em ente la demanda de a lo jam iento, sobre todo 
en los niveles de alquil eres altos. Como decía un profes ional lo­
ca l "e ll os [probablemente se refe rí a a la é li te comerc ial, 
políti ca y profes iona l que gobiern a] es tán t ratando de crea r la 
Ginebra de Áfri ca Oriental ". 

Sin embargo, a prin c ipios de 1979 la M uni c ipa lidad estaba 
prácticamente en banca rrot a; el Pl an Di rec tor esta ba tota lmen­
te desactu ali zado (Nairobi crec ió de 570 000 a 900 000 habitan­
tes desde que el Pl an se preparó) y nadie le p restaba la mayor 
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ate nción. Las t ier ras públ icas que poseían el Gob iern o nacional 
y la M un icipa lidad se habían en t regado como cont ri buc ión a 
los proyectos de sitios y se rvic ios y de v iv iend as conve ncionales 
f ina nciados con créd itos mu lt il atera les y b il ate rales, y el Estad o 
ya cas i no ten ía t ierras en e l área metropo li ta na. La mitad de las 
t ierras (ta l vez la aprec iación que se me d io f uese exage rada) en 
las mejo res zonas pa ra la expansión de l área metropolitana 
eran cont ro ladas por un puñado de prop ieta rios. Adem ás, po r 
una casa con su ter reno en uno de los barri os res idenc iales, c u­
yo prec io en e l mercado se rí a de unos 200 000 dó lares (100 000 
dó lares e l te rreno y 100 000 la casa) se pagaban 650 dó lares d e 
im puestos mu ni c ipa les y servic ios : 6.5% de l va lo r de la ta sa­
c ión de la t ierra urbana sin mejo ras (unos 1 O 000 dó lares), siendo 
d icho va lo r aproxi m ada mente 10% del va lo r del mercado. Al­
gunos arq ui tec tos loca les est im aban las neces idades de viv ien­
da en unas 5 000 unidades anu ales, so lamente para sati sf acer 
las demandas del crec im iento demográf ico natura l. Dada la t a­
sa de crec imiento de la pob lac ió n de Na irobi , unas 10 000 a 
12 000 un idades parecería una est im ac ió n más rea li sta. Los sec­
tores púb l ico y pri vado só lo constru yen en conjunto 2 000 uni­
dades of ic ia lmente, inc luidos los proyectos de sitios y se rv ic ios. 
Como dec ía, Na iro bi es pos ib lemente e l área metropolitana del 
Te rce r M undo que ha rec ib ido mayor asistenc ia f inanciera y 
técnica por hab itante. Con algu nas ca racte rí st icas pa rt icul ares, 
au nque con inte nsidad parec ida, esa sit uac ió n puede o bserv ar­
se en cas i todas las áreas metropol itanas y grandes áreas urba­
nas de los pa íses en vías de desarro ll o. 

LOS REQUIS ITOS DE UNA ACC IÓN EF ICAZ 

H 
a ll egado e l momento de ref lex ionar sobre las conse­
cuenc ias y la t rascendencia de las situ ac iones descritas. 
La neces idad más urge nte es repe nsar enteramente el 

comprom iso de los gob iern os con la poblac ió n y el papel de las 
agencias en todo lo referente a los asenta mientos hum anos. 
M uchos f unc ionari os nacionales e in te rn ac io nales consideran 
que se observan progresos, que las dece nas o centenares de 
conferenc ias, seminari os y cursillos que se o rgani za n cada año 
en todo e l mundo son un signo de in te rés, qu e la ex istencia de 
una Comis ión lntergu bern amenta l de las Nac io nes Unidas para 
los Ase ntamientos Huma nos, fo rmada por representantes de 56 
gobiernos que se reúnen anu almente para determin ar 1 

po líti ca de los organismos técnicos de las Nac io nes U" . ' 
res pecto, es ot ra mu es tra de l deseo de en con':r .. • ' :: . _, , 
que ex iste una vo lun ta d de actu ar v ··. ':•·-··· . a Ll e eilo son los 
"p lanes o rientados a la L! cc irr" ; .. ,· :.re preparan. 

Tales ~'? ~tos no deben cega rn os. Ref lejan un a utili zac ió n 
ideo lóg ica de la in fo rm ac ió n y de eno rm es rec ursos sin que se 
creen las condic io nes mínim as que permi t irí an que c iertas co­
sas comiencen a caminar. La situ ac ión de los asentamientos hu­
manos en el Tercer Mu ndo -y tamb ién en va ri os países 
industr ia lizados- es mala, ha sido siem pre mal a y en mi o pi­
nión está deterio rándose con gran rapidez. 

Los gobiern os, indi v idu al o co lec tivamente, han anun ciado 
con frecuenc ia su in te nció n de me jorar e l am biente hum ano y 
reconoce n el derec ho de la pob lac ió n a una viv ienda adec uad a. 
Si los gob iern os de l Terce r M undo t ienen re.a lm ente esa in te n­
c ión se les p resenta n muy pocas líneas de acción, ya qu e la m ás 
se ri a causa de los prob lemas am bienta les en los asentamientos 
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de esos países está directa mente asociada con la ext rem a 
pobreza en que vive la mayorí a de sus habitantes. Esas líneas 
de acc ión son: 

a] Redu cir el desempl eo y aumentar los ingresos reales de la 
población sin incrementar los costos de alojami ento y se rv ic ios. 
aceptando que un " techo" y " agua potable para todos" son ob­
jet ivos real es . 

b] Introduci r po líti cas red ist ributivas que comprometan a 
los sectores m ás adinerados de cada sociedad nacional en el fi ­
nanc iamiento de los serv ic ios para los sectores de más bajos 
ingresos. Las medidas más directas serían: un impu esto progre­
sivo a la ten encia de terrenos baldíos; un impuesto directo a la 
vivienda suntuaria, ap l icado en func ión de una superfic ie que 
exceda c iertas dimensiones; un tributo a la plusvalía inmob i-
1 iaria (tierra y viv ienda) ap li cab le en el momento de cada t ran­
sacción y que cons idere la ta sa de infl ación entre operaciones, 
y tasas progresivas diferenc iales que graven el uso de los servi­
c ios en fun ción de su accesibi lidad y la magnitud de l consumo. 
Las viviendas con una superfi c ie inferior a dimensiones conside­
rada s como mínimas para una familia es tarían ex imid as del im­
puesto a la p lusva lía Debería organi za rse un sistema regional 
púb li co y gratuito para la esc riturac ión de las viviendas con las 
superf ic ies mínimas e intermedias que se determinarían, supri­
miendo una causa ad icional del costo de las vivi endas que ocu­
pan los sectores co n ingresos menores. Los conventillos o tugu­
rios o vecindades deberían expropi arse sin compensación, dedi­
cando los alquil eres a su mejoramiento. 

c] Reducir los costos de construcc ión y administrac ión de 
los asentamientos humanos, espec ialmente del alojamiento y 
de los se rvi c ios básicos, hasta alcanza r niveles compatibles con 
cada economía nacional y de acuerdo con normas que tengan 
en cuenta característ icas geográfi cas e idiosincrasias regiona­
les. Para ello sería necesario promover la industri a de los mate­
rial es de constru cción que utilizan los sectores de bajos ingre­
sos, revisa r las normas oficiales de construcción de las vivien­
das de esos sectores, inic iar programas de pequeños créditos 
para mejorar la vivienda y las fuentes de trabajo individual, y 
logra r el respa ldo comunitario para los proyectos que mejoren 
la situación de la comunidad en general. 

d) Iniciar programas de alfabetizac ión. Abrir cu rsos de 
adiestrami ento técnico en aque l las activ idades con demanda 
regional y loca l y en actividades relacionadas con la industr ia 
de la construcción, sin duda una de las principales fuentes loca­
les de empleo a corto y mediano plazos si es aceptablemente 
organizada. Alentar las organizaciones com unitar ias hasta al­
canza r la representatividad de las barriadas en las adm inistra­
c iones locales. 

e] Regularizar las ocupaciones ilegales de terrenos, castigar 
drásticamente la especulación inmobi liaria y desalentar las 
subdivis iones innecesarias, causas básicas del elevado costo de 
la tierra urbana y suburbana, de los altos costos de construc­
ción y administración de los asentamientos y de la acelerada 
destrucción del paisaje natural en las áreas en proceso de urba­
nización. 

No creo que muchos gobiernos de los países en vías de de­
sarro llo estén dispuestos a apoyar con firmeza alguna de esas 
líneas de acc ión, au nque seguramente las veremos menciona-

das en documentos of icial es , en discursos po líti cos y en las re­
comendaciones para la acc ión que sus representantes apru eban 
con ligereza, au nqu e sin un comprom iso rea l, en congresos in­
ternac ionales. Al fin y a l cabo. dar algo a " los más pobres entre 
los pobres " se convi rtió en uno de los lemas más usados de la 
década que termina y lo repiten incansab lemente los represen­
tantes de los gob iernos y de las agencias . Sin embargo, la gran 
mayoría de esos representantes se inclina a favorecer e l creci­
miento económico como un obj etivo inmediato, dejando lasa­
tisfacc ión de c ierta s necesidades básicas, como un techo, agua 
potab le y un medio hum ano decente, para algún futuro in c ierto 
y nun ca bien determinado. No se dan cuenta, o no quieren reco­
nocer, que para ec har a andar esas líneas de acc ión no ex isten 
limitaciones físicas , ni aun de recursos humanos, no se re­
quieren informes detallados ni inves tigaciones exhaustivas . 
Muchas de e ll as pueden inicia rse en cas i todas las reg iones en 
vías de desarro ll o con los datos ya d isponibles. Hay, en camb io, 
obstáculos soc iopolíticos e intereses nacionales e internaciona­
les que traban dec isiones y acc iones elementa les, desvían la 
atención públi ca con respec to a los problemas real es, y termi­
nan por dilatar indefinid amente el comienzo de la superación 
de los problemas soc iales y las necesidades más básicas. 

Dada la baj a prioridad que los probl emas soc iales tienen pa­
ra la mayoría de los gobiernos y suponiendo que mu chas agen­
c ias seguirán prefiriendo la expansión de sus burocracias y el 
aumento de la variedad y dispersión geográfica de sus proyec­
tos antes que concentrarse en una muy reduc ida se lección de 
líneas de acc ión atacadas en profundidad, ¿qué puede hacer la 
cooperac ión internacional para mejorar los asentamientos hu­
manos en los paí ses en vías de desarrollo? No encuentro res­
puesta mejor que volver a los primeros párrafos de este 
artículo: si sólo algunas de las recomendaciones aprobadas en 
Vancouver por los gobiernos se llevasen a la práctica, 
podríamos comenzar a actuar, podríamos estab lecer algu nas 
pocas, pero esenciales, precondiciones para un enfoque socia l­
mente más justo. Las cuatro recomendaciones que conside ro 
esenciales son: 

• D .3. " La plusvalía que resulte del alza del va lor de la 
tierra a consecuencia de los cambios en su utilización, de las in­
versiones o decisiones públicas o del crec imiento general de la 
com unidad, debe ser susceptible de recupera ción adecuada por 
los órganos públicos (la comunidad) a menos que la situac ión 
requ iera otras medidas como nuevos patrones de propiedad o 
la adq uisic ión genera l de la tierra por los órganos públicos." 

• E.1. " La participación popular debería ser un elemento in­
dispensable en los asentam ientos humanos, espec ia lmente en 
la planificación de estrategias y en la formulación, ap li cac ión y 
gestión; debería influir en todos los niveles del gob ierno, en el 
proceso de adopción de decisiones tendientes a promover el 
crecimiento políti co, socia l y económi co de los asentamientos 
hum anos." 

• C.9. " Las políticas nacionales de vivienda deben tener co­
mo objetivo proporcionar edificaciones y servicios adecuados a 
los grupos de menores ingresos, distribuyéndose los recursos 
disponibles sobre la base de la mayor neces idad." 

• A.1. "Todos los paí ses deberían estab lecer con carácter 
urgente una política nacional en materia de asentam ientos hu­
manos que comprenda la distribución de la población y las acti-
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v idades económicas y soc iales conexas en el territorio 
nac ional. " 

Los programas multilaterales y bi latera les de asistenc ia fi­
nanciera y técnica pa ra 1os asentamientos humanos pueden de­
sempeñar un pape l modesto, pero igua lmente importante, una 
vez que los gobiernos y las agenc ias definan c laramente sus in­
tenc iones, es deci r, sus pape les y responsabi lidades. 

Los gobiern os deben definir sus objetivos y demostrar la in­
tención de alcanzarl os gradua lm ente, paso a paso, mediante 
cambios institucionales y admi nistrat ivos. Si esos cambios no se 
realizan con urgencia, la asistencia financiera y técn ica se con­
vert irá en un despilfarro y sólo benef icia rá a un grupo reducido 
de la población y pos ib lemente a ninguno de los que rea lmente 
la necesi tan. En re lac ión con la situac ión rea l y el deterioro de 
los asentamientos hum anos, los efectos de la asistenc ia actual 
y de la prev ista no só lo serán mínimos sino, en muchos casos, 
tota lmente negativos. Como los recursos para f inanc iar la cons­
trucción y adm inistrac ión de los asentam ientos humanos debe­
rán or igina rse en cada país , es urgente implantar reformas im­
pos it ivas; deberá leg islarse sobre la tierra urbana y suburbana; 
debieran reevaluarse los conceptos de propiedad y de herencia 
de privilegios; elaborarse reglamentos y cód igos realistas y con­
dicionados por la capacidad colect iva de una sociedad y no de 
las minorías, y desarrollarse la industria de c iertos materiales de 
construcc ión. Si los gobiern os no demuestran con hec hos la in­
tención de introduc ir esos cambios, la as istencia f inanciera y 
técnica será irre levante. 

Las agencias, por su parte, no pueden continuar esparc iendo 
en cualquier rincón del p laneta recursos escasos, por ahora to­
talmente insuf ic ientes para detener el deterioro de los asenta­
mientos hum anos, y fina nc iando proyectos que só lo tocan de 
manera periférica los problemas masivos de una rápida urbani­
zac ión. Varios, entre los 55 países clasificados como de ingre­
sos medios (entre 320 y 3190 dólares per cáp ita, en va lo res de 
1977), no neces itan as iste ncia financiera y técnica para la cons­
trución de sus asentamientos humanos.11 Uno que otro, como 
Venezuela, no la piden. Entre los que la so li c itan, hay algunos 
que tamb ién la otorga n a países más pobres. Como me decía un 
funcionario técnico de uno de los principales países latinoame­
ricanos, su Gobierno so li citaba la as istenc ia financiera de los 
bancos internac iona les y regionales para exp lorar proyectos en 
ciertas líneas de activ id ad que podían encontrar resistencia en 
el Congreso. Sin emba rgo, la línea en part icular para la cual 
habían obtenido financiamiento no const ituí a una prioridad y 
no tenían intención de continuar la, por lo menos en el futuro in­
mediato. Otro func ionar io de otro de los países latinoamerica­
nos con ingresos más altos me exp li caba que so li c itaban as is­
tencia financiera para concentrar en otros proyectos los recur­
sos de que disponían (vastos sin duda en compa rac ión con los 
de los países más pobres, y que pod ían ser mu lt ip li cados varias 
veces con im puestos acordes al nivel de desarro llo de ese país). 
En térm inos puramente nacionales, la posición de esos gobier­
nos podría justificarse: actúan en func ión de sus propios intere­
ses. Empero, en relac ión con uno de los más se rios problemas 
soc iales y ambienta les a los que se enfrenta la hu man idad y que 
requerirá la movili zac ión de recu rsos f in ancieros y hum anos si n 

11 . Ba nco Mund ial, World Development Report, 1979, Wash ington, 
1979, cuadro 1, pp. 126-127. 
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precedentes y una generosidad también sin precedentes, esa 
posición res u 1 ta d ifí c i 1 de justificar. 

No podemos comprender la magnitud de l prob lema de l a lo­
jamiento de más de 50% de la pob lación mundial y de los re­
cursos que deberían movil izarse, sin perspect ivas globa les. Las 
fuerzas que provocan el proceso de urbanización contempo rá­
neo, es decir, las influencias exógenas y endógenas presentes en 
cada reg ión de cada país y sus diferencias cuantitat ivas y cua li­
tativas, no pueden comprende rse si no estamos consc ientes de 
los cambios estructura les que se están produciendo y de las re­
laciones ent re los grandes b loques mundiales. Por eso es fácil, 
para ciertos países, so li citar y obtener as istencia f inancie ra y 
técnica, aun para un área que tradicionalmente ha constituido 
una prioridad tan ba ja entre las agenc ias, como son los sectores 
de efectos d irectos en los ase ntam ientos humanos. La as iste n­
c ia se concede en func ión de contactos po líticos y rara vez en 
relación con las necesid ades humanas reales . 

Si los gob iernos y las age ncias aceptan que los costos de 
construcción y de mantenimiento de los asentamientos hum a­
nos deben provenir de los países y que el pape l de las agenc ias 
es esencia lmente la asistenc ia y no la generac ión de políticas, 
creo que los fondos y los recursos multilaterales y bilaterales 
deberían concentrarse en unas pocas y muy se lecc ionadas acti­
v idades. Por supuesto, siempre habrá d isc repa ncias entre los 
gob iernos y las agenc ias sobre cuáles, entre esas actividades, 
deberí an favo recerse. 

Dos pasos me parecen indispensab les antes de comenzar la 
se lección de esas act ividades. El primero requiere un camb io de 
actitud por parte de algunos gob iernos con un nivel de des­
arro llo medio avanzado, o sea, con recu rsos internos su fi cien­
tes para construir y adm inistrar sus c iudades y pueblos sin re­
cu rri r a la as istencia financi era y técnica multil ate ral y bilate­
ral. Entrarían en este gru po, entre los países que han solicitado 
y cont inúan so licita ndo esa asistenc ia para construi r viviendas 
y servic ios complementari os, A rgentin a, Brasil, México, Costa 
Rica, Uruguay, Ve nezue la y var ios países árabes. Entre los pri­
meros, los montos recibidos son insignifi ca ntes en relación con 
sus programas y ninguno neces ita as istenc ia técnica en est e 
campo. Si no invie rten las cifras necesarias se debe a razones 
internas -otras inve rsiones de discutible prioridad para el de­
sa rro ll o socioeconóm ico de los países; la ineficacia generaliza­
da; bajos y desactualizados impuestos directos, fácilmente eva­
d ibles; act itudes perm isivas con respecto a la especul ac ión de 
cualquier tipo, y ninguna intención rea l de distribuir de manera 
más equitativa el ingreso nacional, entre otras-, que no 
pod rán superarse ni aun reducirse apreciab lemente con les c ré­
ditos y asistencia que pueden obtener. Los países árabes, con 
mayores ingresos, en ca mbio, podrán necesitar as istenc ia téc ni­
ca a corto plazo, pero es discutible que necesiten créd itos. La 
eliminac ión espontánea y desinteresada de estos países de la 
competenc ia por asistencia financ iera y téc ni ca en un área tan 
poco prior itar ia hasta aho ra perm it iría concentrar los 
escasísimos recursos en los países de menor desarrollo relativo. 
A lgunos de estos países son los que se enfrentan a los proble­
mas más serios a corto y mediano plazos ya sea por e l volumen 
de su poblac ión - la 1 ndia, 1 ndonesia, Paquistán, Bangladesh y 
China, por ejemplo-, o porque tienen ya las tasas de creci­
miento de la pob lac ión nacional y urbana más altas, como 
ocurre con los países de África O ri enta l, Central y Occidental. 

Las agencias deberían emprender un paso simultáneo. Su-
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po ngamos qu e en 1982 la s age nc ias multil ateral es y bilaterales 
combinad as podrán o torgar créditos por un total el e 2 500 a 
3 000 millones de dó lares para proyec tos en los tres sec tores 
que tienen efectos d irec tos en los asentami entos hum anos (véa­
se la sección ante ri or) y que a partir de 1983 podrían aum entar 
a una ta sa de 5% anual , lo qu e equi valdrí a a una cant idad entre 
13 800 y 16 600 millones de dól ares para el quinqu enio 1982-
1986. Y supon ga mos qu e, como contraparte a esos créditos, los 
gobiern os nac ionales cont ribuirán con una suma semejante pa­
ra la rea li zac ión de los proyec tos. Eso signifi ca una inversión de 
entre 5 500 y 6 600 m ill ones de dó lares anu ales durante cinco 
años, si n conside rar las inversion es que puedan re ali zarse con 
préstamos de los bancos privados internac ionales pa ra algunas 
industr ias relacionadas con la con stru cci ón, para transporte ur­
bano, agua potab le y plantas de tratamiento de bas ura, por 
ejemplo, y sin in c lui r las inversiones públi cas y pri vadas qu e 
conform an el sec tor o f icial en cada país, ni las inve rsiones del 
sector informal. De acuerd o con los programas anu a les más re­
c ientes de las age nc ias multilateral es ana l izados para los ar'ios 
1977 y 1978, 3% iría a proyectos ele urbani zac ió n, v iv ienda y 
transporte urbano, 5.6% a proyec tos el e agua potabl e y desa­
gües y 1 % a la industr ia de materia les de const ru cc ión , lo que 
en la práctica qu iere decir constru cc ió n de plantas ele cemento. 
Dadas las tendenc ias de las agenc ias durante los úl t imos años, 
la sum a destinada a viv iendas se canal izaría a proyec tos de si­
t ios y serv icios o de mejormi ento de tugurios con los serv ic ios 
compl ementari os . Pero ¡son esas las prior idades rea les? ¡No se 
está pro moviendo un mode lo de c iud ad (mode lo en el sentido 
de que se in tenta repetirlo) sin la part ic ipac ión, expe ri enc ia y 
decisión de la población, n i aun de los usuar ios7 A l insist irse en 
este t ipo de p royectos, ¡ no se está condi cionando a una masa 
ele población a vivir segregada, si n acceso a conta ctos indispen­
sab les7 ¡Y no se está conva lidando una perspectiva estrec ha y 
sin futuro, a no ser qu e se piense que es posib le actuar sob re los 
asentamientos hum anos sin actuar sob re la soc iedad? Siempre 
es posibl e dar algo a una fam ili a - un sitio sin se rvi c ios, alejado 
de los lugares donde es posible ga narse la v ida en una c iudad 
de un país con ingresos bajos- o mejorar un tugurio co n una 
inversión de 300 dól ares o menos por unidad y autoconve ncerse 
de que se está en ca mino hac ia una so lución adecuada. A l fin y 
al ca bo, aun en proyectos de este t ipo, las agenc ias insisten en 
recuperar la inversión med iante el pago de los usu ari os, lo que 
significa que millones de f amilias quedan exc luidas o só lo 
pueden incorporarse a esos programa s sac ri f icando otras nece­
sidades básicas, como la alim enta c ió n. 

No será fáci l encontrar respuesta a las preguntas planteadas . 
Por un lado, algunos funcionarios de las agenc ias, que operan 
desde departam entos orga nizados para ejecuta r proyectos pun­
tua les que demandan inversio nes cua ntiosas y un largo pe rí odo 
de negoc iac iones, difí c ilmente esta rán dispuestos a aceptar 
c ríti cas y cambi ar la or ientac ión de sus programas. Opuestos a 
es te enfoque está n quienes creen que las dos concepciones 
menc ionadas -s itios y servic ios y mejora miento de tu gu rios­
favo rec idas po r las agencias no hacen más que arrojar sobre 
quienes no poseen nada un a carga ad ic iona l, conva lid ando una 
situación que es innegab lemente injusta, y proponen una estra­
tegia para satisfacer las necesidades básicas de la poblac ión en 
función de la movili zac ió n y participac ió n de la comunidad. 

Lamentabl em ente, ni los gobiernos ni las agenc ias eva lú an 
sus respectivos programas de v ivienda. Las segundas parecen 
m edir la eficacia de sus programas sec toria les por la ca ntidad 

de prés tamos qu e apru eban y por la fa ci li dad con qu e el présta­
mo se recupera. No parecen interesarse -por lo menos en el 
caso de los proyectos de v iv iend a - en veri f ica r si se han 
cum p lido otros ob jeti vos, el e indo le soc ia l, y en aprender de los 
pobladores y de sus experi enc ias durante las diferentes etapas 
del proyec to. Y si han aprendido, a juzga r por algunos cambios 
en los proyec tos comprendidos en los dos enfoques seña lados, 
no se di vul ga n los resu l tad os. 

Si las agencias coo rd inasen mejor sus act iv idades, definieran 
mejor sus prioridades y sacasen exper ie nc ias de sus programas 
podrían, ta l vez. alcan zar mayor ef icac ia. V istos desde afuera, 
los programas de las age ncias re lac ionados con los ase ntamien­
tos humanos parecen incomuni cados, desv in cu lados de la rea /i­
clacl soci al de los países y sin ningún apoyo popular, hasta des­
v in cu lados ele las experi enc ias loca les más sobresalientes. No 
hay consenso entre las agenc ias en cua nto a est rategia, una si­
tuación que algunos f un cionari os considera n un mérito. 

Esta ap rec iación me lleva al tercer paso, sin duda e l m ás im­
portante . Cualquier estudioso del proceso de urbani zac ión con­
t am po ránea en los países del Te rce r Mundo sabe que no son los 
gob iernos, ni las agencias, ni aun el sec tor privado ofi c ial, los 
verdaderos constru ctores de las c iudades y de los asentam ien­
tos rura les. Cuanto menor es el nive l de desarro ll o de una re­
gión o de un país, mayor es el porce ntaj e de v iv iendas auto­
construid as por sus habitantes con m aterial es no industrial es, 
as í como m ayor es el porcentaje de la pob lac ión sin acceso a 
los serv ic ios m ás elementa les y sin empleo perm anente. El por­
centa je de v iv iendas autoconst ruida s con m ateri ales no in­
dustr ia les, ajenas a los reg lamentos y norm as oficiales de cons­
trucción y urbanización - lo que suel e ll am arse barrios de 
invasión- aumenta en cas i todas las reg iones del Terce r Mun­
do a tasas más ace lerad as que las de urbanizac ión. En algunos 
de esos paí ses es ta situ ación persiste y se ag iganta porq ue los 
gob iernos ca recen del comprom iso social para inic iar su so lu­
ción . En la m ayoría de ell os, a la ausenc ia de un compromiso 
socia l de los gobiernos se agrega la escasa ca pac idad de inver­
sión . Aun as í, en todos los países de l Terce r Mundo ex isten re­
cursos humanos, conocimientos téc nicos, información y recu r­
sos naturales qu e podrían movilizarse si los gob iernos tuvi esen 
vo lun ta d para actuar. Sin ell a, las actividades que sugie ro a 
continuación ca recen de sent ido. 

LAS LÍNEAS DE ACCIÓN PRIORITARI AS 

S 
i los gob iernos y las agenc ias aceptan que las inve rsiones 
y los gastos de m antenimiento de los asentam ientos hu­
m anos en cada país deben provenir esenc ialm ente de re­

cursos nac ionales, que e l apoyo de las agencias debe es pec iali­
zarse, y que son viabl es los tres pasos mencionados co mo con­
diciones de una est rateg ia vasta y generosa en sus alcances, en­
tonces sug iero concentrar los fondos de las agenc ias y las 
contrapa rtes de los gobiernos en las siguientes act iv idades: 

• a] Fin ancia r la preparac ió n de los m apas of ic ial es y de los 
pl anos catas trales de los asentam ientos hum anos, comenzando 
por, digamos, los que tien en más de 50 000 hab itantes, y otros 
cuyo rápido crec imi ento fí sico y demográfi co esté previsto, aun 
cuando su pob lac ión sea inferior a la seña lada . Esos m apas y 
planos son los instrumentos ese nc iales para realizar reformas 
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impos it ivas, actuali za r y com plet ar los sistemas im pos it ivos v i­
gentes, est abl ecer usos de l sue lo y no rm as de construcción ade­
cuadas y lograr un me jor contro l de l amb iente. Este conju nto 
de medidas const ituye la herramienta bás ica para la pues ta en 
práct ica de un p lan director de desarro ll o urbano. Si n ell as, el 
es fu erzo y el costo de preparación de un p lan d irecto r me pa re­
ce inú t il . Si un programa as í se ejec uta b ien, los préstamos que 
se concederán a los o rganismos nac ionales responsab les 
podrían recuperarse en cada caso en m uy pocos años, ta l vez 
com binando un período de grac ia de t res o cuat ro años para la 
p reparac ió n de los mapas y p lanos y la orga nizac ión de los in s­
t rum entos menc ionados y otros tres o cuat ro para el pago del 
prést amo utili zando los nuevos ingresos loca les . Só lo los go­
biernos loca les que adopten esas med idas podrí an rec ibir ade­
cuada asistencia técnica para ini c iar es t udios específicos y f i­
nancieros para la elecc ió n bien def inida de proyec tos. 

• b] O bras públicas como los proyec tos de agua potabl e y 
desagües, así como inve rsiones en pav imentos , e lectri c idad, te­
léf onos, transportes co lec ti vos, parques e in f raestru ctura so­
c ial, se cuentan entre las causas de la p lusvalía q ue adquieren 
las prop iedades inm obili ari as, constru id as o ba ldías. Po r su­
pues to, la mayo r parte de la p lusva lía ti ene ra íces especul at i­
vas, aunque siem pre ex iste un a re lac ió n estrecha entre la acce­
sibilidad de un d istrito, los se rv ic ios con qu e cuenta, su ca lidad 
ambienta l y los usos que permiten en ell os los códigos y reg la­
mentac io nes v igentes, as í como e l costo de un a prop iedad en el 
mercado inmob ili ario. Pero la apli cac ió n rí gida de un a tasa de 
plusva lí a afec tarí a a secto res de la pob lac ió n con escaso poder 
adqu is itivo. Deberí a apl ica rse, ento nces, de manera di fe rencial 
por d ist r itos de la c iudad, concentrándo la en las ti erras 
ag rí co las que se transform an en urbanas (son las que, por lo ge­
neral, adquieren mayor incremento porce ntu al) y en las p ro­
piedades comerc iales y res idenc iales por enc ima de c ierto pre­
cio. La correcta ap li cac ió n de una tasa de plusva lí a puede ser 
t ambién una medida adecuada para desconges tio nar c iertos 
distritos e impul sar otros, dada la escasa efi cac ia de los contro­
les estát icos, ta les como códigos y reg lamentos. 

Si fu esen adecuadamente organi zadas, podrí an apli ca rse t a­
sas diferenci ales para el uso de c iertos servic ios loca les y 
podrí a recuperarse la plusva lí a, mediante meca nismos que se 
actu al izasen mecáni camente y en relac ió n con c iertos índi ces, 
para beneficio de la comunidad. La posesió n de lotes innecesa­
riam ente grandes y la tenenc ia de baldí os deberí an estar suj et as 
a impues tos progres ivos; la constru cc ión de viv iendas y aparta­
mentos excesivamente grandes y luj osos deberí a gravarse con 
fuertes impu es tos inic ial es. Yo no veo o tro si stem a de fin anc iar 
a corto p lazo la construcc ión y administrac ió n de ciud ades en 
los países en vías de desarro ll o que ap li ca r con f ines distri buti­
vos c iertos impuestos, los que, por otra parte, está n prev istos y 
aceptados po r la leg islac ió n de muchos países, aunque no se 
apliquen.12 

12 " La ciudad de Sao Paulo (Bras il) debe rí a invert ir 69 700 mi llones 
de dólares pa ra eliminar en cuatro años su déf icit acumul ado y atender 
sus neces idades bás icas (entre 1976 y 1980). M ientras tanto, lo dispo­
nible pa ra aque llos años fue de menos de 8 000 mi llones de dó lares, 
incluyendo las inversiones del Estado en la ciudad". Jorge W ilhem, "A l­
gun as contribuciones a la comprensión y al ejercicio de l poder loca l" , 
Foro In ternac iona l de Asentamientos Humanos, Méx ico, abril de 1980, 
p. 37. Wilhem fu e sec retario de Planificac ión de l estado de Sao Pau lo 
de 1973 a 1978. 
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Como paso inic ial sue le sugerirse, en cambio, mov ili za r el 
ahorro loca l. Dados los bajos ingresos y el subempleo crón ico 
en que v ive la mayorí a de la pob lac ión en los países en vía s de 
desa rro ll o, la capac idad de aho rro (y su consecuenc ia, la inve r­
sió n en v iv iendas) y la de pago de los serv ic ios bás icos están li­
m itadas a un a propo rc ión ca m biante pero rara vez mayori ta r ia 
en cada c iud ad. 

• c] Es necesa ri a un a urgente y comp leta rev isió n de la 
tecno logía q ue se utili za en la construcción de los asentam ien­
tos humanos. Uno de los resul tados de la tec no logía em plead a 
es su exces ivo cos to en re lac ión con los recursos co lecti vos q ue 
puede movi li zar la gran mayoría de los países en vías de de­
sa rro ll o pa ra este f in .13 Además, la in co rporac ión de esa 
tecno logía favo rece a c iertos d istritos de una c iudad e ignora a 
ot ros, lo que equiva le a dec ir qu e f avorece a los estratos so­
c ia les que puede n paga rl a e ignora a numerosos sec tores, si no 
a la m ayorí a de la pob lac ió n urbana. Dos ejemp los son suf ic ien­
tes. Se favo rece en c iertos distritos un uso del suelo y una ar­
qui tectura qu e consume eno rmes cant idades de energía en la 
p roducción de materi ales de constru cc ión -ace ro, alu m inio, 
cemento, vid ri o, etc.- y en la constru cción y hab itabili dad de 
los edi f ic ios, mient ras que vastos sec to res de la pobl ac ión no 
t ienen otro acceso a la energía domi c iliari a que combu st ib les 
líq uidos o ca rbó n de leña. O se poste rga el mejoramiento del 
tra nspo rte co lectivo - en la m ayorí a de las c iudades m uy dete­
r iorado ya o en crec iente deteri oro- mientras se pri v il egia el 
t ransporte indiv id ual medi ante nuevas auto pi stas y ventajas a 
la industr ia de automoto res y al combust ib le. 

Otro resultado de la tecno logía em plead a es su aisl ami ento 
de las neces idades laborales en cada reg ión. Existe una es trec ha 
co rre lac ión ent re e l n ive l de desarro ll o de una reg ión y la in c i­
denc ia de los mate ri ales en el costo de un metro c uad rado de 
constru cc ión. Cuanto m ás bajo es el nive l de desa rro ll o mayor 
es el po rcentaje de inc idenc ia de los materi ales y me no r el de la 
m ano de obra. Como la constru cci ón es o puede se r la segunda 
f uente de empleo en las reg io nes menos desa rro ll adas (l a pri­
mera es la agri cu ltura) y los ingresos de los obreros de la cons­
tru cc ión son propo rc io na lmente más ba jos qu e los de o t ros sec­
tores p roductivos, el aho rro en est a acti v idad deberí a prove nir 
de una mejo r utili zación y se lecc ión de los m ateri a les de cons­
tru cc ió n, f ac ili ta ndo una am pliac ió n del empl eo. 

Un a te rce ra consecuenc ia de la tecno logía utili zada es su 
dependencia de fu entes extern as, la que se refl eja en un peso 
crec iente de los mater ia les y la tecno logía de la constru cc ión 
en las im portac io nes. También se m anif ies t a en la asoc iac ió n 
de l f inanc iam iento extern o con la apar ic ión de em presas cons­
tructoras extranj eras con pri vi leg ios q ue no poseen las loca les y 
en la orga nizac ió n de la industri a de la constru cc ió n en cada 
país. 

La ac titud de los gob iernos y de las agenc ias con res pec to a 
la tecno logía emp leada en la construcción de los asentamien­
tos hum anos no ha favorecido a los secto res de ba jos ingresos, 

13. Por lo genera l, durante los últ imos años el costo de un metro 
cuadrado de construcc ión ha subido más rápidamente que el incremen­
to de los sa lari os . 
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que utili za n en la autoconst ru cc ión de sus v iv iend as una red uc i­
da va ri edad de m ateri ales industria les, todos ellos sujetos amo­
nopol ios locales o nac ionales y a fuertes espec ul ac iones. 

Resulta esenc ial impu lsa r la producción y comerc ia l ización 
cooperat iva de unos pocos y se lecc ionados materi ales loca les 
de constru cc ión por varias razones, entre e ll as para fac ili tar los 
a bajo costo a la pob lación de bajos ingresos (creando, a la vez , 
fu entes de empleo en los ba rri os) y para red ucir la importac ión 
de mater iales recurriendo a tecno logías que max imicen el uso 
de los recursos naturales reg ionales . Habrá, sin em bargo, secto­
res de la pob lac ión sin capacidad para comprar los mater iales 
más ese nc iales aun redu c iendo considerab lemente sus prec ios. 
A corto plazo y mientras no tenga luga r una políti ca redistr ibu­
tiva de ingresos, los ún icos meca nismos v iables parecen el cam­
bio de materi ales por traba jo en las organ izac iones de produc­
ción cooperat iva y los subs id ios direc tos. 

Un altí simo porcentaje de las viv iendas que se edifiquen du­
rante la próx ima generac ión será autoconstruido por sus 
usuarios. Es ést a una realidad que los gobiern os, poco inc lina­
dos a acep tar rea lidades, deben reconocer abiertamente. La so­
lu ción del prob lema del acceso a la tierra urbana, la expansión 
de los programas de constru cc ión de se rvi c ios públi cos, hac ién­
dolos acces ibles a todos los sectores urbanos y rurales, y la 
oferta de algunos materi ales de construcción para techos, pare­
des, pisos, abertu ras, let rin as sani tarias, pil etas, grifos y tuberías 
de dos o tres tamaños, por ejemplo, constituyen la form a más 
práct ica y rea li sta, aunq ue no idea l, de comenzar a acercarse al 
prob lema . 

Las t res ac tividad es seña ladas son urgentes y, por sus alcan­
ces, de gran efecto en el futuro de las ci udades. La recol ecc ión 
y transformación de la basura es complementar ia de las ante­
riores . Es tal vez, junto al sumi nistro de agua potable y de desa­
gües y a los planes para evitar el deterioro del paisaje natu ral, 
un a de las condi c iones esenc iales para crear un ambiente salu­
dable, espec ialmente en los distritos que se han construid o y se 
segui rán construyendo fuera de las normas ofic iales. 

• d] Cas i no han ex istido créd itos ni asistencia técnica para 
apoyar a los pequeños talleres y plantas industr iales, a los arte­
sa nos individuales y modestos comerciantes que tanta impor­
tancia tienen en las econom ías de las c iudades intermed ias y 
pequeñas y en muchos barrios de los centros industr ial es urba­
nos t radic iona les. Esas pequeñas empresas requ ieren una redu­
cida inversión inic ial y un corto período de gestac ión, utilizan 
re cursos locales, no sobrecargan el sistema de transporte y, al 
contribuir a satisfacer las neces idades de la población loca l, 
ati enden una demanda continu a de productos y se rvicios cuya 
sa ti sfacc ión, por lo general, es in accesib le por sus costos e in­
terrupciones cuando se organ izan empresas de mayor tamaño. 
Sirven, además, para adiestrar a muchos obreros y empleados, 
lo qu e es fundamenta l en los paí ses en vías de desarro llo, don­
de es difícil af irm ar que una determinada tecno logía sea la más 
adecuada y en los que es impresci nd ible que c iertas act iv idades 
dependan de recursos técni cos loca les. Como el subempleo y la 
pobreza cons iguiente son el mayor drama de los países en vías 
de desarro llo y la causa prin cipa l de la bají sima y dec linante ca­
lidad del ambiente en los barrios popu lares urbanos y en los 
asentam ientos rurales, programas con esta orientac ión ad­
quieren una dimensión soc ioeconóm ica de enorme proyecc ión. 
No só lo los costos de creación de nuevos em pleos son compa-

rat iva mente ba jos, sino que pueden convertirse en un factor de­
c isivo en el mantenimiento de unidades fam iliares es tab les, que 
no sean exc lui das ni rechazadas por la soc iedad. 

• e] La capac itación de administ radores urbanos, la ed uca­
ción de las comunid ades en la apreciación global de los prob le­
mas urbanos y en los caminos y técn icas dispon ib les y, sobre to­
do, la pa rtic ipac ión de los sectores popula res en la definición, 
puesta en práct ica y administrac ión de los planes y proyectos 
tendrán efec tos multipli cadores de proporc iones imprev istas . 
En un nivel d ist into, la capacitación de investigadores y la ur­
gente con so l id ación de gru pos reg ionales de trabajo y de ac­
c ión, y la prepa ra c ión de "orientadores" urbanos, se rv irí a para 
demos trar que el mundo no es una unidad cultural y eco lóg ica 
y que la creciente universa lid ad de enfoques y so luc iones ha te­
nido ya ef ectos destru ctivos al ignorar las neces idades de los 
pob ladores de las comu nidades y sus experi encias . El personal 
técn ico perm anente de las agencias, independientemente de su 
o ri gen, está por lo genera l entrenado en los países industr iali za­
dos y, profes ionalmente, se gu ía por ideas y va lores de esos 
países. Muchos, entre aque ll os con quienes mantengo contac­
to, han perdido sent ido de la situac ión en los pa íses de l Tercer 
Mundo; in cluso se muest ran escépt icos sobre las posibilidades 
de rea l izar programas e inicia r proyectos basados en ideas co­
mo las que expongo en este trabajo, muchas de las cuales han 
sido anali zadas con ell os . Deben contemplarse dos pos ibi l ida­
des. La primera ex igirá un cambio de actitud en mu chos téc ni­
cos de las agencias, ya que requer irá un sistem a rotativo que los 
obligue, como parte de sus contratos, a trabajar y res idir duran­
te la ejecución de los proyec tos eleg idos en los países donde se 
construyen . La seg unda requerirá un cambio de actitud en 
muchos direc tores de las agenc ias, ya que impli ca la contrata­
c ión de los centros reg iona les de investigac ión en lugar de ofic i­
nas de consu ltores. 

CONC LUS IONES 

E n síntes is, la esca la y la comp lejidad de los probl emas de 
los asentamientos humanos son de tal índo le que ex igen 
un p lanteam iento nuevo y generoso. Con enfoques refor­

mistas y parciales no inic iaremos su soluc ión. La gran m ayoría 
de los países en vías de desarrollo ti ene sufic ientes recursos hu­
manos y naturales para detener el deterioro crec iente del me­
dio hum ano y so lu cionar sus prob lemas esenciales. Simplemen­
te no los está usando o los está usando de manera inco rrecta . 

Las agencias multilate rales y el sistema de las Naciones Uni­
das deberían desarrollar ráp idamente líneas de as istenc ia finan­
ciera y técni ca que no sean negoc iab les, aprobando los présta­
mos en la medida en que se rea licen progresos en algunas de las 
act ividades que se consideren pr io ritar ias. Los préstamos direc­
tos a las comunidades para enca rar obras esenc ia les y los pe­
queños préstamos a los usuarios para mejorar sus viv iendas y 
aumentar su producc ión artesana l benefic iarán, sin duda, a más 
f amilias de bajos ingresos que los préstamos para grandes obras 
de infraestru ctura, algunas de dudosa prio rid ad económi ca y 
si n ninguna prioridad soc ial. Empero, el éx ito de cualquier 
programa dependerá, sin duda, de la actitud de los técnicos gu­
bern amentales y de las agencias con respecto a los di ferentes 
secto res de cada soc iedad nac ional. O aprenden de el los y t ra­
ba jan con ellos, o la so lu ción de los prob lemas urbanos más ur­
gentes seguirá postergándose indef inidamente. O 


