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LANUEVA AGENDA DE AMERICA LATINA

EVOLUCION DE LA URBANIZACION

EN AMERICA LATINAY EL CARIBE

EN LA DECADA DE LOS NOVENTA:
DESAFIOS Y OPORTUNIDADES

Alicia Barcena*

América Latina es la region del mundo con mayor porcentaje de poblacion urbana: el 75 por 100 de la poblacion vive
en ciudades. En la década de los noventa el proceso de urbanizacion se desacelerd pero siguen sin corregirse los
graves problemas urbanos: escasez de servicios publicos, degradacion ambiental, pobreza, hacinamiento, segmenta-
cion social y delincuencia. La autora apuesta por las ciudades intermedias como nuevos nucleos urbanos mas huma-
nizados, por la participacion de toda la sociedad en el proceso urbanistico y por la cooperacion interregional.

Palabras clave: economia urbana, poblacion urbana, poblacion rural, desarrollo urbano, tamafio de la ciudad,

América Latina, 1991-2000.
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1. Introduccién

En la Gltima década, la agenda urbana en América Latina y el
Caribe ha evolucionado en estrecha relacion con acontecimientos
de caracter global. Hoy, los temas urbanos y el desarrollo territo-
rial se abordan de una manera muy distinta a como se hacia en
los afios setenta y ochenta, cuando las regiones y las ciudades se
analizaban dentro del contexto de los cambios al nivel nacional. Si
bien en esta Ultima década los asentamientos humanos de la
region continuaron perfilandose de acuerdo con requerimientos
internos, la dindmica externa ha jugado un papel esencial en su
evolucion, particularmente en los Gltimos cinco afios. No cabe
duda de que los conceptos de regionalizacion y desarrollo territo-
rial se han transformado frente al proceso de globalizacion. La

* Directora de la Divisién de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos,
Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

globalizacién dinamiza el crecimiento econdmico, que a su vez es
el factor que mas ha impulsado historicamente a la urbanizacion.

Las ciudades son los espacios donde se desarrollan las economias
globalizadas y, por ello, adquieren un papel esencial en el marco
de un nuevo escenario internacional de apertura e integracion.

La globalizacion ha acortado las distancias pero, aun asi, la
urbanizacion sigue desempefiando un papel importante porque
la competitividad se refuerza ante ventajas de proximidad al
propiciarse economias de escala y de diversificacion. En este
sentido, la tendencia ha sido convertir a los espacios en territo-
rios-red a escala planetaria, privilegiando a ciertas regiones y
ciudades en detrimento de otras.

Como resultado de estos procesos, se ha producido una diné-

1 Un andlisis de la evolucion de las ciudades en la region se presenta en
forma detallada en JORDAN y SIMIONI (1998), particularmente con
referencia a ciudades intermedias.
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mica distinta en la ocupacién de los espacios interiores al nivel
nacional, antes dominado por politicas explicitas de colonizacién
y, hoy, regidas més bien por la creciente importancia del comer-
cio intrarregional de bienes y servicios. Esto ha sido resultado de
acuerdos comerciales subregionales, como el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLC), o el Mercado Comdn del
Sur (Mercosur), y ha contribuido a que varias zonas fronterizas
ofrezcan ventajas de localizacion econdmica altamente competiti-
vas. En algunos casos, se ha generado una intensa movilidad
laboral entre paises vecinos y nuevas propuestas de integracion
fisica a partir de redes de infraestructura supranacional (como en
el caso del Corredor Logistico Centroamericano). La tradicional
migracion campo-ciudad, que caracteriz6 durante décadas a los
desplazamientos de la poblacién en América Latina y el Caribe,
ha sido reemplazada en la Gltima década por un patron distinto de
corrientes migratorias entre zonas urbanas y de amplia movilidad
internacional, fundamentalmente hacia Estados Unidos.

Por otra parte, en esta década también se han fortalecido pro-
cesos de descentralizacion y desconcentracion dentro de cada
pais. La descentralizacion de la accidn publica ha propiciado una
mayor participacion ciudadana y nuevas formas de gobierno y
financiacion local.

Los procesos antes mencionados han fortalecido, por su parte,
el desarrollo de las infraestructuras cada vez més sofisticadas
para proporcionar los servicios basicos necesarios para el creci-
miento econémico. Las presiones en favor de la inversion han
sido especialmente intensas durante los periodos de transicién
hacia la urbanizacion. En la ltima década, el auge en el gasto en
infraestructura ha ocurrido en paralelo a la urbanizacion, particu-
larmente en los sectores de vivienda, agua y saneamiento, trans-
porte, energia y telecomunicaciones. Ademas, se ha fortalecido la
participacion del sector privado y de autoridades subnacionales,
movilizando recursos con relativa independencia del sector pUbli-
co central. La reconfiguracion territorial con base en nuevas
redes de infraestructura responde también a nuevas formas de
regionalismo subnacional y supranacional, con importantes trans-
formaciones tanto de orden productivo, como social y cultural.

Se analizaran a continuacion los procesos de urbanizacion en

GRAFICO 1

AMERICA LATINA: EVOLUCION
DE LA POBLACION URBANA,
DE LA POBLACION RURAL Y DEL GRADO
DE URBANIZACION, 1970-2020
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FUENTE: CEPAL, Divisién de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), América Latina: proyecciones de poblacién urbana y rural:
1970-2025, Boletin demografico, afio 32, nimero 63 (LC/G.2052;
LC/DEM/G.183), Santiago de Chile, enero de 1999.

la regidn, se presentaran algunos de los principales desafios que
este proceso supone para América Latina y el Caribe en los
albores del siglo XXI y, por Gltimo, se dara una mirada a las
oportunidades que ofrece la agenda urbana para la construccion
de nuevos enfoques de cooperacién regional.

2. Evolucion de la urbanizacion en la region

En el afio 2000, la poblacién urbana de América Latina y el
Caribe ascendi6 a 390 millones de habitantes, en tanto que la
poblacion rural era de 127 millones2 La urbanizacion pasé de
un 71 por 100 en 1990 a un 75 por 100 en el afio 2000 (Mapas 1y
2), manteniéndose como la regién mas urbanizada del mundo
en desarrollo®. Esto a pesar de que en la década de los noventa

2 CEPAL-CELADE (1999).
3 NACIONES UNIDAS (2000) y RODRIGUEZ y VILLA (1998).

FEBRERO-MARZO 2001 NUMERO 790

52



ICE

LANUEVA AGENDA DE AMERICA LATINA

MAPA 1

NIVEL DE URBANIZACION EN 1990
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FUENTE: CEPAL, Divisién de Poblacion - Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), proyecciones de poblacién vigentes. Para el Caribe, Nacio-
nes Unidas, Crecimiento, estructura y distribucion de la poblacién
(ST/ESA/SER.A/181), Nueva York, 2000. Publicacién de las Naciones Unidas,
numero de venta: S.99.XI.15.

MAPA 2
NIVEL DE URBANIZACION EN 2000
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Fuente: CEPAL, Divisién de Poblacién - Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), proyecciones de poblacién vigentes. Para el Caribe, Nacio-
nes Unidas, Crecimiento, estructura y distribuciéon de la poblacién
(ST/ESA/SER.A/181), Nueva York, 2000. Publicacién de las Naciones Unidas,
nimero de venta: S.99.XII1.15.

se observa, en general, una tendencia a la desaceleracion del
ritmo de crecimiento de la poblacién urbana en los principales
paises de la region, al bajar el crecimiento vegetativo de la
poblacién y reducirse la migracion campo-ciudad* (Gréfico 1).
Si, ademas, se consideran los grados de urbanizacion y la evo-

lucion del proceso, se podrian identificar cuatro categorias de
urbanizacion en la regién (Cuadro 1),

Cabe notar que estas cifras nacionales no reflejan en su tota-
lidad los procesos que estan ocurriendo en el interior de las
provincias, Estados o departamentos de cada pais. Las varia-

4 Véase CEPAL (2000): De la urbanizacién acelerada a la consolidacién
de los asentamientos humanos en América Latina y el Caribe: el espacio
regional.

5 Para un andlisis detallado de estas categorias y su evolucién véase CEPAL
(2000): De la urbanizacién acelerada a la consolidacion de los
asentamientos humanos en América Latina y el Caribe: el espacio regional.
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CUADRO 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE URBANO DE LA POBLACION SEGUN PAIS, 1970-2020
Afios
Paises segun transicion urbana
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020
Transicion urbana avanzada
Argentina........eeeeeeveeiiiieeeeeeennnnns 78,4 80,7 83,0 84,9 86,9 88,3 89,6 90,6 91,4 92,0 92,5
Bahamas... .. 71,8 73,4 75,1 79,7 83,6 86,5 88,5 90,0 90,9 91,5 92,0
Barbados .........ccceeeeeiiiiiiiiiie, 37,1 38,6 40,2 42,5 44.8 47,3 50,0 52,8 55,6 58,4 61,1
Chile..oooiiiii 73,0 76,0 79,0 81,1 82,8 84,4 85,7 86,9 87,9 88,8 89,6
Jamaica..... 41,5 44,1 46,8 49,2 51,5 53,7 56,1 58,5 61,0 63,5 65,9
Uruguay.... .. 82,0 82,9 86,1 89,2 90,5 91,7 92,6 93,1 93,7 93,9 94,0
Venezuela.......cceeevveiiiiiieeneennnnns 71,8 75,4 78,9 81,6 83,9 85,8 87,4 88,8 89,9 90,8 91,5
En plena transicion urbana
2 = ]| 55,6 61,4 67,3 71,0 74,7 77,5 79,9 81,7 83,1 84,2 85,0
Colombia .. 57,7 61,8 64,4 67,0 69,4 71,7 74,5 76,6 78,4 80,0 81,4
Cuba........ 60,1 64,1 68,0 71,6 74,8 77,6 79,9 81,9 83,4 84,7 85,7
México... 58,9 62,3 65,5 68,6 71,4 73,4 75,4 77,2 78,8 80,2 81,3
Perl..uveeeeeeiinnnns 58,1 61,9 64,2 66,3 68,7 71,2 72,3 73,5 74,6 75,5 76,3
Trinidad y Tabago ... 63,0 63,0 63,1 66,2 69,1 71,7 74,1 76,1 77,8 79,3 80,7
Transicion urbana moderada
BOIIViA. . eveieee i 36,2 40,5 45,4 50,5 55,6 60,4 64,6 68,2 71,0 73,1 74,8
Ecuador .... 39,5 41,8 47,1 51,3 55,4 59,2 62,7 65,8 68,5 70,7 72,5
El Salvador.... 39,0 41,5 44,1 47,0 49,8 52,5 55,2 57,8 60,3 62,6 64,7
Nicaragua .... 46,8 48,8 50,1 51,4 52,5 53,9 55,3 56,7 58,1 59,4 60,6
Panama..... 47,6 48,7 49,7 51,7 53,8 55,7 57,6 59,5 61,2 62,9 64,5
Paraguay ............ .. 371 39,0 41,6 44,9 48,6 52,4 56,1 59,6 62,9 65,7 68,2
Rep. Dominicana..........cccvvveeee.. 39,7 44,7 49,9 52,3 53,7 57,1 60,2 62,9 65,3 67,4 69,1
Transicién urbana rezagada
Costa RiCA....ccceevieiiiiiieee e 38,8 41,3 43,1 44,8 46,7 48,5 50,4 52,3 54,2 56,1 57,9
Guatemala.... 36,2 36,7 37,2 37,5 38,0 38,6 39,4 39,9 40,5 41,2 41,8
Haiti ......... 19,7 22,2 24,5 27,2 30,5 34,3 38,1 41,8 45,3 48,4 51,3
Honduras.........c.eeeveeeeiiiiiiiinennn, 29,0 32,0 35,0 37,7 40,8 44.4 48,2 52,1 55,9 59,5 62,7
FUENTE: CEPAL, Division de Poblacién — Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), proyecciones de poblacion vigentes. Para el Caribe, Naciones Unidas,
Crecimiento, estructura y distribucién de la poblacion. Informe conciso (ST/ESA/SER.A/181), Nueva York, 2000. Publicacién de las Naciones Unidas, nimero de venta:
S.99.XI11.15.

ciones son considerables a nivel subregional, nacional y local,
tanto en tasas de crecimiento urbano como en niveles de urba-
nizacion, debido a diferencias en las condiciones econémicas,
sociales, politicas y fisicas. Sin embargo, se puede observar
que, en general, aquellos paises dentro de las categorias de
transicién urbana moderada y rezagada contienen amplios
territorios destinados a las actividades rurales y agroindustria-
les, en tanto que los que se encuentran en plena transicion
urbana contienen territorios destinados a la industrializacion
caracterizados por polos de desarrollo turistico, industrial y

productivo. Por dltimo, los denominados de transicién avanza-
da corresponden a asentamientos post-industriales con una
mayor consolidacion urbana y son los que enfrentan nuevos
tipos de competencia econdmica orientados hacia sectores ter-
ciarios o de servicios®.

6 Véase ALBA, BIZBERG y RIVIERE (1998), libro que contiene un andlisis de
la problemética regional y la evolucion de los territorios frente a la
globalizacién a partir de estudios de caso de Brasil, México, Polonia,
Taiwan, Singapur e Italia.
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Las ciudades con mas de un millén de habitantes pasaron de
25 en 1980 a 52 en el 2000. Su crecimiento en la década de los
noventa se elevo ligeramente llegando a alojar al 43 por 100 de
la poblacién debido a su mejor posicionamiento para captar las
inversiones extranjeras y para articular a las empresas naciona-
les con los mercados externos’.

Por su parte, las ciudades de mas de 5 millones de habi-
tantes en el afio 2000 mostraron indices de crecimiento mas
bajos y una migracion neta mas baja en algunos conglome-
rados, pero sin duda se observa una tendencia a extender el
territorio, integrando social y econdmicamente a otros
nGcleos urbanos contiguos. Se observa también el desplaza-
miento industrial hacia las periferias y la generacion de sub-
centros con dindmicas relativamente auténomas®. (Mapa 3,
Cuadro 2).

Por otra parte, las ciudades intermedias (entre 50.000 y 1
millén de habitantes) han mantenido un crecimiento demogré-
fico importante, aunque menor que en décadas anteriores. El
agrupamiento de las denominadas ciudades intermedias en
una sola categoria, cualquiera que sea el criterio que se use
para definirlos, contiene enormes variabilidades. Por ejemplo,
en esta categoria se encuentran ciudades que han tenido una
alta atraccion migratoria por su cercania ya sea a alguna
metrépoli o por su ubicacion en las lineas de frontera interna-
cional. Ambas se han beneficiado econémicamente de esta cer-
cania a una metrépoli 0 a otro pais sin perder su perfil de ciu-
dad intermedia. Otras ciudades intermedias se han constituido
en ejes articuladores de ciertas actividades productivas tales
como los corredores turisticos, aprovechado su localizacion o
cercania a playas u otros atractivos naturales o culturales.
Entre las ciudades intermedias que claramente no han sido de
atraccion migratoria se encuentran aquéllas localizadas en
zonas de produccion primaria de antiguo poblamiento y vincu-
ladas a la explotacion de ciertos recursos naturales (mineros,

7 Véase RODRIGUEZ y VILLA (1998).
8 AGUILAR (2000) presenta esta situacion con especial referencia a la
zona metropolitana de la Ciudad de México.

MAPA 3

AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: CIUDADES
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FUENTE: CEPAL sobre la base de Naciones Unidas, World Urbanization Prospects:
The 1999 Revision (ST/ESA/P/WP.161), Nueva York, 2000.

pesqueros, forestales o agricolas) que han perdido paulatina-
mente rentabilidad®.

3. Desafios de la urbanizacion

Es evidente que la produccién del espacio urbano se ha ido
modificando sustancialmente, generando un desarrollo territo-

9 Para un analisis de estudios de caso en relacion a la evolucion de las
ciudades intermedias, véase: JORDAN y SIMIONI (1998).
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CUADRO 2

AMERICA LATINA: CONCENTRACION DE LA POBLACION EN CIUDADES DE GRAN TAMANO,
ANOS 1950, 1960, 1970, 1980, 1990 Y 2000

Ciudades de 1 millén o més de habitantes 49 ciudades que tenian 1 millén o mas en el afio 2000

1950 1960 1970 1980 1990 2000 1950 1960 1970 1980 1990 2000

NUmero de ciudades............ccuveeen.... 7 12 18 25 38 49 49 49 49 49 49 49

Poblacién (en millones de personas) ... 16,8 32,9 56,5 87,4 122,8 164,9 28,4 47,1 73,0 104,2 130,7 165,0

Porcentaje de la poblacién total ......... 10,1 15,1 19,8 24,2 27,9 31,8 17,0 21,6 25,6 28,8 29,7 31,4

Porcentaje de la poblacién urbana..... 24,4 30,6 34,6 37,3 39,3 42,2 41,1 43,8 4.7 44,4 41,8 42,2
7 ciudades con 1 millén o mas en 1950 Ciudades de 5 millones o0 mas habitantes

1950 1960 1970 1980 1990 2000 1950 1960 1970 1980 1990 2000

NUmero de ciudades............cccuveee.... 7 7 7 7 7 7 1 4 4 4 6 7
Poblacién (en millones de personas) ... 16,8 26,4 38,3 51,9 58,9 68,1 5,0 12,2 32,6 45,1 61,9 78,3
Porcentaje de la poblacién total ......... 10,1 12,1 13,5 14,4 13,4 13,1 3,0 5,6 11,4 12,5 14,0 15,1
Porcentaje de la poblacién urbana..... 24,4 24,6 23,5 22,1 18,9 17,4 7,3 11,3 19,9 19,2 19,8 20,0
Tasa media anual de crecimiento (%).. 4.5 3,7 3,0 1,3 1,4 51 4.4 3,6 2,3 2,3

FUENTE: Célculos propios sobre la base de Naciones Unidas, Crecimiento, estructura y distribucién de la poblacion. Informe conciso (ST/ESA/SER.A/181), Nueva York, 2000.
Publicacion de las Nacionales Unidas, N.° de venta: $.99.XII1.15.

rial mas complejo que en décadas anteriores, sobre todo a par- — sostenibilidad ambiental del medio urbano (contaminacion
tir de la apertura econémica y comercial de los Gltimos afios.  del aire, agua y suelo);

Estos profundos cambios econémicos han traido consigo con- — revalorizacion de politicas de ordenamiento territorial;
secuencias politicas y sociales de gran importancia para la evo- — vulnerabilidad frente a desastres naturales (ocupacién de
lucién del habitat urbano. Uno de los procesos que mas ha  zonas con riesgo).

influido en la nueva configuracion de las ciudades es, sin duda, Tal como lo sefiala el Banco Mundial, en términos econd-

la transformacion en la naturaleza del trabajo asi como las nue-  micos, lo que es bueno para un pais repercute positivamente en
vas formas de interaccidn entre los actores plblicos, privados  sus sistemas urbanos, siempre y cuando existan las condiciones
y la ciudadania. Los distintos sistemas de ciudades latinoame-  politicas, juridicas e institucionales para promover un desarrollo
ricanas, presentan un gran nimero de problemas y desafios,  econdémico, social y ambiental de caracter nacional y local®. El
tales como: sector publico puede propiciar el crecimiento econémico con
— provisién adecuada y eficiente de servicios urbanos; equidad mediante politicas que mejoren los servicios urbanos a
— fomento a la inversion para atender las necesidades de  partir del fomento de la inversion (pablico-privada) para cubrir
infraestructura y equipamiento (vivienda, red vial, transporte,  las necesidades de infraestructura primaria, el disefio adecuado
servicios hasicos); de instrumentos econdmicos que complementen politicas fisca-
— propuestas innovadoras para resolver situaciones criticas  les (incentivos de inversion privada e impuestos al valor inmobi-
de indole socioeconémica (desempleo, hacinamiento, pobreza y
segmentacion territorial de los estratos sociales);
— seguridad ciudadana (delincuencia, crimen y drogadic-

10 El Informe del BANCO MUNDIAL (2000) presenta una vision integral del
., problema de las ciudades con especial referencia a los procesos de
CIOI’]); descentralizacion y con énfasis en la importancia de las politicas publicas.
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liario), politicas ambientales que fomenten la aplicacion de poli-
ticas y el fomento a la inversion para la mejora del ambiente
urbano (contaminacion del aire, agua y suelo) y con ello elevar
la calidad de vida de los habitantes. En sintesis, se requiere de
politicas publicas adecuadas para mejorar la gestion urbana con
un enfoque integral que incorpore las experiencias de ordena-
miento territorial de las décadas anteriores y disefie una ade-
cuada combinaci6n de instrumentos directos e indirectos. Las
iniciativas comunitarias que surgen de la participacion organiza-
da de la sociedad civil son de gran importancia para comple-
mentar la accién publica y privada. Sin embargo, las iniciativas
aisladas, cuando no estan enmarcadas en un plan de gestion
urbana integral, llevan a la frustracion de la ciudadania que no
encuentra canales adecuados de participacion eficaz. La comu-
nidad debe ser consultada e invitada a participar en la planifica-
cién del uso de la tierra, del transporte y en las iniciativas de
saneamiento ambiental partiendo de un adecuado sistema de
informacion ciudadana que fortalezca el involucramiento activo
e informado de grupos sociales.

Uno de los desafios pendientes mas importantes por resol-
ver en la region es, sin duda, el de la pobreza urbana. La
pobreza urbana ha aumentado, generandose nuevas formas de
segregacion con protagonistas que van desde las grandes cor-
poraciones internacionales hasta los actores pobres de las
zonas marginales't. De acuerdo con el Panorama social publi-
cado por la CEPAL en 1999, la magnitud de la pobreza en la
region ascendid a 204 millones de personas, de las cuales 125
millones corresponden a zonas urbanas y a 35 de cada 100
hogares en ciudades. A fines de los noventa, seis de cada diez
pobres pertenecian a las zonas urbanas, situacion que coloca a
América Latina y el Caribe en la region en desarrollo que
mejor ejemplifica el proceso mundial de «urbanizacion de la
pobreza»'? (Gréfico 2).

11 Vvéase CLICHEVSKY (2000) para un andlisis detallado de la segregacion
y la informalidad urbanas.

12 ARRIAGADA (2000) presenta un panorama de la pobreza urbana y los
desafios de politica publica para atenderla.
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GRAFICO 2

URBANIZACION GENERAL Y DE LA
POBREZA EN LA REGION, 1980-2000

80 75

71

61 62

60

50 45

40

30

20

Niveles de urbanizacion (%)

10

0

1980 1990 2000

[ Poblacién total [ Poblacion pobre

FUENTE: CEPAL (1999), Panorama Social (datos porcentuales).

En el interior de las ciudades, la segmentacion socio-espacial
también es un tema a considerar, ya que los grupos de altos
ingresos se han aislado en barrios autosuficientes, en tanto que
los grupos pobres se han ubicado en sitios alejados o en éreas
de alto riesgo y vulnerabilidad con viviendas precarias, informa-
les y sin equipamiento. Esto, aunado a la privatizacién de los
servicios de salud y educacion, ha traido como consecuencia la
exclusion y desintegracion social que anteriormente se paliaba
a partir de centros de ensefianza publica, sistemas de salud
publica y lugares de recreacion y cultura. Algunas politicas
publicas se han disefiado para optar por nuevos enfoques para
apoyar la vivienda social, tales como esquemas de financiacion
orientados a proporcionar subsidios para hogares en situacion
de extrema pobreza. A medida que la escala de ingresos aumen-
ta, esta modalidad se complementa con sistemas de ahorro pre-
vio y créditos hipotecarios®.

Adicionalmente, los perfiles de pobreza elaborados por la

13 Los estudios de HELD (2000) de la CEPAL entregan datos valiosos a
partir de estudios comparativos en relacion con las politicas de vivienda de
interés social basados en subsidios a la demanda.
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CEPAL refuerzan la nocién de que la mayoria de los pobres
urbanos se encuentran en dicha condicion debido a sus bajos
ingresos, escenario que obliga a poner especial atencion en
los problemas generados por el subempleo del sector infor-
mal (Gréfico 3).

El crecimiento de la magnitud y tipos de informalidad en
las ciudades, producto del aumento de la desocupacion, la
agudizacion de la desigual distribucion del ingreso, y la falta
de acceso a tierra urbana y vivienda a través del mercado
formal plantean el tema de la informalidad y segregacion
urbana como uno de los desafios mas importantes a los que
se enfrenta la region®,

Los paises de la regién han respondido a este desafio
aumentando el gasto social, del 10,1 por 100 del PIB en 1990-
1991 al 12,5 por 100 en el bienio 1996-1997, y mejorando sus
politicas de focalizacion incrementando de manera deliberada
la eficacia y eficiencia de los programas sociales. En el tema
de desarrollo urbano, la contribucién ha consistido en apoyar
el acceso a activos patrimoniales, particularmente vivienda y
suelo urbano, asi como incrementar la dotacion de servicios
urbanos®.

Otro tema de particular relevancia es, sin duda, la provision
de servicios ambientales que permitan un desarrollo sostenible
de los asentamientos humanos. En este caso la descentraliza-
cién juega un papel muy importante particularmente en rela-
cion a la dotacion de servicios basicos de agua, alcantarillado y
tratamiento de aguas servidas. Del mismo modo la recoleccidn,
transporte y disposicion de residuos sélidos domiciliarios es un
tema que se ha desconcentrado hacia los municipios. Desafortu-
nadamente, en la mayoria de los casos este traslado de respon-
sabilidades no siempre se acompafia de recursos e instrumen-
tos financieros e institucionales adecuados.

14 La informalidad urbana alcanza niveles hasta del 40 por 100. Ver
CEPAL (2000): Equidad, Desarrollo y Ciudadania.

15 para mayor informacion, véase CEPAL (2000): De la urbanizacion
acelerada a la consolidacion de los asentamientos humanos en América
Latina y el Caribe: el espacio regional y CEPAL (2000): Panorama
social.

GRAFICO 3
EMPLEO INFORMAL
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FUENTE: CEPAL (2000), Equidad, Desarrollo y Ciudadania.

En este sentido, los problemas mas importantes por resolver
en el corto plazo estén relacionados con la superacién de la
contaminacién ambiental (aire, agua y suelo). De particular
relevancia es el tema del transporte publico y la reduccién de la
vulnerabilidad de los asentamientos precarios frente a desas-
tres naturales. En la regidn, la mejora de la calidad de vida
desde la perspectiva ambiental requiere de un pacto social en
donde se movilicen mecanismos eficaces de creacion de ciu-
dadania ambiental con esquemas de gestién ambiental urbana
con responsabilidades compartidas entre sociedad, empresa-
rios y gobiernos?.

En conclusion, la region de América Latina y el Caribe ha
adquirido una fisonomia fundamentalmente urbana, sobre
todo en la década de los noventa. El alto porcentaje de pobla-
cion que vive en localidades urbanas no presenta signos de
reversion a corto o mediano plazo. Aunque las crisis econd-
micas de los Gltimos 20 afios han golpeado con particular
rigor al medio urbano, elevando, a veces dramaticamente,

16 El concepto de ciudadania ambiental se desarrolla en BARCENA
(1999).

FEBRERO-MARZO 2001 NUMERO 790



o

LANUEVA AGENDA DE AMERICA LATINA

sus indices de pobreza, las ciudades siguen atrayendo pobla-
cion, inversion extranjera y nacional y actividades cultura-
lest.

También vale la pena destacar que los sistemas urbanos de
mayor crecimiento y potencial son las ciudades intermedias,
que son ademas las que presentan mayores posiblidades para
un desarrollo urbano sostenible.

Por ultimo, el desarrollo urbano-territorial no puede enten-
derse en esta region como una simple agregacion de politi-
cas nacionales y locales. Requiere de una vision innovadora
de carécter regional y subregional que conjugue la vision
espacial-territorial con el desarrollo sostenible. Se presentan
oportunidades de intervencion mas alla de los limites que
sefialan los mapas geopoliticos. Tal es el caso, por ejemplo,
del enfoque biorregional aplicado en la integracion de Cen-
troamérica a partir del novedoso proyecto de Corredor Bio-
I6gico Mesoamericano; o hien el de las realidades de la inte-
gracion subregional que motivan a los paises de la Zona
Andina o del Cono Sur a unirse por razones econémicas 0
comerciales. En la nueva geografia regional que emerge
hacia fines de los afios noventa se han atenuado considera-
blemente las diferencias entre paises a medida que se forta-
lece una vision regional.

4. La construccion de una agenda regional de
cooperacion

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamien-
tos Humanos (Habitat II) que tuvo lugar en Estambul, Turquia,
en junio de 1996, gener6 un amplio debate que contribuy6 a
crear una conciencia mundial sobre las potencialidades que
ofrecen las ciudades y los asentamientos humanos para apoyar
el desarrollo econémico con sostenibilidad ambiental y social en
las diversas regiones del planeta.

En la preparacion de dicha Conferencia 1995 los paises de

17 Véase JORDAN y SIMIONI (1998).

América Latina y el Caribe propusieron nuevas sendas para
avanzar en la conceptualizacion de un habitat humano mas equi-
tativo que se expresaron en un Plan de Accién Regional sobre
Asentamientos Humanos aprobado en Santiago en 1995%, Este
plan identificé cinco ejes teméticos:

1. Logro de la equidad social y combate a la pobreza.

2. Aumento de la productividad en los asentamientos humanos.

3. Mejora del medio ambiente urbano.

4. Fomento de la gobernabilidad y participacion.

5. Eficiencia en las politicas.

A cinco afios de distancia de la celebracion de la Conferen-
cia de Habitat I, la comunidad internacional llevard a cabo
un primer examen y una evaluacion general de la aplicacion
del Programa de Habitat durante el Periodo Extraordinario
de Sesiones de la Asamblea General, previsto para junio de
2001.

La region, en preparacion a dicho evento, llevd a cabo la
Conferencia Regional de América Latina y el Caribe en Santia-
go de Chile, del 25 al 27 de octubre de 2000, convocada por el
Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Huma-
nos (Habitat) y la Comision Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL). En dicha reunion, los paises ratificaron
los ejes teméticos del Plan de Accidn Regional, reconociendo
un sexto eje tematico que es el relativo a la vulnerabilidad
frente a desastres naturales. Los paises también concurrieron
con el planteamiento de CEPALY respecto al cambio de enfo-
que que debe darse para lograr que la urbanizacion, especial-
mente con respecto a los paises en desarrollo, no necesaria-
mente esté acompafiada por un incremento de la pobreza, el
hacinamiento, la exclusién, la violencia y la degradacion
ambiental y cultural.

Esta ocasion permitié a los paises de la regién hacer un
balance de la década de los noventa, en la cual se ha logrado

18 Véase CEPAL (1995): Alojar el desarrollo, una tarea para los
asentamientos humanos y SIMIONI y MAC DONALD (1999).

19 CEPAL (2000): De la urbanizacion acelerada a la consolidacion de los
asentamientos humanos en América Latina y el Caribe: el espacio regional.
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concebir a las ciudades como un espacio indispensable para el
progreso socioecondmico de sus habitantes y para lograr una
mejor insercion en la economia mundial, sin desconocer que
en muchas de sus ciudades es urgente superar retrasos tales
como la pobreza urbana y la marginalidad, aunados a una agu-
dizacion de los problemas ambientales y de funcionamiento
urbano.

La revision de los principales rasgos de los asentamientos
humanos bajo una aproximacion multidimensional permite evi-
denciar el enorme potencial que significa adoptar una perspecti-
va regional a fin de implementar de manera efectiva el Plan de
Accion Regional y, con ello, apoyar un efectivo y equilibrado
desarrollo de América Latina y el Caribe. La region cuenta ade-
mas con un foro regional de caracter politico para la promocion
de acciones coordinadas en materia de asentamientos humanos
denominado Foro Regional de Ministros y Autoridades Maxi-
mas del Sector de Urbanismo y Vivienda (MINURVI). Esta ins-
tancia de cooperacion regional se estableci6 en 1992 y en estos
diez afios se han logrado avances importantes en materia de
consensos generales acerca de politicas urbanas y de vivienda
(Recuadro 1).

Las posibilidades que este Foro ofrece para influir, desde
una perspectiva regional novedosa, en la orientacion de las
politicas de los paises, ha de lograrse a partir de una plata-
forma politica comin y de la implementacion efectiva del
Plan de Accién Regional. La evolucién de los asentamientos
humanos en esta década aqui presentada, subraya la vigen-
cia que aun mantiene este Plan de Accion. La apuesta debe
ser, por tanto, lograr una mayor cooperacion regional a tra-
vés de su Foro de Ministros de Urbanismo y Vivienda como
unos de los mecanismos que fortalecera el posicionamiento
de América Latina y el Caribe frente a la globalizacién y que
generara los consensos urbanos que la regidn requiere con
urgencia.

RECUADRO 1
CONSENSOS URBANOS

Mas alla de las diferentes trayectorias desarrolladas por los paises en
materia de asentamientos humanos, se perfilan al menos tres areas en
que se consolidan conceptual y précticamente algunos consensos urba-
nos en la region.

= En primer lugar, parece evidente que las politicas urbanas y habita-
cionales deberan lograr, en un corto plazo, una capacidad sustancial-
mente mayor de articulaciéon horizontal. Teniendo en cuenta que ya no
es posible abordar los principales problemas urbanos y habitacionales a
través de enfoques netamente sectoriales, se busca reemplazar el instru-
mental hasta ahora empleado por operaciones mas abiertas en que se
interviene desde mdltiples sectores en el &mbito territorial. El consenso
gue se esta generando acerca de la necesidad de evolucionar hacia
politicas del habitat mas amplias es particularmente notorio cuando se
abordan temas como la superacion de la pobreza, la competitividad de
las ciudades o los asuntos ambientales que presentan los asentamientos
humanos de la regién en su conjunto, lo que tendré implicaciones direc-
tas para la institucionalidad del sector.

= En segundo lugar, se puede identificar un consenso cada vez
més sélido acerca de la importancia y urgencia de hacer mas cohe-
rentes las acciones e inversiones que forman parte de las politicas
del habitat en los diversos niveles territoriales, desde el regional y
urbano al vecinal y residencial. Las instituciones sectoriales ven la
necesidad de equilibrar una necesaria coherencia vertical de las
politicas sectoriales con la provisién de espacios de decision y liber-
tad suficientes para que en cada nivel se expresen los actores rele-
vantes con sus particularidades. Una adecuada descentralizacion de
las politicas de vivienda parece ser entonces otro tema de acuerdo
en el nivel regional, en el cual los paises tienen una valiosa experien-
cia que aportar.

= Un tercer asunto que concita importantes coincidencias se refiere a
la necesaria incorporacion del mundo privado a la gestion de los asen-
tamientos humanos. Se deja finalmente atrés una vision predominante en
décadas pasadas, pero también muy arraigada en las instituciones
nacionales durante los afios noventa, que asignaba al sector publico casi
todas las responsabilidades en el mejoramiento del habitat. Una serie de
experiencias desarrolladas en los afios noventa han abierto espacios al
sector privado —entendido de manera amplia como organizaciones
sociales y de ciudadanos ademas del sector empresarial— como modo
de garantizar un complemento efectivo de sus prioridades y potenciali-
dades con aquellas de los organismos publicos del campo de los asenta-
mientos humanos.

FUENTE: SIMIONI y MAC DONALD (1999).
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