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Introduccion

En el marco de los esfuerzos para dar cumplimiento a la
Meta 11 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de Na-
ciones Unidas y avanzar hacia “ciudades sin asentamientos
precarios” han adquirido especial relevancia en la region la-
tinoamericana los programas de mejoramiento de barrios in-
formales.

En Guatemala, tanto el gobierno central como los gobier-
nos locales estdn poniendo en marcha diversas iniciativas
para facilitar el acceso de las comunidades pobres urbanas a
mejores condiciones socio-habitacionales, como por ejem-
plo los llamados “programas de mejoramiento de barrios”.
Mas alla del objetivo inmediato de aliviar en algun grado la
precariedad habitacional en que viven estas comunidades
pobres, los programas de mejoramiento de barrios deberian
dar mayor facilidad para que los beneficiarios accedan mas
adelante a una solucion habitacional segura y adecuada, en-
tregando bienes y servicios habitacionales que permitan la
integracion socio-espacial al resto de la ciudad. Por ello re-
sulta oportuno hacer un analisis desde diferentes perspecti-
vas de estos programas, para constatar si ellos se integran
adecuadamente a las politicas urbanas vigentes para el resto
de la ciudad y si ellos se ejecuten enmarcados en una ges-
tion mas amplia que dé respuesta integral a las necesidades
de los pobres urbanos.

Conscientes de que la puesta en marcha de programas re-
novados de mejoramiento de barrios que asuman estos desa-
fios requiere entre otras medidas fortalecer las capacidades
técnicas y profesionales de los equipos encargados de for-
mularlos e implementarlos, el Programa de Capacitacion
para el Mejoramiento Socio-Habitacional (PROMESHA), la
Asociacion para el Mejoramiento Habitacional de Guatema-

Barrio consolidado en El Mezquital, Villa Nueva, Guatemala.
(Foto: Sandra Drummond)

la (MEJORHA) y la Facultad de Arquitectura de la Univer-
sidad de San Carlos de Guatemala; realizaron del 15 al 19
de octubre 2007, en el Centro de Formacion de la Coopera-
cion Espafiola en La Antigua Guatemala el curso nacional
“El Mejoramiento de Barrios en el Marco de la Gestion
Urbana”.

Sobre la base de exposiciones, material docente, publica-
ciones, visitas de campo y talleres se desarrolld durante el
curso un dindmico proceso de actualizaciéon de conocimien-
tos y destrezas, que permitio identificar valiosos temas y
elementos para hacer mas eficaces los programas de mejora-
miento de barrios tanto en el contexto latinoamericano como
en el contexto especifico de Guatemala.

En esta publicacion se presentan los principales temas
abordados y discutidos durante el curso, conducido por un
equipo académico encabezado por la profesora titular del
curso Joan Mac Donald.!

1 Las materias referidas a América Latina han sido extraidas, resumidas y contextualizadas a partir de las publicaciones de la CEPAL
mencionadas en la seccion Referencias, principalmente Mac Donald (2006, 2005, 2004) y Simioni y Jordan (2003) y que fueron incluidas en
dos documentos de trabajo preparados para el curso ya citado. Mayores antecedentes sobre temas en particular se pueden consultar en los
textos originales. Cualquiera cita o referencia al presente texto debe mencionar los documentos originales conforme a los detalles sefialados

en la Bibliografia.
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Pobreza urbana y
habitat informal

Al abordar el tema de mejoramiento de barrios resulta nece-
sario distinguir entre los conceptos de “pobreza urbana” y
“precariedad habitacional”. Al hablar de pobreza urbana nos
referimos por lo general a carencias medidas a través de in-
greso o consumo de los hogares u otros aspectos deficitarios
relacionados a necesidades basicas insatisfechas u otros, se-
gun sean las metodologias aplicadas. La precariedad habita-
cional tiene que ver con deficiencias concretas en materia de
habitat y vivienda, y se asocia por lo general con las condi-
ciones existentes en los tugurios o asentamientos informales
en que persisten carencias generalizadas en cuanto a mate-
rialidad de la vivienda, disponibilidad de servicios y seguri-
dad de ocupacion (Mac Donald, 2005). En muchas situacio-
nes, en paises y regiones, los hogares pobres de las ciudades
se concentran en estos focos de precariedad.

Sin embargo, en América Latina la coincidencia entre po-
breza y precariedad se ha desdibujado a medida que avanza
la urbanizacion. Sobre todo en los paises mas urbanizados,
donde no todos los habitantes de tugurios son pobres, pero
donde tampoco la pobreza se concentra necesariamente en
los asentamientos informales. Estos barrios van logrando
avances en la medida en que la ciudad se desarrolla; ain
cuando ello no suceda en el mismo grado o ritmo que en los
barrios de sectores medios y acomodados. En las ciudades
mas importantes de nuestros paises, especialmente, la cober-
tura de servicios basicos, la infraestructura vial, las comuni-
caciones y los equipamientos de salud, educacion, comercio,
etc.; se instalan en estos barrios mientras los habitantes me-
joran las viviendas y luchan por la legalizacion de sus pro-
piedades. De esta manera, es frecuente encontrar que los an-
tiguos tugurios hoy forman parte de la ciudad formal, como
barrios que no reflejan ya su origen precario (Mac Donald,
2000).

Urbanizacion

Un aspecto importante para situar el contexto de la pobreza
urbana en Latinoamérica es el fenomeno de urbanizacion.
En efecto, el elevado nivel de urbanizacion en la region ha
detonado un proceso de “urbanizacion de la pobreza”. A co-
mienzos de esta década, unos 400 millones de personas vi-
vian en Latinoamérica en areas urbanas, y de estos 7 de cada
10 eran sudamericanos. En Sudamérica, el nivel de urbani-
zacion superaba entonces el 80%, mientras en Centro Amé-
rica el porcentaje de la poblacion urbana era de 68,5% y en
el Caribe era de 63,4%. Sin embargo para el afio 2030 se
proyecta un aumento importante del nivel de poblacion ur-
bana en Centro América (77,1%) y el Caribe (73,5%) (Mac
Donald 2004), esto hara mas homogéneo el panorama regio-
nal e importara, los desafios que ya se presentan en paises
mas urbanizados, a aquellos que ain tienen una realidad ru-
ral importante.

Las politicas urbanas de esta region de alto nivel de urba-
nizacion, requieren hacerse cargo de una manera mas expli-
cita, de la que lo han hecho hasta ahora, en relacion a los
problemas y los desafios que presenta la precariedad en sus
ciudades; focalizando importantes inversiones e intervencio-
nes en los sectores menos favorecidos. También es necesario
que ellas promuevan una mayor integracion e inclusion ur-
bana, para lo cual los gobiernos centrales y locales de la re-
gion deberian acoger iniciativas que surjan no solo desde las
autoridades o el sector privado, sino también desde sus ciu-
dadanos mas pobres. La persistencia de una aguda inequidad
urbana comprueba que hasta ahora las mejoras en servicios
e infraestructura urbana han tendido a favorecer a los barrios
donde residen los grupos de mayor ingreso, y escasamente
implican una mejor calidad de vida para los pobres urbanos.
Es méas, muchos de estos avances urbanos han significado
problemas para los hogares de menores recursos y han agu-
dizado su exclusion de la vida urbana. (Mac Donald, 2005).

Recuadro 1

La poblacién urbana en Guatemala

Guatemala es uno de los paises de la region que presen-
taba a inicios de este siglo un predominio de poblacion
rural. El censo del 2002 reportd que a nivel de pais, Gni-
camente 46% de la poblacion — unos 5 millones de per-
sonas — era urbana. Para el afio 2005 la poblacion urba-
na ya representaba un 50% de la poblacion total y las
proyecciones para el afio 2010 (CEPAL, 2007) sefialan
que un 57% vivira en centros urbanos, como sefala el
grafico siguiente. Se trata de un pais que experimenta
una urbanizacion retardada respecto de otros paises,
pero que avanza de manera sostenida hacia los altos ni-
veles de urbanizacion de la region en su conjunto. Por
otro lado existe una acentuada concentracion de la po-
blacion en la Region Metropolitana® y una menor pre-
sencia poblacional en ciudades medianas. El censo del
2002 reportd que el 42% del total de la poblacion urba-
na en el pais se concentraba en la Region Metropolitana.
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(a) La Region Metropolitana estd conformada por el departamento
de Guatemala.

Fuente: CEPAL-CELADE 2005.
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La pobreza urbana en Latinoamérica

La pobreza y sobre todo la desigualdad y asimetria en el ac-
ceso a los beneficios del desarrollo en las ciudades, son sin
duda el principal obstaculo para lograr que las ciudades pue-
dan llamarse sostenibles, y esto constituye el desafio mas
complejo de la gestion del desarrollo humano (Jordan, Si-
mioni 2003).

A comienzos de esta década 139 millones de personas
(36%) eran pobres; y de estos, 16 millones (11,7%) eran in-
digentes. Seis afios después se estimaba que habitaban en las
areas urbanas de la region 146 millones de personas en con-

dicion de pobreza (34%) y 15 millones de ellos (10%) eran
indigentes (Mac Donald, 2006). De acuerdo con estos calcu-
los se registré una disminucion en la proporcion de personas
pobres en las ciudades, sin embargo la poblacion pobre au-
mento en 7 millones de personas y la indigencia urbana en
cambio se redujo en 1 millon.

El grafico N° 1 ilustra la situacion relativa de la pobreza
en Latinoamérica, al sefialar la distribucion de los pobres en
las diversas regiones del mundo. Se trata de la region con
menor presencia cuantitativa de poblacion, en situacion de
pobreza en el mundo en desarrollo.

Recuadro 2
La pobreza en Guatemala
A Dimensiones y caracteristicas de la pobreza urbana

en Guatemala
De acuerdo a las publicaciones de CEPAL, en Guatemala
un 45,3% de los habitantes de centros urbanos del pais
eran pobres, y de ellos 18,1% eran indigentes (CEPAL
2006). Las estimaciones que se han realizado en el pais
presentan datos significativamente mas bajos. Las diferen-
cias se explican parcialmente por las grandes diferencias y
rezagos en informacion desagregada territorialmente que
permitan visualizar el fendmeno de la pobreza urbana en
el pais. Para el afio 2000 el 27% de la poblacion urbana
era pobre y de esta el 3% eran indigentes ( INE, 2002); y
para el 2006 un 30% era pobre y de ésta proporcion un
5% era indigente (INE, 2006); pero alin estas cifras mas
reducidas que se entregan a nivel nacional no sefialan un
panorama promisorio en cuanto a la evolucion de la po-
breza: se registré un incremento en la proporcion de la
poblacion urbana en situacion de pobreza, lo que refleja
claramente que las politicas de alivio a la pobreza no han
favorecido a las areas urbanas donde la magnitud de la
pobreza se ha incrementado, a diferencia de lo que sucede
en el resto de la region latinoamericana.
B Algunas reflexiones sobre la pobreza urbana

en Guatemala(@
Teniendo en cuenta esta realidad se ha sostenido que si
bien en Guatemala las causas de la pobreza son las mis-
mas para el area rural y urbana, las manifestaciones y pro-
bablemente las formas de abordar la pobreza urbana sean
muy diferentes. Los siguientes elementos ayudan a identi-
ficar estas diferencias:

- El costo de vida en la ciudad aumenta a un ritmo mas
rapido que en el resto del pais

- Las personas dependen mas de ingresos al contado,
otras estrategias de sobrevivencia que existen en el area
rural tienen una vigencia limitada en la ciudad

- La vivienda es central en los medios de vida urbanos
(para producir, para conseguir servicios, acceder al
empleo, etc.)

- Los medios de vida estan dominados por la informali-
dad y la precariedad ya que los ambitos formales no son
capaces de acoger a la mayor parte de la poblacion; sin
embargo, se debe tener en cuenta que no todo es infor-
malidad en los pobres ni todos los pobres se ocupan en
la informalidad

- Existe mayor exposicion al riesgo: un impacto acumula-
tivo de deslizamientos e inundaciones y riesgo potencial
mayor a causa de terremotos

- Al vivir en la ciudad se enfrentan mayores peligros en
materia de salud y seguridad

- Existe una mayor diversidad social y cultural que la que
prevalece en las areas rurales.

Distinguir las diferencias y la interrelacion entre lo urbano
y lo rural ayuda a entender mejor las caracteristicas de la
inequidad y la pobreza urbanas, asi como los factores que
la generan y la reproducen. Mas aun, es necesario distin-
guir en el mundo urbano la realidad del area Metropolita-
na de Guatemala, donde la inequidad y la pobreza se rela-
cionan histéricamente con 3 aspectos que mantienen y
acentlian las exclusiones sociales, segin sefiala el Informe
de Desarrollo Humano del afio 2000(®):

- Limitaciones para el acceso a recursos, bienes y servi-
cios

- Dificultades para el ejercicio de la ciudadania y los
derechos

- Reducido sentido de pertenencia efectiva a redes y teji-
dos sociales.

Los desafios para corregir estos aspectos son de gran en-
vergadura. Es necesario devolver a la propia ciudadania la
capacidad y responsabilidad de conformar las relaciones
sociales, tarea que hoy asumen entes ajenos de orden reli-
gioso o politico. La gestion urbana deberia incorporar la
generacion de un sentido de pertenencia como una tarea
prioritaria para superar gradualmente las exclusiones.

(a) Reflexiones de Maribel Carrera en su presentacion en el curso de
Mejoramiento de Barrios en el Marco de la Gestién Urbana
(PROMESHA, MEJORHA, FARUSAC), Guatemala, Octubre 2007).

(b) Guatemala: La Fuerza Incluyente del Desarrollo Humano. Informe
de Desarrollo Humano 2000 (Sistema de Naciones Unidas en Guate-
mala 2000).
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Gréfico N° 1 ¢Donde habitan los pobres?
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Alivio a la pobreza y mejoramiento de barrios

Escenarios sucesivos

Cuando un programa de mejoramiento barrial incopora entre
sus propositos el alivio a la pobreza es 1til tener en cuenta
metas que quizas se alcanzaran en diferentes plazos, pero
que deberian estar incorporadas desde un comienzo.

En lo inmediato interesa al menos evitar que aumente el
nimero de personas u hogares pobres a raiz del programa.
Para ello, es importante considerar por ejemplo los efectos
sobre las familias de eventuales erradicaciones parciales
para instalar calles o despejar zonas de riesgo, en materia de
acceso a sus fuentes de ingreso o servicios urbanos. En la
misma linea, el disefio del programa deberia contemplar

Calle en la Carpio, Costa Rica.

(Foto: Karin Grundstrém)

asistencia a grupos vulnerables en el barrio que se veran
afectados por el programa, ya sea porque tendran que pagar
por los servicios que antes no tenian o contribuir en el pago
de las inversiones. En sintesis, se trata de que el programa —
al menos — no genere mas pobreza que la que existia.

Una aspiracion un tanto mas “ambiciosa” seria que el
programa alivie efectivamente la pobreza existente en el
asentamiento a través de acciones e intervenciones que per-
mitan a las familias y la comunidad elevar sus ingresos, ac-
ceder a oportunidades de empleo o satisfacer necesidades
basicas que antes no podian cubrir. La incoproracion de sub-
programas productivos y los subsidios a determinados hoga-
res tales como los hogares encabezados por mujeres, ancia-
nos o jovenes; son componentes que apuntan en esa direc-
cion, y deberian reflejarse en una disminucion del nivel y la
gravedad de la pobreza atribuible al programa.

Un tercer nivel de expectativas que deberia tenerse en
cuenta es el logro de avances sostenibles en materia de po-
breza a través de la interrupcion de los circuitos que la re-
producen. Se trata de incluir componentes educativos, de
formacion de lideres, de espacios publicos y otros que gene-
ren capital social o favorezcan la incorporacion de los ba-
rrios marginados a los beneficios y oportunidades que la
ciudad brinda en su conjunto. Estos componentes requieren
probablemente de un plazo méas holgado para poder medir
sus resultados.

Consideraciones operativas

Las observaciones de programas que han tenido una ejecu-
cion exitosa permite identificar algunas claves de operacion
que contribuyen a su ejecutabilidad.

Un aspecto es la incorporacion de buenos instrumentos
de identificacion de los participantes para lograr, por una
parte una adecuada focalizacion y por otra asegurar que no
se excluira a los hogares pobres y vulnerables. Ademas, se
constata que existen mas probabilidades de éxito cuando se
incluye a los habitantes como socios, no como meros benefi-
ciarios, a través de un proceso genuinamente participativo.
Es necesario que se sientan dueios del programa, y no re-
ceptores pasivos de decisiones e inversiones ajenas. Eso les
implica no solo ganar espacios de decision y beneficios sino
ademas asumir responsabilidades y en muchos casos, apor-
tar recursos.

Otro rasgo que aumenta las posibilidades de buen desem-
pefio de un programa de mejoramiento de barrios es la inte-
gracion de una gama de iniciativas que permitan incorporar
de manera explicita y especifica a nuevos actores: mujeres,
indigenas, adultos mayores, jovenes. Frente a la estandariza-
cion que caracteriza a los programas de produccion masiva
de viviendas, este tipo de iniciativas parece funcionar mejor
cuando se abre a la diversidad y flexibilidad.

Dentro de esta apertura a componentes extrasectoriales se
incluye la generacion de empleo, como ya mencionamos. La
instalacion de oportunidades de acceso a crédito, capacita-
cion, asistencia técnica y el fomento del autoempleo; requie-
ren de una colaboracion efectiva de entidades y de profesio-
nales especializados; estableciendo a su vez el desafio de
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coordinar con instituciones que no necesariamente pertene-
cen al sector vivienda. Esto también sucede con otros com-
ponentes como educacion, salud, apoyo asistencial, etc., que
tienen diferentes efectos y ritmos en su desarrollo. De este
modo un programa de mejoramiento de barrios ya no seria
un proceso unidireccional sino mas bien una red de iniciati-
vas que perdura en su accionar sobre el territorio.

América Latina y el Caribe

Precariedad y
habitat informal urbano

Poblacion urbana y poblacion
en tugurios en el contexto mundial

Como sefiala el Grafico N° 2, en las distintas regiones del
mundo los procesos de urbanizacion y tugurizacion han evo-
lucionado de forma distinta. En Asia y América Latina, la
poblacion que habitaba en tugurios disminuy6 a medida que
aumentaba la urbanizacion entre los afios 1990 y 2005. Po-
dria pensarse entonces que las ciudades han sido capaces de
ofrecer condiciones para disminuir la precariedad del habi-
tat. Por el contrario, en Africa el porcentaje de poblacion en
tugurios, que afecta a mas de la mitad de la poblacion urba-
na, ha ido en aumento de manera paralela al proceso de ur-
banizacion en ese mismo periodo. En esta region es proba-
ble que muchos centros urbanos no sean capaces de ofrecer
los soportes necesarios para acceder a mejores condiciones
habitacionales a los hogares pobres que se instalen en ellos,
por lo que éstos deben conformarse con alojarse en tugurios
cada vez mds extensos.

La localizacion de los habitantes de tugurios en las dife-
rentes regiones del mundo en desarrollo se sefiala en el gra-
fico N° 3. La primera figura indica las cifras absolutas pre-
vistas para el afio 2010 en cada continente, que sefialan cla-
ramente que Asia, region de una poblacion urbana que se
acercara a los 1,8 mil millones de habitantes en ciudades,
aloja a la mayor parte de los hogares en precariedad. La se-
gunda figura confirma sin embargo lo dicho previamente, de
que la presencia relativa de los tugurios en la poblacion ur-
bana en Africa es muy elevada: dos de cada tres habitantes
de las ciudades africanas viven en asentamientos informales.
En los otros dos continentes la proporcion es mucho menor:
30% en América Latina y 38% en Asia.

Gréfico N° 2
Evolucién poblacién urbana y poblacién en tugurios
Distribucion porcentual por regiones.
Naciones Unidas, 1990 a 2015.
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Grafico N° 3
Poblacion en tugurios y resto de poblacidn urbana (miles y %)
proyectada para 2010.
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Fuente: Naciones Unidas, World Urbanization Prospects (2007) y
Global Urban Observatory.

Niveles de precariedad

Estudios de CEPAL sefialan que en los asentamientos infor-
males latinoamericanos las diferentes dimensiones de la pre-
cariedad, como muestra el cuadro siguiente, se han superado
de manera secuencial en el tiempo, carencia tras carencia. Al
comparar la precariedad de habitat de los hogares pobres ur-
banos? a inicios y finales de la década de 1990 se constata
que la exclusion a saneamiento fue la carencia que afectaba
a una mayor proporcion de hogares pobres urbanos — cerca
de la mitad de estas familias. Otro problema muy extendido
era la inseguridad en la tenencia de la vivienda que sufria
cerca de un tercio de ellas. Se observan algunos avances en
materia de acceso al servicio de agua, ya que la proporcion
de hogares excluidos de este servicio se redujo del 28% al
22%, pero dada la importancia de contar con agua segura se
considera aun una carencia de dimension significativa. Los

hogares que habitaban en viviendas de materialidad precaria
eran un porcentaje menor, que se redujo en este periodo de
17% a 15% (Mac Donald, 2004).

Cuadro 1
Precariedad del habitat de los pobres urbanos
Alrededor de 1990 Alrededor de 1999
Metré- Resto  Total Metré- Resto  Total
polis urbano urbano polis urbano urbano
Materialidad
precaria 21,8 14,5 17,2 12,4 15,8 14,9
Exclusién redes
de agua 30,1 26,3 27,7 15,3 24,9 22,2
Carencia

saneamiento 56,1 46,2 49,9 43,8 48,7 47,3
No. propietario
de lavivienda 37,8 35,0 36,1 41,4 32,7 35,1

Fuente: Mac Donald 2004. Pobreza y Precariedad del Habitat en
ciudades de América Latina y el Caribe Cuadro 11 péag. 50.

El cuadro anterior también sefala que a inicios de la dé-
cada de 1990 la precariedad afectaba de forma mucho mas
dura a los pobres que vivian en las metropolis que a los que
lo hacian en ciudades medianas y pequeilas. Sin embargo
para finales de la década de 1990 la brecha entre ambas rea-
lidades se habia reducido, al producirse una disminucion
significativa de la proporcion de hogares pobres metropoli-
tanos afectados por las carencias analizadas. Se exceptia de
esta tendencia la inseguridad en la tenencia del suelo, que
aumento en este periodo en las grandes ciudades latinoame-
ricanas. Estas comparaciones relevantes no pueden realizar-
se en paises como Guatemala por falta de informacion desa-
gregada.

Del conjunto de hogares pobres urbanos, a fines de la dé-
cada de los afios de 1990 un 26% de ellas no experimentaba
ninguna de las 4 carencias consideradas; el 41% sufria una
de ellas, el 23% se veia afectado por dos y solamente un
11% 3 o 4 carencias (Mac Donald, 2004). El cuadro 2 mues-
tra que, si bien la precariedad habitacional no afecta solo a

Asentamiento en proceso de consolidacion. Las Brisas,

Villa Nueva, Guatemala. (Foto: Sandra Drummond)

2 Calculo de la autora basado en datos de 15 paises de la region latinoamericana (Mac Donald, 2004).
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Cuadro 2 Necesidades Habitacionales Insatisfechas en las ciudades de América Latina.
Porcentaje sequn cantidad de NHI — 14 Paises segun condicién de pobreza(@

Hogares urbanos de la regién segun grado de carencia habitacional (%)

Total hogares urbanos Hogares no pobres Hogares pobres
Sin (102) (304) Sin (102) (304) Sin (102) (304)
carencia  (moderada) (acentuada) carencia (moderada) (acentuada) carencia  (moderada) (acentuada)
Total urbano 41,1 53,7 5,2 47,2 49,8 3,0 25,9 63,3 10,8
Reg. metropolitana 45,3 51,0 3,7 50,6 47,3 2,1 27,9 63,3 8,8
Resto urbano 38,8 55,2 6,1 45,1 51,4 3,5 25,2 63,3 11,6

(a) Para la estimacién del NHI se conjugaron el acceso al agua potable, saneamiento, tipo de paredes y tenencia de la vivienda.
Y en los hogares pobres se incluyeron los pobres y pobres indigentes.

Fuente: Elaborados con base a los cuadros previos: XV.1, 2 y 3, América Latina (14 Paises). Necesidades Habitacionales Insatisfechas
segun condicién de pobreza sobre la base de tabulaciones de la encuesta de hogares de Guatemala (1998). Pags. 184-186.
Compendio Estadistico (Mac Donald, 2004).

i porcion de hogares sin problemas habitacionales era algo
it mejor (12,2% no presentaban ninguna de las carencias) pero
= era atin mayor el porcentaje de familias con 3 6 4 carencias
simultaneas (35,8%) que para el area urbana en su conjunto
Se trata entonces de un pais en que la realidad urbana no ha-
bia logrado — ni ha logrado a la fecha, ofrecer a una propor-
cioén importante de sus habitantes una calidad del hébitat re-
lativamente aceptable, especialmente en la ciudad principal.
La precariedad no solo existe en los asentamientos y alo-
jamientos informales. Por ejemplo, en los conjuntos de vi-
viendas sociales construidos en el pasado por los gobiernos
con estandares minimos también aparecen graves problemas
en la medida que ellos experimentan obsolescencia fisica y
funcional, abandono de sus beneficiarios originales, irregu-
5 laridades en la tenencia por ventas y alquileres no autoriza-
Vista de El Zarzal, Villa Nueva, Guatemala. (Foto: Julia Nygren) dos, cambios de uso y un entorno de inseguridad y violen-
cia. Esta nueva precariedad, la de los “pobres con techo”,
llama la atencion acerca de la importancia de instrumentar

los hogares pobres, sino también a una proporcion de las fa- programas de mantenimiento del parque habitacional exis-
milias de mayores niveles de ingreso (Cuadro 2) el panora- tente que atenten o eviten el deterioro (Mac Donald 2006).
ma regional, se podria calificar, a la luz de estas cifras, como
de precariedad moderada. Algunas lecciones a partir

En contraste, en el caso especifico de Guatemala la situa- de la experiencia regional

cion era diferente (Cuadro 3). Unicamente el 11,5% de los
hogares pobres urbanos no presentaban ninguna carencia
habitacional de las sefialadas y el 32,9% tenia un cuadro ha-
bitacional muy precario. En la region metropolitana la pro-

En nuestra region, los intentos de corregir las condiciones
precarias en que habitan los pobres urbanos han enfrentado
historicamente grandes desafios. Por una parte y por las di-

Cuadro 3 Necesidades Habitacionales Insatisfechas en centros urbanos de Guatemala
% segtin cantidad de NHI — rea urbana segun condicién de pobreza(@

Hogares urbanos de Guatemala seguin grado de carencia habitacional (%)

Total hogares urbanos Hogares no pobres Hogares pobres
Sin (102 (304) Sin (102 (304) Sin (102 (304)
carencia  (moderada) (acentuada) carencia (moderada) (acentuada) carencia (moderada) (acentuada)
Total urbano 27,3 52,2 20,5 37,2 50,2 12,7 11,5 55,6 32,9
Reg. Metropolitana 32,3 47,1 20,6 41,3 44,9 13,8 12,2 52,0 35,8
Resto Urbano 21,4 58,2 20,4 31,1 58,1 10,8 11,0 58,2 30,8

(a) Para la estimacién del NHI se conjugaron el acceso al agua potable, saneamiento, tipo de paredes y tenencia de la vivienda.
En los hogares pobres se incluyeron los pobres y pobres indigentes.

Fuente: Elaborado en base a cuadros XV; 1, 2y 3, América Latina (14 Paises).

Necesidades Habitacionales Insatisfechas Segun Condicién de Pobreza. Pags. 184-186,

Compendio Estadistico (Mac Donald, 2004).
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mensiones del problema, habria que destinar a este proposi-
to un monto significativo de recursos que el sector vivienda
preferiria orientar a la construccion de nuevas unidades.
Ademas, se requeriria poner en marcha programas de consi-
derable complejidad para abarcar las multiples facetas de la
precariedad de manera integral.

Por lo anterior, las politicas de vivienda han sido renuen-
tes a asumir con decision el mejoramiento habitacional, y
han preferido concentrar sus esfuerzos en la provision de
nuevos alojamientos. Los avances que se observan en los tu-
gurios y barrios precarios los han realizado sobre todo las
propias familias pobres, que con sus escasos recursos van
superando las deficiencias paso a paso. Se debe destacar
igualmente el apoyo brindado al mejoramiento habitacional
por las ONG y organismos de nivel local; si bien la escala
reducida de sus intervenciones no ha logrado hasta ahora
causar un impacto suficiente sobre las enormes necesidades
acumuladas (Mac Donald, 2006).

Importancia de la informacion

Las experiencias desarrolladas en este campo han dejado al-
gunas lecciones. Por ejemplo, se reconoce hoy que para ac-
tuar de manera eficaz y eficiente en este campo, se requiere
conocer con mayor precision la dindmica reciente de la po-
breza en las ciudades donde se actiia, las expresiones especi-
ficas de la pobreza urbana que ellas presentan y los tipos y
grados de precariedad del habitat que es necesario abordar.
Estan disponibles en la mayoria de los paises los instrumen-
tos que permiten medir la pobreza y la precariedad del habi-
tat3 y su evolucion reciente; sin embargo es escaso €l uso
que se da a la informacion para fines de disefar politicas y
programas. Asi por ejemplo muchos programas desconocen
las cifras presentadas anteriormente, que sefialan que uno de
cada cuatro hogares pobres urbanos latinoamericanos no
presenta ninguna de las 4 carencias consideradas, y que la
situacion de mas del 40% es de precariedad leve — con una
sola carencia. En ese contexto, mas que adoptar medidas ra-
dicales de sustitucion de viviendas seria preferible intervenir
selectivamente sobre las carencias especificas.

Regularizacion fisica y de dominio

Sabemos ademas que para reducir efectivamente la pobreza
y precariedad urbana es necesario articular de manera efecti-
va la regularizacion de dominio con las mejoras del entorno
urbano y los servicios. Cuando se efectuaron inversiones fi-
sicas sin considerar una regularizacion de la tenencia no se
logré despejar la inseguridad juridica, limitando de paso la
disposicion de los habitantes a colaborar con el proceso y
continuarlo en el futuro. A su vez, una regularizacion juridi-
ca de lotes que no se acompaiia con la provision o el mejora-
miento de infraestructura u obras de mitigacion de riesgos
tampoco lleva a un verdadero progreso en materia de preca-
riedad urbana, ya que el solo incentivo de ser duefios de sus

terrenos no ha bastado para que los habitantes puedan suplir
las carencias por si mismos.

Participaciéon de la comunidad

En otro plano, se comprueba que la participacion de la co-
munidad y las familias es necesaria durante todo el ciclo del
programa, desde la etapa de informaciones previas, la identi-
ficacion de prioridades e iniciativas hasta la ejecucion de
obras y el acompafiamiento posterior del proceso. Las mesas
de concertacion, integradas por pobladores y sus diferentes
organizaciones, instituciones estatales, los municipios, las
ONGs y otros actores, han probado ser buenas instancias
para elaborar, acordar y ejecutar las politicas de regulariza-
cion.

3 En materia de pobreza se aplican diversos métodos de medicion: i) en funcion de los ingresos estableciendo una linea de pobreza y otra de indigencia sobre
la base del costo de una canasta basica; ii) el método de Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI); iii) pobreza relativa, que define la pobreza en el contexto
general de la riqueza (bienestar relativo, equidad, etc.); iv) vulnerabilidad, en base a la capacidad instalada, a través de aspectos como el capital social,

el poder, etc.
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Politicas de vivienda y
mejoramiento de barrios

Mejoramiento habitacional y
provision de nuevas viviendas

Mejorar las condiciones precarias en que habitan los pobres
urbanos constituye un gran desafio, no solo por las enormes
cantidades de familias afectadas, sino ademas por requerir
de programas de considerable complejidad. Las experiencias
innovadoras de mejoramiento de la precariedad dispersa en
América Latina han sido ejecutadas en su mayor parte por
entidades ajenas al sector publico, se han desarrollado sin
embargo importantes intervenciones realizadas por munici-
pios y gobiernos locales, que merecen ser destacadas. Las
ONGs han impulsado y realizado ya por varias décadas in-
tervenciones en barrios precarios con un enfoque participati-
vo y apoyo de organismos de cooperacion. De cara al volu-
men de necesidades acumuladas se requiere ahora trasladar
estas experiencias a las politicas habitacionales para atender
a la precariedad dispersa de manera sostenida y masiva.

Como mencionamos antes, las politicas de vivienda han
asumido hasta ahora de manera muy limitada este desafio,
ya que en general priorizan la construccion de nuevas vi-
viendas; los datos sin embargo confirman que en la region el
déficit cualitativo es bastante mas grande que el cuantitativo.
Mejorar alojamientos y barrios les parece complicado y cos-
toso, y prevalece la idea de que mas vale construir “nuevas
viviendas dignas” que esforzarse por elevar la calidad de
alojamientos precarios.

Recursos disponibles

Si bien las politicas habitacionales focalizan la mayor parte
de sus esfuerzos y recursos en la produccion de nuevas vi-
viendas, en América Latina los resultados logrados para re-
ducir el déficit habitacional son muy discretos, como lo
comprueba el creciente déficit de vivienda. Cabe preguntar-
se si la opcion por construir viviendas nuevas es valida a la
luz de los recursos disponibles. Ciertamente, en la mayoria
de los paises existen recursos institucionales y técnicos para
hacerse cargo en entidades publicas especializadas y en el
sector privado de la responsabilidad de poner viviendas de
interés social al alcance de la poblacion necesitada. Sin em-
bargo, a nivel de los gobiernos no siempre se reconoce en
toda su urgencia e importancia esta necesidad. Ello se refleja
por ejemplo en la proporcion que representa el gasto publico
social en vivienda dentro del gasto publico total asi como la
fluctuacion del gasto en el tiempo, como lo ilustra el grafico
N° 4.,

El gasto publico social en vivienda constituye historica-
mente un porcentaje reducido del gasto social total, si se lo
compara con sectores como educacion, salud y seguridad

4 Calculado por la autora sobre la base de promedios simples de 18 paises.

Grafico N° 4
Evolucidn del gasto publico social como porcentaje
del PIB segtin sectores 1990-1991 a 2004-2005,
21 paises, promedio ponderado.
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social. Este ha tendido ademas a reducir su importancia en el
periodo que hemos graficado, lo que contribuyen a limitar
atn mas los recursos con que se cuenta para encarar el pro-
blema habitacional en la region. (Mac Donald, 2004)%.

En paises donde el gasto en vivienda fluctua ademas de
manera importante, el sector tiende a mostrarse inestable,
impidiendo su consolidacion gradual y efectiva (Mac Do-
nald, 2004)°. El grafico N° 5 compara la evolucion del gasto
publico social per capita de Guatemala con aquella que tuvo
lugar en Costa Rica — pais de cierta tradicion en materia de
politica publica de vivienda — y en la region en su conjunto.
Si bien el gasto en vivienda en Guatemala ha sido sustan-

Grafico N° 5
Evolucién del gasto publico social per capita en vivienda,
Guatemala, Costa Rica y promedio ponderado en
21 paises de América Latina, 1992-2005.
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de America Latina 2007.

5 En Guatemala sobre el gasto publico total se asign6 a vivienda y saneamiento 7,2% en el periodo 1994—1995; 12,9% en 1998-1999; y 10,7%
en el 2000-2001, con un promedio de 7,9% entre 1990 y 2001 (Mac Donald, 2004).
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cialmente menor a inicios de la década pasada que el prome-
dio en la region y en el otro pais centroamericano, un soste-
nido aumento posterior ha permitido al pais situarse en nive-
les de gastos similares y menos dispares.

(Como incorporar el
mejoramiento a la politica?

Opciones de politica

La trayectoria sectorial de algunos paises latinoamericanos
comprueba que las politicas de vivienda convencionales
so6lo logran una consolidacion en el tiempo y reducen gra-
dualmente la pobreza y la precariedad urbana si se destinan
recursos regulares y suficientes a su concrecion. /Cual debe-
ria ser entonces la opcion de aquellos paises en que ello no
sucede?, ;Se deberia insistir en privilegiar a unos pocos con
buenas viviendas o rebajar estandares para lograr mas co-
bertura?

Revisando la informacion disponible respecto de las ne-
cesidades que prevalecen en cada pais no parece razonable
optar por uno u otro camino, sino establecer un conjunto de
programas que apunten tanto a las carencias — proveyendo
mas unidades; como a las deficiencias arreglando los aloja-
mientos y los barrios existentes. Es probable que en contex-
tos de escasos recursos publicos para vivienda, sea mas efi-
ciente y eficaz dar mayor énfasis al mejoramiento de lo que
hay que a la construccion de casas nuevas. Sin embargo, la
logica predominante en este sector sigue siendo una “orien-
tacion desde la oferta”, en que lo que interesa es disefiar,
construir y entregar un “producto”. Revertir este razona-
miento para instalar politicas de vivienda orientadas por la
necesidad y la demanda podria ser el principal desafio para
situar los programas de mejoramiento de barrios en el lugar
que les corresponde. En este caso, el amplio predominio del
déficit cualitativo sobre el déficit cuantitativo en la region y
en la mayoria de los paises, llevaria a priorizar las acciones
que corrigen los problemas mas graves y no a aquellas que
responden a intereses explicitos o no declarados del sector
construccion.

Desafios operativos

A partir de los programas de mejoramiento barrial que se
han realizado en las ultimas décadas se pueden extraer algu-
nas lecciones para insertar adecuadamente estas iniciativas
en las politicas de vivienda.

En primer lugar resulta necesario lograr una articulacion
solida entre los diferentes niveles institucionales, desde las
entidades del nivel central y nacional a través de todos los
niveles intermedios hasta la base misma de los municipios,
las mancomunidades y los barrios. Solo asi sera posible que
los recursos que se destinen a acciones habitacionales se dis-
tribuyan entre mejoramiento y provision de viviendas respe-
tando las verdaderas necesidades de los beneficiarios y los
territorios. Esta coordinacion no solo implica decidir en con-
junto sobre el destino de los financiamientos disponibles,
sino ademas intervenir en la implementacion, el control y el
seguimiento de los programas.

Lo anterior conlleva un cambio en la dptica con que ope-
ran los programas sectoriales tradicionales. Se requiere
avanzar desde un enfoque de productos, en que la meta es
maximizar la produccion de unidades al menor costo y la
mayor calidad individual posible; a otro enfoque en que lo
que importa es el proceso. En este caso, los parametros de
eficacia y eficiencia son por ejemplo, la sostenibilidad del
proceso, su capacidad de generar pertenencia, empodera-
miento, integracion y sinergia; y desde luego el potencial de
lograr inclusion y equidad urbana, como se tratara a conti-
nuacion.
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Mejoramiento de
barrios y gestion urbana

En un continente tan urbanizado como América Latina y el
Caribe los desafios respecto de la pobreza que plantean las
Metas del Milenio, deberan asumirse de manera preferente
en los espacios urbanos. Las ciudades pueden ser escenarios
de enorme potencial para ofrecer a los habitantes mejores
condiciones de vida y oportunidades de progreso. Para deto-
nar este potencial resulta crucial que los organismos y acto-
res relevantes del sector de desarrollo urbano asuman un
papel activo en esta area, controlando las condiciones que
favorecen la presencia de precariedad en las ciudades y pri-
vilegiando a los mas pobres como grupos objetivo de sus
programas.

Dos asuntos adquieren importancia para el desarrollo de
esta tarea. Por una parte, las politicas urbanas deberian reco-
nocer que los tugurios o asentamientos informales y preca-
rios forman parte de la ciudad, y por lo tanto requieren ser
incluidos en los planes de desarrollo urbano y en los presu-
puestos urbanos con igual o mayor prioridad que aquellos
sectores donde viven y/o trabajan los habitantes de mas re-
cursos. Por otra parte esta el desafio de anticipar la forma-
cion de nuevos tugurios, por ejemplo proveyendo terrenos a
los pobres urbanos en lugares donde sea posible consolidar
en el tiempo, barrios de calidad; densificando o renovando
racionalmente los asentamientos existentes o evitando que el
deterioro de conjuntos habitacionales existentes dé lugar a
nuevos tugurios.

Las acciones de mejoramiento de barrios necesariamente
formaran parte en los proximos afios de una agenda urbana
que considera a los mas pobres de manera preferente. Para
esto no solo deberdn enfrentar de manera especifica los pro-
blemas de determinados barrios precarios de la ciudad sino
ademas formar parte de una gestion urbana mas amplia.
Solo asi podran elevar de manera sostenible la calidad de
vida de las familias mas pobres. Reforzando ademas la in-
clusion de los mas pobres como colaboradores en la cons-
truccion de las ciudades en un sentido amplio, éstas recupe-
raran un recurso valioso en materia de creatividad, solidari-
dad y realismo que se ha ido perdiendo con la “modernidad”
de los barrios acomodados.

(Como lograr que el mejoramiento del habitat popular
concite el interés de los planificadores como herramienta
poderosa para construir una mejor ciudad? Probablemente
se requiera, al menos en una primera etapa, formalizar esa
“otra agenda urbana”® que apunte a consolidar y mejorar los
sectores de pobreza y asi promover la inclusion y equidad.
Para mejorar la ciudad de los pobres hara falta, al menos por
ahora, una presencia y voluntad decidida del sector publico,

El Zarzal, Villa Nueva, Guatemala. Esta formado por 18 asentamien-
tos donde se estima habitan unas 10.000 familias.
(Foto: Municipalidad de Villa Nueva)

Vista aérea del sur del municipio de Villa Nueva, Guatemala.
El Zarzal y zona industrial.

Fuente: Municipalidad de Villa Nueva.

que contrasta con el rol importante que tiene el mercado in-
mobiliario en los avances de la ciudad formal.

Una condicion crucial para que la gestion urbana contri-
buya al alivio de la pobreza, es que la comunidad se identifi-
que y comprometa con esta tarea; para esto se requiere ga-
rantizar la participacion tanto de los grupos excluidos y vul-
nerables como de los que no lo son; para concertar y dar
prioridad a iniciativas e intereses que si bien se orientan a
superar la precariedad, construiran una mejor ciudad para
todos.

Una Agenda Urbana Pro-Equidad deberia contemplar al
menos seis areas de actuacion:

i Adecuado manejo del suelo urbano, basicamente a través
de la creacion de una oferta de tierras accesibles y ade-
cuadas para que los sectores de menor ingreso puedan
desarrollar su habitat, y la implementacion de programas

6 El término, “otra agenda urbana”, fue introducido y desarrollado por la autora en la publicacion “La Otra Agenda Urbana — Tareas, experiencias y programas
para aliviar la pobreza y precariedad en las ciudades de América Latina y el Caribe”. CEPAL 2005. Distingue el conjunto de propuestas necesarias de introducir
en la gestion urbana para favorecer a los sectores mas desfavorecidos, de aquellos programas que predominan en nuestra region para un desarrollo urbano
principalmente enfocado al progreso de los grupos de mayor ingreso y los barrios en que ellos viven, compran, acceden a servicios y desarrollan sus actividades

econdmicas.
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de regularizacion donde la legalizacion del suelo se inser-
te en el marco de politicas integrales de mejoramiento de
barrios; y teniendo muy en cuenta que el acceso al suelo
debe estar ligado al derecho a la ciudad.

Inversiones para la dotacion de servicios basicos, sobre
todo de agua y saneamiento, para que en los barrios don-
de viven los hogares con mds carencias se superen los
problemas de exclusion que fueron mencionados ante-
riormente.

Gestion de vivienda que contemple programas de mejora-
miento de barrios y provision de viviendas nuevas, mejo-
ramiento y ampliacion de las viviendas, de manera inte-
grada y coherente con las necesidades existentes en cada
espacio urbano. De este modo se garantizaria un manejo
mas equilibrado de los problemas cuantitativos y cualita-
tivos presentes en el parque habitacional de cada ciudad.

Provision y mantenimiento de espacios publicos que faci-
liten la integracion de los barrios pobres y de éstos con la
ciudad en su conjunto, fomentando el sentido de perte-
nencia y la convivencia social a la sociedad urbana y
construyendo una tolerancia a la diversidad que se ha ido
perdiendo en los barrios mas acomodados.

Desarrollo vigoroso de actividades productivas en los ba-
rrios, tema aun poco presente en las politicas urbanas y
locales, liderado por los gobiernos locales en cooperacion
con los gobiernos centrales y los distintos sectores de la
sociedad, como modo de ampliar los ingresos de los ho-
gares. Paralelamente, se requiere de acciones imaginati-
vas para facilitar el acceso de los habitantes de barrios
precarios a los espacios urbanos donde se encuentran las
oportunidades de trabajo, y asi permitirles tanto contri-
buir como a disfrutar de los avances en materia de com-
petitividad.

Gestion de riesgo eficaz y realista, sobre todo en los pai-
ses de Centroamérica donde las comuniddes pobres pre-

sentan una mayor vulnerabilidad ante fenémenos natura-
les. Desde la perspectiva de una agenda sensible a la po-

breza una gestion de riesgos efectiva deberia orientarse a
proveer seguridad a los habitantes informales en areas de
riesgo, mas que ser un pretexto para desalojarlos y asi re-
cuperar los terrenos para otros usos mas rentables, como

ha sucedido en multiples ocasiones.
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