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PREFACIO

En 1990, Italia se convirtié en uno de los estados miembros de la Comision Econdmica
para América Latinay el Caribe y coincidentemente con ese evento, se prepard la primera
version del Proyecto “Gestion Urbana en Ciudades Intermedias de América Latina y el
Caribe” (GUCI).

Desde 1985, la CEPAL habia incorporado el tema de la gestion urbana en su trabajo, a
través de las actividades de la Unidad Conjunta CEPAL/HABITAT de Asentamientos
Humanos, en coordinacion con programas similares, como el Programa de Gestién Urbana
del PNUD, junto al Banco Mundial y al UNCHS/HABITAT.

El Gobierno italiano selecciond y financid el Proyecto GUCI durante el periodo 1994-
1997, en cuanto experimenté un nuevo enfoque metodoldgico en la busqueda de
soluciones a los problemas de las ciudades de tamafio intermedio.

El Proyecto consideré el examen, la formulacion y la aplicacion concreta de sistemas e
instrumentos de gestion urbana en seis ciudades de América Latina y el Caribe. Todas
ellas atravesaban un rapido proceso de urbanizacion y de descentralizacion administrativa,
el cual delegaba nuevas funciones a las autoridades locales que, frecuentemente, carecian
de una adecuada preparacion profesional y de base de recursos.

El buen éxito del Proyecto GUCI en América Latinay el Caribe es consecuencia del uso
oportuno y bien orientado de la nueva metodologia de analisis y de nuevos instrumentos
de intervencidn, seleccionados después de una cuidadosa evaluacion de contextos urbanos
diferentes, en los cuales se actud con la participacion de los beneficiarios en la busqueda
de los objetivos a alcanzar.

Tal como fue concebido, el Proyecto anticipd lo posteriormente acordado en Estambul
durante la Conferencia de HABITAT Il en 1996. Por esta razén es particularmente
significativo para la Cooperacion Italiana continuar apoyando otra fase del Proyecto, con
el fin de difundir, a otras ciudades latinoamericanas, la metodologia ya aplicada y las
experiencias desarrolladas en Cérdoba (Argentina), Cuzco (Pert), Manizales (Colombia),
Ouro Preto (Brasil), Puerto Espafia (Trinidad y Tabago) y Valdivia (Chile).

MiNisTrRo PaoLo Bruni
DirecTor GENERAL DE COOPERACION PARA EL DESARROLLO
MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES DE ITALIA






PROLOGO

Las ciudades son, a finales de siglo, el “habitat” de gran parte de la poblacion mundial y
el lugar donde se asientan y se desarrollan las economias globalizadas. Esto es especialmente
cierto en la gran mayoria de los paises de América Latinay el Caribe. Las ciudades en la
region adquieren un decisivo rol en el marco de un nuevo escenario internacional de
apertura e integracion. La funcionalidad urbana surge como condicion para un buen
desempefio de la economiay el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion.
Asi, la organizacion urbana se presenta como parte de cualquier solucién econémicamente
racional a los esfuerzos de una sociedad para enfrentar los problemas tradicionales de
produccion, distribucion y consumo.

Conscientes de la creciente complejidad del proceso de urbanizacion, la Asamblea General
de las Naciones Unidas decidio realizar la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Asentamientos Humanos, Habitat 11, bajo el lema “Cumbre sobre la Ciudad”.
Esta tuvo lugar en Estanbul, Turquia, en junio de 1996.

La Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) estuvo a cargo de la
Reunion Regional de América Latinay el Caribe preparatoria de Habitat I1, y los paises
miembros de la Comision aprobaron un Plan de Accion Regional cuyo objetivo es la
construccion de asentamientos humanos que expresen la superacion de la pobreza y las
carencias y que generen una convivencia social democratica y tolerante. El Plan de Accion
Regional destaca asimismo que, las ciudades y sus problemas son manejables mediante
un ordenamiento territorial, una coordinacion de las inversiones y una gestion social y
urbana sostenible, participativa y eficiente, todo lo cual es ademas un recurso para mejorar
la calidad de vida de la poblacion.

De acuerdo a los diagndsticos regionales, en este escenario, las ciudades intermedias de
los paises de la region surgen como lugares privilegiados tanto para el crecimiento
econdmico como para la articulacion de politicas de decisiva trascendencia en el ambito
de la produccion agropecuaria, industrial y de servicios. En el marco de sus actividades
de seguimiento a este tema y como parte de sus tareas de estudio y cooperacion para el
desarrollo, la CEPAL se planted el Proyecto “Gestion Urbana en Ciudades Intermedias
Seleccionadas de América Latinay el Caribe”, que fue llevado adelante en su Division de
Medio Ambiente y Desarrollo con el auspicio y apoyo del Gobierno de Italia.

El objetivo principal del Proyecto fue facilitar el cambio y la adopcion de nuevos roles
por parte de los gobiernos locales en las ciudades intermedias, como modo de mejorar y
modernizar los procesos de gestion, redefiniendo por esta via las responsabilidades y las
atribuciones del municipio, desde una perspectiva de caracter administrativo, hacia una
mas propositiva en cuanto al desarrollo econémico local.

Las conclusiones y los resultados del proyecto definen un conjunto de sistemas y modelos
en diversas areas del quehacer municipal, que sirven para implantar nuevas formas y



procedimientos de accion en las areas de la planificacion, la gestion de recursos, el manejo
de informacion, las acciones publicos y privadas en el desarrollo urbano, todas ellas claves
para la existencia de nuevas formas de gobiernos urbanos, mejores ciudades y mejores
ciudadanos.

Este conjunto de propuestas se enmarca en el hecho que la iniciativa de cambio corresponde
en buena parte a la accion del sector publico, en el contexto de una economia mixta. La
gestion de gobierno tiene consecuencias directas e indirectas en el sistema urbano. Gastos
e inversion, especialmente en infraestructura y equipamiento, influyen directamente en
la calidad y conformacion del habitat urbano. La normativa, por su parte, asegura las
ventajas de la estructura creada en el tiempo. De esta forma, es posible afirmar que un
sistema urbano eficiente estimula el progreso social y econdmico. Por ello, se hace necesario
perfeccionar las politicas, programas, procedimientos e instrumentos de gestion del
desarrollo urbano. Los resultados del proyecto que se presentan son un paso seguro y
exitoso en esa direccion, y sin duda estimularan nuevos esfuerzos en tal sentido.

Jose ANToNIO OcamMPO
SecreTARIO EjEcuTivo bE CEPAL



INTRODUCCION

Este libro reline los propositos y resultados del Proyecto “Gestion Urbana en Ciudades
Intermedias Seleccionadas de América Latinay el Caribe” (GUCI) que desarrollé la CEPAL
con el auspicio del Gobierno de Italia y en asociacion con los gobiernos municipales de las
seis ciudades elegidas como estudios de caso: Cdrdoba (Argentina), Cuzco (Pert), Manizales
(Colombia), Ouro Preto (Brasil), Puerto Espafia (Trinidad y Tabago) y Valdivia (Chile).

Ademas se aprovecha esta oportunidad para establecer, a modo de reflexién, algunos
aportes e ideas que surgen del trabajo realizado y que adelantan una aproximacion renovada
sobre algunos temas a futuro.

El objetivo principal del proyecto fue acompariar a los gobiernos locales en el mejoramiento
de los procesos de gestion urbana en los respectivos contextos nacionales, marcados por
diferentes estrategias de desarrollo. Todo ello con el fin de asegurar un cambio en el estilo
y forma que asumen los procedimientos de gestion urbana para que el Municipio en
estos paises sea un promotor del desarrollo econémico local y no solamente un
administrador de recursos del gobierno central.

El proyecto se inserta en una tendencia en el tratamiento del tema de la renovacion de la
gestion urbana, que desde hace afios viene enfrentado de manera diferente y articulada
por parte de numerosas instituciones académicas, gubernamentales y organismos
internacionales. ES Gtil recordar que este proyecto se inicié en CEPAL durante un periodo
de trabajo conjunto entre esta institucion y el Centro de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos (HABITAT/UNCHS).

Los resultados del proyecto se tradujeron en dos &mbitos diferentes. Por una parte, los
diagnosticos participativos realizados que permitieron la reflexion sobre el estado actual
del Municipio y por otra, un conjunto de propuestas para el mejoramiento de la gestion
urbana en diferentes areas de trabajo municipal.

El libro se organiza en dos partes principales: la primera agrupa un conjunto de aportes
sobre los temas, ideas, metodologia y acciones en torno a la gestion urbana y su dimension
operativa territorial a la escala de las ciudades intermedias; la segunda parte presenta el
Proyecto GUCI, sus objetivos y resultados como también su soporte tedrico-conceptual.

En el primer capitulo de la primera parte, y gracias a una colaboracion del Centro
Latinoamericano de Demografia (CELADE), se presenta un analisis demografico-
estadistico sobre la estructura y dindmica urbana en la regién en la ultima década. Se
sostiene por parte de distintos autores e instituciones en América Latina que las ciudades
intermedias son las que mas crecieron durante esta ultima década. El capitulo se encarga
de despejar esta incdgnita a través de una metodologia de investigacion que diferencia
estos hechos urbanos de acuerdo a realidades territoriales subregionales.



En el segundo capitulo se da cuenta de los alcances y proyecciones del proceso de
descentralizacion en América latina y el Caribe, destacando no solamente el ambito politico
del proceso, sino ademas los aspectos administrativos y fiscales del mismo. De particular
importancia resultan las experiencias exitosas en materia de modernizacién municipal en
el campo de la racionalizacion de la financias municipales, recaudacion municipal y
preparacion de presupuestos participativos.

El tercer capitulo se refiere a las condiciones actuales de operacion y actuacion de la
institucion municipal, destacando los contextos particulares de globalizacion, liberalizacion
y democratizacion, en los cuales le corresponde desenvolverse. Mas especificamente, se
sefialan algunos elementos tales como la competitividad urbana, el “proyecto” de ciudad
y las relaciones pablico-privadas, entre otros que constituyen el marco para el cambio y
el advenimiento de la “nueva” gestion urbana.

En el cuarto capitulo se presentan los temas futuros de la gestién urbana, en este caso
delineando en forma detallada los elementos definitorios de los conceptos y acciones
relacionadas con la planificacion y gestion estratégica local. Se analizan en detalle las
lineas de investigacion futuray relacion entre teoria y praxis como forma de canalizar los
esfuerzos futuros en materia de planificacion. Fundamental en este sentido es como
armonizar los estilos de trabajo de la planificacion estratégica con las inercias de un
sector publico tradicional y resistente a la apertura y al cambio. Decisivo resulta el analisis
sobre el equilibrio necesario entre planificacion y mercado como parte de la gestion
publica urbana de finales de siglo.

En el quinto capitulo, en la segunda parte, se presentan los principios de accion, supuestos
y objetivos de la gestion urbana asi como fueron definidos en el proyecto GUCI. Ademas,
se expone la metodologia, detallando la primera seccidn de los estudios de casos
correspondiente al diagnostico participativo y la segunda, correspondiente a los sistemas de
mejoramiento de gestion urbana. Todo ello, con el propésito de difundir y diseminar una
particular forma, més eficiente, de enfrentar estos estudios en otras realidades de la region.

El sexto capitulo, también en la segunda parte, esta organizado bajo un sistema de fichas
técnicas, donde se presentan los seis estudios de caso, considerando tanto el diagndstico
de gestion realizado al interior de cada municipio como los sistemas de mejoramiento
para una “nueva’ gestion urbana.

Surgen del trabajo realizado un conjunto de aspectos que, decantando la experiencia,
permiten proyectar la misma a un futuro mediato.

Respecto al tema de la definicion de ciudades intermedias es imposible, de acuerdo a los
autores, intentar una definicion Unicay universal de lo que se entiende por ciudad media.
La heterogeneidad de las situaciones y procesos urbanos que se observan en América
Latina hacen imposible, y no recomendable, la basqueda de definiciones homogéneas y
universalmente validadas en el campo de los asentamientos humanos. Mas vale en estos
casos definir en forma flexible lo que significa ciudad intermedia en una perspectiva
operativa, en consideracion a las condiciones locales.



El concepto de gestion urbana aparece diferenciado del de planificacion en el proyecto
GUCI, al incluir en la gestion aspectos tales como una mayor responsabilidad de la
institucion, en este caso municipal, en la activacion, promocién y fortalecimiento del
desarrollo econémico local. Mayor responsabilidad significa un cambio del concepto de
gasto social por uno de inversion social, una mayor autonomia en la definicién de politicas
y proyectos; y una generacion de una mayor capacidad para el acopio y administracion de
recursos financieros nuevos. Ademas, incluye dentro de estas acciones la participacion de
la comunidad organizada y del sector privado como actores claves.

Los procesos de mejoramiento de la gestion urbana se inscriben necesariamente en esquemas
y procesos de descentralizacion que, con mayor o menor fuerza, se implementan en general
en los paises de la region. Una evaluacion de estos mismos procesos permite concluir que
mayoritariamente no estan terminados y, lo que es alin mas grave, en algunos casos
suspendidos. Esto produce un obstaculo de caracter mayor a los impulsos e intentos de
mejoramiento de la gestion urbana a nivel local. La institucionalidad municipal no puede
solo esperar un empuje exdgeno, como la descentralizacion, para redefinir su accionar,
sino que por el contrario, a través de una autoreflexion y convencimiento, apoyada en
experiencias exitosas, delinear su acontecer y de esta forma poder consolidar procesos de
desarrollo local.

En los estudios de caso del proyecto, el proceso de descentralizacion se presenta con un
alto grado de heterogeneidad. En Manizales esta encaminado hacia la consolidacion de la
institucion municipal como actor fundamental, mas no Unico, del desarrollo urbano;
Valdivia cuenta con una buena capacidad de administracién y de captacion y canalizacién
de fondos hacia el desarrollo local, con una fuerte concentracion del poder de toma de
decisiones en la figura del alcalde, explicitamente marcada en la Ley Orgénica de las
Municipalidades de Chile. En Ouro Preto, situada en un pais con tradicién federal y con
un proceso de descentralizacion y de fortalecimiento de las municipalidades que tuvo sus
propias raices en el proceso de redemocratizacion de los afios 80, la cuestion relevante a
nivel institucional es la de las competencias territoriales y, en consecuencia, la de la
coordinacidn interinstitucional. En Perd, el proceso de descentralizacion se desarrolla
muy lentamente, y la creacion del nivel intermedio regional, todavia no se ha consolidado,
dificultando la mayor autonomia del Cuzco; Puerto Espafia, como consecuencia de la
superposicion territorial del gobierno central y municipal, tiene un espacio de autonomia
muy reducido y un proceso de descentralizacién que esta en una fase todavia preliminar.
Codrdoba constituye un caso un tanto diferente. Siendo de las ciudades estudiadas la mas
grande por la cantidad de habitantes (cerca de 1 300 000), aparece como pionera en
asuntos vinculados con la modernizacion de la gestion local. En este sentido no solo
cuenta con un Plan de Desarrollo, sino que este se ha complementado con un Plan para la
Modernizacion del Aparato Administrativo de la Municipalidad. En él se asume en plenitud
la descentralizacion del aparato municipal de administracion al interior de la ciudad. Este
plan busca reorientar los procesos de toma de decisiones en tres planos diferentes:
planificacion, informacidn y participacion ciudadana. Es en este contexto que surge el
Plan Estratégico de Cérdoba como instrumento orientador y canalizador de inversiones.

Al considerar los casos en su conjunto, aparecen una serie de fortalezas y debilidades
comunes que es necesario destacar con el prop6sito de mejorar en el futuro proyectos de



este tipo. Las ciudades intermedias presentan un potencial real para favorecer procesos de
cambio institucionales y administrativos. El problema surge de una falta de capacidad
técnica para enfrentar estos desafios y un alto grado de dependencia de la estructura
politica partidaria de las autoridades municipales. Esto impide el planteamiento en concreto
de procesos de cambio de mediano alcance.

A modo de ejemplo, a pesar que todas las ciudades estudiadas tienen planes de desarrollo
de tipo tradicional mas o menos recientes, el analisis de los casos de estudio hace resaltar
una comun incapacidad de traducir los elementos contenidos en los planes, programas y
proyectos, por distintas razones: preponderancia de los planes de nivel institucional superior
(Puerto Espafia, Ouro Preto); bajo nivel de circulacion de informacién actualizada que
impide la focalizacion (Cuzco, Puerto Espafia); falta de instrumentos de implementacion
de los planes (Ouro Preto, Cuzco); dispersion de la responsabilidad de planeacion y
ejecucion en distintas oficinas no coordinadas (Valdivia, Manizales). Sin embargo, Cérdoba
inicié un proceso de planificacion estratégica en 1994, concertado con diversos actores
de la ciudad, el cual concret6 un plan para Cérdoba, compuesto de cuatro ejes estratégicos
(territorial, econémico, ambiental y de integracion social), cuyos proyectos se encuentran
en una avanzada fase de realizacion y/o de financiamiento.

A estos factores se agrega la preferencia del poder politico local por buscar efectos
inmediatos, a corto plazo, a través de intervenciones no planificadas, y también la necesidad
de responder con urgencia a situaciones de emergencia que hacen que los pocos recursos
disponibles se canalicen en intervenciones puntuales, imprevistas y no coordinadas al
interior de un marco racional de planificacion.

Es importante mencionar la participacion comunitaria en los procesos de cambio. Los
estudios de los paises coinciden en que hay un creciente papel de la participacion de la
sociedad civil en la dindmica de construccién de la ciudad. La participacion comunitaria
en el gobierno de la ciudad empieza a ser aceptada como normay no como una excepcion,
y a ser considerada una parte natural de la vida urbana. Las ciudades consideradas (con la
excepcion de Puerto Espafia) tienen establecidos por ley los mecanismos de consulta
popular (Valdivia, Manizales, Ouro Preto), y todas han desarrollado experiencias en gestion
compartida de proyectos con las comunidades. Se subraya muchas veces la importancia
de ampliar el sentido de la participacion en direccion, primero, de fortalecer la conciencia
de los habitantes respecto a la importancia de su papel, sentimiento que fue desmantelado
durante los afios de los regimenes militares (Ouro Preto, Valdivia); y, segundo, de crear
una mayor confianza hacia el gobierno municipal, evitando los incumplimientos del pasado
(Manizales). En Cordoba la participacion de los ciudadanos ha encontrado un espacio
vital en los Centros de Participacion Comunal, donde se realizan talleres de
microplanificacién local en los que toman parte activa los vecinos. Es necesario también
involucrar a los habitantes no solo en las opciones que conciernen estrictamente a los
asentamientos donde viven, sino también en decisiones de desarrollo que los pueden
afectar en su vida futura.

Respecto de la relacién publico-privada, en la ciudades intermedias existe un conjunto de
elementos e instancias de contactos entre los diferentes sectores, de caracter no formal,
que muestran algunas experiencias piloto exitosas (como en Puerto Espaiia) y ejemplos



positivos (como en Manizales). En Cérdoba el sector privado tomé un rol importante
junto con la Municipalidad en la definicion del futuro de la ciudad plasmado en el Plan
Estratégico. Sobre la base de las distintas experiencias se necesita reflexionar sobre cuéles
son los modelos de coordinacion municipal y de cogestion entre el sector pablico y
privado que es preciso impulsar. En este sentido, es importante que los gobiernos aclaren
qué actividades en el desarrollo urbano pueden ser manejadas por el sector privado con
mejores resultados, y cuales, por el contrario, tienen que continuar siendo gestionadas
por el sector publico para que todos los grupos sociales, sin exclusion, se vean beneficiados
con los servicios.

En general se ve en todos los casos la aparicidn y reforzamiento de situaciones de pobreza
urbana. Mayoritariamente, estas situaciones se enfrentan de manera tradicional utilizando
mecanismos e instrumentos heredados de una tradicion metropolitana que muestra
pocas experiencias exitosas. La inversion social para enfrentar la pobreza urbana, que se
presenta de manera mas dramatica en Cuzco, Ouro Preto y Puerto Espafia que en
Manizales y Valdivia (en estas Gltimas los porcentajes de poblacién en situacién de pobreza
son mas bajos en nimeros relativos), esta fuertemente caracterizada por dos elementos:
el primero es el aspecto de la «alcaldizacion», o sea, la concentracion de las decisiones en
las manos del alcalde, lo que implica una privatizacion de los criterios de distribucion de
los bienes publicos. En consecuencia, la inclusién/exclusion en la ciudad de los sectores
mas pobres mediante la provision de los servicios basicos depende de la obra de cada
alcalde, sin que haya criterios claros y establecidos (Valdivia, Cuzco).

Otro elemento que tiene relacién con una respuesta local a la pobreza urbana es el
«paternalismo» municipal, o sea la aceptacion de parte de las alcaldias de la morosidad
difundida en el pago de los servicios y de los impuestos locales (Puerto Espafia, Ouro
Preto). Estas practicas, evidentemente, impiden una correcta canalizacion y una
redistribucion de los recursos, pero tienen su propia justificacion en mantener o crear
una base electoral para los gobiernos municipales. Es necesaria una reflexion mas profunda
con el proposito de comprender si éstas son caracteristicas que impiden un desarrollo de
la gestion moderna municipal o si, incluso con ajustes de los desequilibrios mas evidentes,
tienen gue ser tomadas en consideracién como elementos de legitimacion municipal en
una base local.

La puesta en practica de la metodologia propuesta en las ciudades estudio de caso nos hace
delimitar un conjunto de sugerencias y de presupuestos para la accion que pueden ser de
utilidad para experimentos de este tipo, con el fin de evitar dispersiones y magros resultados:

« El diagnostico del estudio de caso no busca ser abarcativo, de extensas descripciones
y caracterizaciones; mas bien se trata de identificar aquellos obstaculos que impiden
e inhiben el desarrollo econémico local, apoyandose en consultores locales con el
soporte en la experiencia de los funcionarios y de la comunidad y en bases de datos no
elaboradas.

« Al trabajar en los municipios es importante e imprescindible tener el apoyo
substantivo del Alcalde. Muchas veces los proyectos de cooperacidn son aceptados
sin poner condiciones previas por parte del municipio, con la idea que de todas maneras
s mejor tener un proyecto que no tenerlo.



« Para operar en el ambito del fortalecimiento de las capacidades profesionales municipales
con intentos duraderos, la actividad de cooperacidn tiene que enfocarse hacia funcionarios
de planta més que en el trabajo con funcionarios de confianza, figuras mas o menos
persistentes en los cargos municipales. Es fundamental entrar en la municipalidad con el
apoyo politico, pero son los &mbitos administrativos-funcionales donde se va a intervenir.
« Cuando es posible, es importante fortalecer y apoyar los programas y proyectos en
marcha en la municipalidad y dotarlos de nuevos criterios y procedimientos vinculados
a renovadas formas de gestién urbana, en vez de reinventar permanentemente,
desestimando la experiencia acumulada.

» Es importante comprender que no es posible la continuidad ni la secuencialidad del
cambio si no se hace un esfuerzo concreto de institucionalizar las instancias e instrumentos
propuestos para la transformacion del Municipio. Por ejemplo, los planes estratégicos
de desarrollo comunal deberan tener una legitimacion legal para que sean realmente
instrumentos eficientes y capaces de promover y acoger politicas de desarrollo local.

» Dado el grado de compenetracion de las politicas y programas nacionales y locales,
parece oportuno que las actividades contempladas en la metodologia propuesta sean
resueltas no solo a nivel local sino que en consideracion de los otros niveles de la
administracion publica (regionales, departamentales y nacionales).

» Paralelamente y vinculados con la etapa de implementacion y difusion de propuestas,
es necesario activar organizaciones y vinculos con instituciones de formacién y de
fomento municipal que posibiliten, exponencialmente, el conocimiento de las
experiencias exitosas y la replicabilidad.

En el marco del disefio y puesta en practica de sistemas de gestion urbana, parece
importante que los esfuerzos que continden a esta experiencia se enfoquen mas a las
formas e instrumentos de materializacion e implementacion de propuestas. El desafio es
como lograr el cambio de situaciones consideradas no deseables sin tener que recurrir en
forma permanente al expediente legislativo y financiero. Ya existen una gran cantidad de
propuestas y experiencias. No es necesario mas de ellas, 1o que se necesita es la blsqueda
de formas y esquemas concertados para la concrecion de las propuestas y la construccion
de una actitud al cambio de parte de autoridades y comunidad.

En el mismo sentido, la falta crénica de capacidades técnicas por parte de los funcionarios
y autoridades municipales inhiben la materializacion de los esquemas propuestos. Esto
hace necesario tener que considerar como requisito indispensable la construccion y el
desarrollo de programas de capacitacion continuos, que permitan la adopcion gradual
pero permanente de capacidades profesionales. Interesante en este respecto son las unidades
internas que existen en algunas municipalidades, encargadas de la capacitacion de sus
propios funcionarios.

Respecto al disefio de sistemas, parece importante y complementario velar por un correcto
equilibrio entre los aspectos propiamente técnicos con los que dicen relacion con el marco
regulatorio para la ejecucion de acciones. Asi, en los esquemas de globalizacion y fomento
del desarrollo local con importante participacion del sector privado, se hace imprescindible
contar con marcos regulatorios flexibles que logren la maduracién de inversiones y por lo
tanto el cambio de los patrones de desarrollo.



Aparece un conjunto importante de temas pendientes y que no hacen otra cosa que
establecer claramente las necesidades de esfuerzos permanentes en los intentos para la
modificacion de los esquemas administrativos y de procedimiento en torno a la cuestion
urbana. Es muy necesario explorar la forma que adquirira, en un futuro, la deseada
integracion de las propuestas aqui presentadas en paquetes complementarios de programas,
que posibiliten un rapido impacto y por lo tanto, mayores posibilidades de cambio. En
este mismo sentido, también aparece importante la llamada “otra” integracion, consistente
basicamente en la accion conjunta de varios niveles administrativos y programas en
torno a territorios especificos. La recuperacion de un enfoque local para la accion es un
necesario complemento a las acciones de integracion y de coordinacion interinstitucional.

Con el propdsito de ganar en pragmatismo y efectividad en la estructuracion de nuevos
esquemas de gestion urbana, es importante el disefio de instancias de colaboracion que
permitan el intercambio de las experiencias y capacidades como substrato para las
modificaciones especificas en cada lugar. Para ello aparece como imprescindible la
organizacion de redes, foros permanentes, seminarios y la conformacién de fondos para
la accion de integracion y colaboracion.

Han surgido en el ultimo tiempo un conjunto de temas relevantes referidos al hecho
urbano que no hacen otra cosa que precisar cual sera el camino de la investigacion y la
accion a finales de siglo. Aparecen el manejo del suelo urbano, el ordenamiento de los
servicios urbanos, la relevancia de la vivienda en el contexto de las politicas de Estado, el
espacio publico como articulador de la integracion urbana, el deterioro de la calidad de
vida urbana, la prevencion y el manejo de los desastres, la seguridad ciudadana y las
nuevas formas de pobreza urbana, todos estos como tépicos de importancia para el
futuro de las ciudades de la region.

Particularmente importante en la perspectiva de este proyecto resulta examinar y proponer
en torno al rol, competencias y responsabilidades del municipio en estos mismos temas.
El municipio no es ni dejara de ser parte importante de la institucionalidad futura y de
la conformacion moderna del estado en Latinoamérica. Esta potencialidad debera
expresarse en una eficiencia y productividad que hoy esta lejos de conformarse.

En resumen, este libro constituye no solamente el final de una experienciay la exposicion
de los resultados, sino que ademas es una instancia de reflexion, un momento para el
analisis, sobre el acontecer en materia de gestion urbana local y los problemas que pueden
presentarse en el futuro urbano de la regién. Entendemos que se cierra una etapa; la de
las propuestas y opciones. Lo que resta es un trabajo sistematico y decidido para la
implantacion de nuevas formas de desarrollo, acorde con las pautas y patrones definidos
por los potenciales y también los problemas que caracterizan las ciudades y comunidades
de los paises de la América Latina y el Caribe.
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I. DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION,
URBANIZACION Y CIUDADES INTERMEDIAS: HECHOS EN
SU CONTEXTO

[

A. TENDENCIAS DE LA DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA
POBLACION

1. UNA BREVE NOTA SOBRE LA INFORMACION Y ALGUNAS
DEFINICIONES OPERATIVAS

La principal fuente de informacion para el estudio de la distribucion
espacial de la poblacion y de la migracion es el censo de poblacion, Unico
instrumento de recoleccién de datos que procura una cobertura total. En
virtud de esta propiedad, el censo no adolece de los sesgos de
representatividad propios de las encuestas u otras técnicas de recoleccion
de datos basadas en muestras, permitiendo captar informacion hasta es-
calas geogréaficas pequefias. Por ende, solo el censo hace posible tanto
trazar la trayectoria pormenorizada del sistema de asentamientos huma-
nos de un pais, como la estimacion relativamente precisa de los montos
involucrados en la migracion interna, identificando los puntos de origen
y destino de los flujos. No resulta extrafio, por tanto, que las siguientes
notas se basen, fundamentalmente, en informacion censal. Esto no im-
plica que se desconozcan las limitaciones de esta fuente de datos. Ade-
mas de aquellas deficiencias que le son intrinsecas -por tratarse de una
operacidon masiva- y que restringen la cantidad de preguntas y la
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profesionalidad de los empadronadores, aqui se ponen en evidencia dos
limitaciones que afectan el anélisis que sigue.

Una primera limitacion de la fuente se hace manifiesta cuando se
procura comparar las nociones urbana y rural, tanto entre paises como
dentro de un mismo pais, toda vez que se acude a censos levantados en
distintas fechas. En efecto, las definiciones de la condicion urbana o ru-
ral de las localidades cambian entre paises y entre censos de un mismo
pais. La segunda limitacion concierne a la captacion de la migracion, ya
que las preguntas usadas difieren entre paises, tanto en lo relativo al pe-
riodo de referencia (por ejemplo, migracion de “toda la vida” o migra-
cion de los 5 ultimos afios antes del censo), como en lo que se refiere al
grado de desagregacion geografica del origen y del destino (por ejemplo,
unidades administrativas mayores, intermedias 0 menores). Como una
forma de enfrentar estos dos problemas se ha optado por un conjunto de
controles tendientes a presentar resultados relativamente comparables
entre paises y entre censos de un mismo pais. Asi, por ejemplo, las cifras
de poblacion se han ordenado segiin tamafio de los asentamientos, lo
que permite un acercamiento complementario, quizd mas normalizado,
al distingo entre lo urbano y lo rural; respecto de la migracion, se ha
colocado énfasis en las tasas, que proporcionan la intensidad del fenéme-
no independientemente de la poblacion base de referencia.t

2. TENDENCIAS GENERALES DE LA OCUPACION DEL TERRITORIO

En los ultimos 50 afios, la localizacion de la poblacion de América
Latina y el Caribe ha experimentado una combinacién de tendencias
centripetas y centrifugas. Las primeras corresponden a los procesos de
concentracion de la poblacion en algunas localidades, que han experi-
mentado un rapido crecimiento demografico y han alcanzado crecientes
umbrales de tamafio poblacional hasta devenir, en algunos casos, metro-
polis y megapolis. Estos procesos de concentracion, vinculados a la trans-
formacién urbana de la region, tienen especificidades que los distinguen
de las mutaciones demogréficas y territoriales operadas en otras latitu-
des. El segundo conjunto de tendencias se ha expresado en una progresi-
va expansion del “poblamiento”, mediante el avance de las fronteras in-
ternas de recursos (especialmente agricolas), lo que ha resultado en la
ocupacion paulatina de los tradicionales “espacios vacios” de la region.
Indudablemente, el rapido crecimiento demografico experimentado por
América Latina y el Caribe desde mediados de siglo, ha sido fundamen-
tal para explicar estas tendencias; no obstante, atribuir solo a este factor

L El calculo de tasas exige modalidades especificas de captacion de la informacidn sobre migracion. En este trabajo se
28 han usado procedimientos directos, basados en el uso de la pregunta por lugar de residencia, 5 afios antes del censo,
e indirectas, basadas en el uso de las relaciones de supervivencia intercensales.
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la responsabilidad del desplazamiento de las fronteras internas es insufi-
ciente, por cuanto la motivacion Gltima del uso del territorio ha estado
vinculada tanto a las decisiones gubernamentales relacionadas con la “so-
berania nacional”, como al afan de lucro -publico o privado- que hay tras
la explotacion de los recursos naturales.

El panorama regional tiene, por supuesto, variantes nacionales e
intranacionales. En algunos paises, las posibilidades de expandir las fronte-
ras demograficas han sido reducidas y, por tanto, ha sobrevenido un proce-
so de densificacion de zonas rurales ya previamente explotadas, junto con
un incremento de la concentracion de la poblacion (El Salvador constituye
uno de estos casos). En otros paises, en cambio, aln persisten enormes
vacios demogréficos, lo que ha facilitado la localizacion de la poblacion en
zonas tradicionalmente despobladas, cambiando asi el patron de asenta-
miento demogréafico en la geografia nacional (como lo ejemplifica el caso
de Paraguay en los altimos decenios). En cualquier caso, y en concordan-
cia con el patron regional, la mayor parte de los paises ha experimentado
una tendencia al fortalecimiento de la concentracion de la poblacion en
segmentos pequerios del territorio, en virtud del vigoroso crecimiento del
sistema de ciudades que ha resultado de la urbanizacion vy, a la vez, un
incremento del peso demogréfico de sus territorios histéricamente despo-
blados. Cabe advertir que el fortalecimiento del sistema de ciudades no
implica que éste haya ocurrido de una misma manera en todos los paises.
Como se apreciara, en la modalidad de estructuracion y consolidacion del
sistema de ciudades radica uno de los factores de diferenciacion mas im-
portante del proceso de urbanizacion dentro de América Latina y el Cari-
be. Esta diferenciacion, en principio, se manifiesta como una linea diviso-
ria entre paises “macrocefalicos” -con una aguda concentracion en la ciu-
dad principal- y otros con redes urbanas, articuladas en torno a varios nodos
de magnitud demogréfica no muy desigual o, por lo menos, con claros
contrapesos respecto de la ciudad principal.

Un punto del mayor interés es la paulatina transformacion de los fo-
cos histdricos de poblamiento. Con matices nacionales, han ido surgien-
do ejes de concentracion demografica en desmedro de zonas de antiguo
poblamiento, en las cuales se radicaba el grueso de la poblacion rural,
predominante hasta hace algunas décadas en la mayoria de los paises de
la region. En Chile, por ejemplo, ha sido clara la tendencia de la Region
Metropolitana -unidad politico administrativa mayor donde se localiza
la ciudad de Santiago- a ganar peso demografico a costa de las demas
regiones nacionales (en algunos casos vecinas, pero en otros a distancias
superiores a los 600 kilémetros), que a principios de siglo albergaban la
mayor parte de la poblacion nacional (Gréfico I-1).

29
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GRrAFICO I-1

CHILE: DISTRIBUCION INTERREGIONAL DE LA
POBLACION, 1885-1992, RecioNes V A VIII
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Paralelamente, se ha registrado una relativa intensificacion del
poblamiento de los espacios situados en los bordes norte y sur del pais,
por tanto en Chile se ha verificado la combinacion antes mencionada de
fuerzas centripetas -concentracion en la Region Metropolitana- y centri-
fugas -aumento del peso demogréafico de las regiones extremas. En Boli-
via, a su vez, ha ocurrido una traslacion del eje urbano que, de estar
orientado de norte a sur -involucrando a los Departamentos de Potosi,
La Paz y Oruro- devino en una direccion este-oeste -(Santa Cruz,
Cochabamba, La Paz)-. En Paraguay, el Area Metropolitana de Asun-
cion, que incluye la ciudad homdnima y gran parte del departamento
Central, ciertamente ha consolidado su relevancia demograéfica, desgas-
tandose diversos departamentos cercanos -Cordillera, Paraguari,
Neembuct y San Pedro, entre otros- (Heikel, 1994). Sin embargo, re-
cientemente se ha abierto un nuevo frente de poblamiento en las cerca-
nias de la frontera con Brasil -departamentos de Alto Parana, ItapUa,
Canindeyu y Amambay-, que presenta importantes potencialidades de
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expansion dentro del &mbito de integracion econdmica con los paises
vecinos (MERCOSUR) (véase Cuadro I-1). En México hay relativo con-
senso sobre la importancia demografica y econdémica que han adquirido
un conjunto de ciudades fronterizas. Aunque en términos ambientales la
localizacion de estas ciudades pareciera particularmente inhospita, su
cercania con los Estados Unidos las han convertido en centros de recep-
cion de la inversion y en dinamicas generadoras de empleo, todo lo cual
se ha traducido en un ritmo de crecimiento demografico mayor que el
promedio urbano nacional. En todo caso, tal proceso de fortalecimiento
de la frontera norte no ha impedido la consolidacion de un enorme com-
plejo metropolitano central en México.

Cuabro I-1

PARAGUAY: SUPERFICIE, POBLACION TOTAL, TASA DE
CRECIMIENTO, DENSIDAD DEMOGRAFICA Y DISTRIBUCION

RELATIVA DE LA POBLACION POR DEPARTAMENTOS A/
(1950, 1962, 1972, 1982 vy 1992)

Poblacion total Tasa media anual de crecimiento Densidad demogréfica Distribucidn relativa
Superficie (por mil) (habitantes por km?) de la poblacion
Departamentos Km?

1950 1962 19712 1982 1992 1950- 1962- 1972- 1982- 1950 1962 1972 1982 1992 1950 1962 1972 1982 1992
1962 1972 1982 1992

Concepeion 18051 62326 85690 108130 133977 167289 265 233 214 22 35 47 60 74 93 47 AT 46 44 4D
San Pedro 20002 64534 91804 138018 191002 280336 294 408 325 384 32 46 69 95 140 49 50 59 63 68
Cordillera 4948 145232 188313 194218 194011 198701 206 31 01 24 204 381 393 392 402 109 104 82 64 48
Guaird b/ 3846 90308 114949 124799 143510 161991 201 82 140 121 209 B0 413 3373 421 68 63 53 47 39
Caaguazi b/ 11474 71699 125138 210858 299437 386412 464 522 31 255 33 58 111 261 337 54 69 89 99 93
Caazapa 9496 73051 92401 103139 109452 129352 196 110 59 167 7797 109 115 136 55 51 44 36 31
Itapla 16525 111424 149821 201411 262680 377536 247 296 266 363 67 91 122 159 228 84 82 85 87 91
Misiones b/ 9556 43449 59 441 69 246 77475 89018 261 153 112 139 55 76 72 81 93 33 33 29 26 21
Paraguari 8705 173858 203012 211977 204399 208527 129 43 36 20 200 233 244 235 240 131 112 90 67 50
Alto Parand b/ 14895 9531 24067 88607 199644 406584 712 1303 812 711 05 12 59 134 213 07 13 38 66 98
Central ¢/ 2582 359742 517955 699348 952269 1367794 304 300 309 362 1393 2006 2709 3688 5207 271 285 297 314 329
Neembucd b/ 12147 50861 57878 73098 70338 69770 108 233 -38 -08 37 42 60 58 57 38 32 31 23 17
Amambay 12933 18160 34505 65111 68395 99860 535 635 49 378 14 21 50 53 77 14 19 28 23 24
Canindeyd d/ 14 667 n/d n/d n/d 66409 103785 nd nd n/d 446 nd nd nd 45 71 nd nd nid 22 25

Pdte. Hayes b/ 72907 23490 29870 38439 33021 64417 200 252 -152 668 04 05 05 05 09 18 16 16 11 16
Alto Paraguay b/ ¢/ 82 349 2705 3854 5366 9021 12156 205 331 519 298 00 00 01 01 01 02 02 02 03 03
Boquerdn b/ 01669 28082 40405 26190 14790 29060 303 -434 511 675 02 02 03 02 03 21 22 11 05 07

Total pais 406752 1328452 1819103 2357955 3029830 4152588 262 259 251 315 33 45 58 74 102 1000 100.0 100.0 1000 100.0

Fuente: Censos nacionales de poblacion.

a/: Seglin la Division Politico Administrativa vigente en 1992.

b/: Departamentos que han variado su superficie por cambio de limites. La densidad demografica ha sido calculada considerando la extension de los departamentos en las fechas
respectivas.

¢/: Incluye la ciudad de Asuncion.

d/: Creado en 1973, desmembrando los departamentos de Caaguazdi y Alto Parané.

¢/: Denominado Departamento de Olimpo hasta 1972.

n/d: datos no disponibles
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Muchas otras zonas de antiguo poblamiento se han visto debilitadas
en las Ultimas décadas; por lo comdn, han sido aquellas que servian de
asiento a actividades productivas primarias, basicamente de tipo extractivo,
que entraron en crisis por agotamiento de los recursos o por sustitucion
tecnoldgica. Los casos de numerosas localidades del norte chileno o del
altiplano boliviano son ejemplos de lo anterior. En Paraguay se encuen-
tran ejemplos de zonas agricolas tradicionales que han experimentado
una aguda erosion demogréafica. Cabe destacar que la emigracion de cam-
pesinos desde ellas ha sido estimulada por gobiernos temerosos de las
consecuencias de una alta densidad de inquilinos en tierras cuya propie-
dad esta altamente concentrada.

3. URBANIZACION
a) Cuadro general, tendencias y tipologias

Uno de los procesos mas relevantes experimentados por América La-
tina durante el siglo XX ha sido su acelerada expansion demogréfica,
cuya intensidad en los afios sesenta hizo que mas de algun especialista se
refiriera a ella como una “explosion demogréfica’”. Dado que la pobla-
cion urbana se acrecent6 con una celeridad mucho mayor que la total,
puede sostenerse que el sello distintivo de la redistribucion de la pobla-
cion en el espacio de la region, durante las Ultimas décadas, ha sido su
acelerada urbanizacion, es decir, el rapido incremento del porcentaje de
la poblacion que reside en localidades urbanas. Sin embargo, la intensi-
dad del proceso de urbanizacién ha estado atenuandose en las Gltimas
décadas, lo que se debe tanto a la reduccion del ritmo de crecimiento de
la poblacién urbana -la mayoria de los estudios concluye que las décadas
en la cuales se produjo el mayor ritmo de dicha poblacion fueron las del
cuarenta y del cincuenta-, como? a la reduccién que han mostrado las
tasas de migracion neta desde el campo a la ciudad (CELADE, 1997).
Con todo, la intensidad del proceso ha sido tal que ha llevado a la region
a ubicarse entre las mas urbanizadas del mundo contemporaneo. En tor-
no a 1925, un cuarto de la poblacion de América Latina y el Caribe
residia en localidades urbanas, proporcion que se ubicaba a mitad de
camino entre las detentadas por Europa y América del Norte (con un
50%), en el extremo superior, y por Africa y Asia (con menos del 10%),
en el otro; todos los datos posteriores sefialan que el nivel de urbaniza-
cion de la region ha estado més cercano a las cifras de Europa y América
del Norte que a las de Africa y Asia, y las proyecciones indican que tal
convergencia continuara en las proximas décadas (United Nations, 1997).
Por tanto, no es extrafio que en 1995 la region aparezca como la mas

2 Ademas, como la tasa de urbanizacion (o ritmo de crecimiento del porcentaje urbano de la poblacién) sigue, en
32 general, una trayectoria logistica y su asintota superior es 100 por ciento, pasado cierto punto, el aumento del
porcentaje urbano tiende a atenuarse.
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urbanizada dentro del mundo en desarrollo, con un 73.4% de su pobla-
cion residiendo en localidades urbanas, cifra que aumentaba a 77.4% en
el caso de América del Sur (Cuadro 1-2).

Cuabro |-2
PORCENTAJE URBANO SEGUN GRANDES REGIONES DEL
MUNDO, 1995
Region Porcentaje Urbano
América del Norte 76.2
Asia 34.7
Africa 34.9
Europa 73.5
- Occidental 81.5
- Oriental 70.2
- del Norte 83.5
- del Sur 64.1
Oceania 70.1
América Latina y el Caribe 73.4
- Central 66.3
- del Sur 77.4
- del Norte 61.7

Fuente: United Nations, 1997.

Ahora bien, los cambios en la distribucion espacial de la poblacion no
se han desenvuelto de una manera precisamente homogénea a lo largo y
ancho de la region; las cifras censales y las estimaciones de las Naciones
Unidas y del CELADE (Centro Latinoamericano de Demografia) per-
miten concluir que el proceso de urbanizacion de la region ha sido dife-
renciado entre los paises. Argentina, Chile y Uruguay, entre otros, ya
registraban un predominio urbano en la década de los afios 30, mientras
que en la mayoria de las naciones restantes dicha condicién se alcanz6
con posterioridad a los afios cincuenta. En la misma linea, el grado de
urbanizacion al que llegaron los paises de la region en la ronda de censos
de 1990 variaba entre cifras proximas al 90% (Argentina, Chile, Uru-
guay y Venezuela) y otras inferiores al 50% (El Salvador, Guatemala,
Haiti y Honduras).
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Esta heterogeneidad ha motivado diversos esfuerzos tipolégicos, co-
rrientemente basados en el grado de urbanizacion alcanzado o previsto
para una cierta fecha (para el afio 1990 en Villa, 1992; para el afio 2000
en Lattes, 1995). Entre las principales recurrencias empiricas que se des-
prenden de estas tipologias, se encuentran:

* los paises con mayor grado de urbanizacion presentaban, ya a
principios de siglo, un perfil urbano mas marcado (Argentina y
Uruguay, cuya urbanizacion fue empujada por los flujos de migra-
cion internacional, y Chile, son exponentes de esta situacion);

* los paises méas populosos de la region (Brasil y México, como
también Colombia y Pert) experimentaron entre 1940 y 1980 un
aumento vertiginoso de su porcentaje urbano, que incidio decisi-
vamente en el ascenso del grado medio de urbanizacion regional;?
* los paises mas pobres de la region tienden a ser aquellos que
presentan menores grados de urbanizacion (Guatemala, Haiti,
Honduras);

* la transicion urbana y la transicion demogréfica se encuentran
unidas, aunque sus vinculos son complejos; en general, los paises
que se urbanizaron antes experimentaron procesos de transicion
demogréafica mas tempranos -asociacion que apoya el postulado
que la transicién urbana constituye un agente “facilitador de la
transicion demogréafica’-; situaciones de rezago en el grado de ur-
banizacion coinciden con transiciones demograficas en sus etapas
iniciales -hecho que puede empalmarse con la tesis de la ruralidad
como “obstaculo” para la transicion demografica-.

Cabe destacar que para cada recurrencia empirica hay excepciones.
Asi, por ejemplo: i) Venezuela es uno de los paises mas urbanizados de la
region, aunque a principios de siglo era una nacion esencialmente rural;
if) Cuba, pese a su historico perfil urbano, no se encuentra entre los
paises con mayor grado de urbanizacion; iii) Costa Rica presenta un gra-
do de urbanizacion e indices de pobreza muy inferiores a los promedios
regionales, mientras que Bolivia detenta un grado de urbanizacion supe-
rior al de paises con indicadores socioecondmicos que revelan una mayor
prosperidad econdmica; iv) Venezuela experiment6 una urbanizacion que
antecedid largamente su transicion demografica y en Costa Rica parece
haber acontecido una secuencia contraria; v) desde una perspectiva mas
coyuntural, Cuba tuvo una verdadera revolucion demografica durante
los afios setenta, que no parece haber sido acompariada por un aumento
espectacular del porcentaje urbano durante dicho periodo.*

% Brasil resulta un caso excepcional, no sélo por la fuerza del proceso urbanizador sino por su persistencia, ya que
prosiguié impetuoso durante los afios ochenta y empujo la expansion del porcentaje urbano regional en esta década.
4 El caso cubano es particularmente interesante porque si bien no se verifico una urbanizacion tan acelerada como en
otros paises de la regidn, si ocurrié una alteracidn estructural del mundo rural, que se tradujo en una notable reduc-
cion de las historicas desigualdades entre campo y ciudad. Por cierto, estos cambios contribuyen a la comprensién de
la particular trayectoria urbana de Cuba.
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GRrAFICO -2

Ahora bien, en funcion del impetu mostrado por el proceso urbaniza-
dor durante los Gltimos 40 afios, es posible agrupar los paises de América
Latina en distintas categorias. Con este proposito, el grado de urbaniza-
cion alcanzado en los afios cincuenta se subdivide en tres estratos: alto
(mas de 50%); medio (entre 30 y 50% ) y bajo (menos del 30%); a su
vez, se reconocen otros tres estratos del indicador en los afios noventa:
alto (més de 75%); medio (entre 55% y 75%); y bajo (menos de 55%).
De este modo se obtienen las siguientes categorias:

* cuatro paises con alto grado de urbanizacion en los afios cin-
cuenta y noventa: Argentina, Chile, Uruguay y Venezuela;

* un pais con alto grado de urbanizacion en los afios cincuenta y
grado medio de urbanizacién en los afios noventa: Cuba;

* un pais con grado medio de urbanizacion en los afios cincuentay
alto en los noventa: Brasil;

* cuatro paises con grado medio de urbanizacion en los afios cin-
cuenta y noventa: Bolivia, Colombia, México y Peru;

* seis paises con grado medio de urbanizacion en los cincuenta y
grado bajo de urbanizacion en los noventa: Costa Rica, El Salva-
dor, Honduras, Nicaragua, Panama y Paraguay;

« dos paises con grado bajo de urbanizacién en los cincuenta y
grado medio de urbanizacidn en los noventa: Ecuador y Republica
Dominicang;

* dos paises con grado bajo de urbanizacion en los cincuenta y en
los noventa: Guatemala y Haiti.

Los paises que destacan por su evolucion urbana son aquellos que tien-
den a un estancamiento relativo -como, entre otros, Cuba, Costa Rica,
Panama o Paraguay-, 0 que experimentan “saltos” en su posicionamiento
regional -como, Brasil, Ecuador y Republica Dominicana- (Grafico 1-2).

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: EVOLUCION DEL PORCENTAIJE
URBANO 1950-1990, PAiSES SELECCIONADOS
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b) Urbanizacion: ;realidad o ficcion terminoldgica?

Aunque es claro que el aumento del porcentaje urbano ha sido un
signo distintivo de la redistribucién espacial de la poblacion latinoameri-
cana y caribefia del presente siglo, y que en el concierto mundial la re-
gion destaca por su alto porcentaje de poblacion urbana, las variaciones
de la definicién de la condicién urbana, tanto entre paises como a lo
largo del tiempo en cada pais, conspiran contra el aquilatamiento riguro-
so del impetu urbanizador e imponen cortapisas a las comparaciones.
Dado que cualquier descripcion comparativa del proceso de urbaniza-
cion entre paises (y para cada pais a lo largo del tiempo) exigiria normas
comunes para definir la condicion urbana, se hard uso de dos criterios: i)
la poblacion que reside en localidades de 2 mil 0 més habitantes®; ii) la
poblacion que reside en localidades de 20 mil o mas habitantes; cifra
usada convencionalmente en estudios comparativos porque se considera
como una garantia de la condicién urbana®.

Cuando se adopta, como criterio de la condicién urbana de una loca-
lidad un tamafio demogréafico de 2 mil o més habitantes, se advierte que
préacticamente no hay cambios respecto de las cifras obtenidas de acuer-
do a la definicidn censal; en efecto, existe una correlacion simple de 0.99
entre ambas variables en 1990 (Cuadro I-3). En lo que respecta a trayec-
toria urbana, los gréficos -2 y I-3 permiten apreciar que esta relacion
estrecha es valida para todo el periodo 1950-1990. Una manifestacion
evidente de la sincronia entre ambas modalidades de expresion operativa
de la condicién urbana es que si los paises se ordenan segun grado de
urbanizacion censal y porcentaje de la poblacion en localidades de 2 mil
0 més habitantes (en los censos de la ronda de 1990), ambas jerarquias
practicamente coinciden; la Unica excepcion es el intercambio de posi-
ciones entre Ecuador y Republica Dominicana. Puede concluirse que
para propositos comparativos, el uso de un criterio estandar y relativa-
mente consensual conduce a cifras y panoramas muy similares a los obte-
nidos con los datos derivados de la definicion censal. Esto contribuye a
confirmar el caracter urbano que hace sobresalir a América Latina dentro
del mundo en desarrollo.

> Aunque este criterio parece poco exigente, pues muchas localidades que tienen entre 2 mil y 20 mil habitantes

podrian carecer de |

os elementos econémicos y socioculturales que frecuentemente se suponen inherentes a lo urba-

no, es el que mas se acerca a las definiciones censuales de la condicion urbana.
5 Su principal problema radica en que se diferencia bastante de las definiciones censuales y puede excluir localidades
menores que cumplen funciones eminentemente urbanas.
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Cuabro 1-3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE; PORCENTAJE DE LA
POBLACION QUE REPRESENTAN LAS LOCALIDADES SEGUN
TAMARNO E INDICE DE PRIMACIA, CENSOS DE 1990.

Valor e indices de correlacion seleccionados

% urbano % en loc. % en loc. % en loc. %enloc.  Y%enloc. indice
Pals urbano de 2 mil de20mil  de 100 mil % de50a500mil de 500 mil de

y més y més y més ymés  almillln  primacia

Argentina 87.3 86.7 74.3 61.7 20.4 11.2 35
Bolivia 57.5 57.5 49.6 41.3 27.1 28.3 0.9
Colombia 71.0 68.3 59.6 49.2 15.8 6.6 1.0
Chile 83.5 84.5 72.2 60.7 19.6 10.2 3.0
Ecuador 55.0 57.2 48.2 36.6 15.4 0.0 11
Guatemala 35.0 36.7 24.3 19.6 8.6 0.0 9.6
Honduras 42.6 38.7 28.4 29.4 10.6 13.0 1.6
México 71.3 74.3 56.3 46.4 19.0 6.4 2.0
Nicaragua 51.7 50.8 38.7 22.8 10.3 19.8 2.8
Panam- 53.7 53.5 46.8 36.3 7.9 36.3 3.9
Paraguay 50.3 49.6 40.1 32.7 5.9 0.0 5.0
Per(i 70.1 65.9 55.5 46.2 16.6 5.1 4.1
Rep.Dominicana 55.5 55.1 44.6 30.7 12.7 0.0 2.5
\enezuela 84.1 84.1 70.8 58.2 32.8 6.8 0.9

indices de correlacion simple

% Urbano y % en loc. de 2 mil y méas: 0.991613

% Urbano y % en loc. de 20 mil y més: 0.986081

% Urbano y % en loc. de 100 mil y mas: 0.962514

% Urbano y % en loc. de 50 a 500 mil 0.70689338

% Urbano y % en loc. de 500 a 1 millén -0.03367409

% Urbano e indice de primacia -0.42673

% en loc. de 100 mil o maés e indice de primacia; -0.42123

Fuente: Proyecto DEPUALC - CELADE
Nota: * Tradicionalmente calculado como el cociente entre la poblacion de la ciudad principal y la
suma de las poblaciones de las tres ciudades que le siguen en tamafio.

Cuando se adopta, como criterio de la condicion urbana de una loca-
lidad, una magnitud demografica de 20 mil o mas habitantes, las cifras
difieren, en algunos casos significativamente, respecto de las obtenidas
usando el criterio censal. Por cierto, en todos los casos el porcentaje de
poblacion en localidades de 20 mil o més habitantes es menor que aquel
que se reporta en los censos (Cuadro 1-3). Un caso ilustrativo de esta
reduccion es el de México en 1990: mientras su grado de urbanizacion es
de 71%, registra sélo un 56% de poblacién en localidades de 20 mil o
maés habitantes. Pese a estas discrepancias en valores absolutos, el indice
de correlacion simple entre el grado de urbanizacion deducido de los
censos Y el porcentaje de poblacion en localidades de 20 mil o méas habi-
tantes es de 0.98 en 1990. La trayectoria del proceso de urbanizacion que
se deriva del uso de este criterio tampoco difiere mayormente de la traza-
da con arreglo al criterio censal (Grafico 1-2). No obstante, el ordena-
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miento de los paises de acuerdo al porcentaje de poblacién en localidades
de 20 mil o més habitantes presenta algunas diferencias respecto de la
jerarquizacion realizada con base en el grado de urbanizacion censal; por
ejemplo, México aparece con un porcentaje inferior al de Colombia. Cabe
destacar que de los 14 paises con informacion de la ronda de censos de
1990 disponible, s6lo 6 exhiben una mayoria de poblacion en localidades
de 20 mil o mas habitantes (Cuadro 1-3.)

GRrAFICO 1-3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE. PORCENTAJE DE LA
POBLACION QUE RESIDE EN LOCALIDADES DE 2 MIL O MAS
HABITANTES, CIRCA 1950 vy 1990, PAiISES SELECCIONADOS
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GRrAFICO |-4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE DE LA POBLACION
QUE RESIDE EN LOCALIDADES DE 20 MIL O MAS HABITANTES,
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GRrAFICO I-5

Finalmente, es posible emplear un tercer criterio para caracterizar el
proceso de urbanizacion de los paises de América Latina y el Caribe.
Dado que, sin duda, una localidad con 100 mil o mas habitantes puede
considerarse una ciudad, la proporcion de poblacién que habita en loca-
lidades de ese tamafio satisfaria aun la més estricta de las definiciones de
lo urbano. Por cierto, el alto nivel de exigencia de este criterio deja prac-
ticamente a todos los paises debajo de la linea del 50%; s6lo en Argenti-
nay Chile la mayor parte de la poblacion reside en ciudades de 100 mil
0 maés habitantes (Gréafico 1-5). En todo caso, los resultados permiten
confirmar concordancia con los criterios de urbanizacion antes indica-
dos: la correlacion de Pearson entre el grado de urbanizacién censal y la
proporcién de la poblacién que habita en localidades de 100 mil o mas
habitantes alcanza a 0.96 en 1990 (Cuadro 1-3). De este modo, al orde-
nar los paises se perfila una jerarquizacion bastante similar a la estableci-
da con los otros criterios. Tal vez el caso que mas se aparta de la tendencia
es el de Republica Dominicana, que ocupa el octavo lugar en cuanto a
grado de urbanizacion y la undécima posicion en lo que atafie al porcen-
taje de poblacion en localidades de 100 mil o méas habitantes.

AMERICA LATINA Y EL CARIBE. PORCENTAIJE DE LA
POBLACION QUE RESIDE EN LOCALIDADES DE 100 miL
O MAS HABITANTES, CIRCA 1950 v 1990, pPaises
SELECCIONADOS
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Fuente: Censos nacionales de poblacion

Del ejercicio comparativo anterior es posible extraer dos conclusio-
nes. La primera es que si bien la norma usada para definir la condicion
urbana puede alterar de manera significativa el monto de habitantes ur-
banos y, por tanto, el grado de urbanizacion, cualquiera de los criterios
demograéficos habituales (2 mil o més habitantes; 20 mil o méas habitan-
tes e incluso 100 mil o més habitantes) sirve para retratar los principales
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rasgos de la trayectoria urbana de los paises de la region. La segunda es
que todos los criterios usados muestran la existencia de un proceso de
urbanizacion impetuoso, aungue con matices nacionales, y ratifican que
la region ostenta una proporcion de habitantes en pueblos y ciudades
que es alta en comparacion con otras zonas del mundo en desarrollo.

¢) Urbanizacion: algunas reflexiones sobre su heterogeneidad

El cuadro de una region altamente urbana en la actualidad, con claras
evidencias de una transicion urbana en proceso de atenuacién, no debe
oscurecer dos situaciones de la mayor relevancia:

« la poblacion urbana sigue creciendo a un ritmo relativamente
alto (alrededor del 2% anual) y, en términos absolutos, se encuen-
tra en instancias culminantes: se prevé que durante los afios no-
venta se expanda en 80 millones de efectivos (contra un aumento
de 76 millones acaecido durante los afios ochentay de 77 millones
proyectado para el primer decenio del proximo siglo); ’

* varios paises, basicamente aquellos que atin ostentan bajos grados de
urbanizacion en la actualidad, todavia tienen por delante procesos,
probablemente acelerados, de urbanizacion.

La heterogeneidad de las manifestaciones de la urbanizacion se vincula
con el caracter esencialmente histdrico del proceso. Es claro que la urbani-
zacion de América Latina y el Caribe encuentra sus raices tanto en el pasa-
do remoto como en el inmediato de la region. En el pasado remoto, pues
las culturas nativas dominantes tuvieron una vocacion urbana, que se ex-
presd en enormes ciudades templos que asombraron, por su tamafio y
complejidad, a los colonizadores espafioles, esta trama y modo de vida
urbanos definieron, en parte, las pautas de localizacion territorial que se
gestaron luego de la transformacion demogréfica provocada por la domi-
nacion espafiola. También esas raices se profundizaron en el pasado recien-
te, pues varias de las opciones estratégicas adoptadas por los paises en los
altimos cincuenta afos, que procuraban el transito hacia el desarrollo, des-
ataron fuerzas que aceleraron y fortalecieron la urbanizacion; entre estas
opciones destaca aquella en favor de un desarrollo de sesgo industrial, al
estilo del operado en Europa Occidental o en los Estados Unidos, aunque
bajo la batuta del Estado. Esto se tradujo en diversas modalidades de esti-
mulo y proteccion al sector secundario y en una expansion de las activida-
des socioecondmicas del Estado. Dadas las especificidades de localizacion
territorial del aparato fabril y del sector pablico, el ambito urbano fue
ampliamente favorecido por estas opciones y, como resultado, se multipli-
caron las corrientes migratorias desde zonas rurales que, convertidas en
secundarias en términos macrosociales y carentes de oportunidades para la

7 Desde este punto de vista, no hay razones para pensar en un descenso de la denominada “presion demogréafica”
sobre infraestructura, equipamiento, generacion de empleo y condiciones de vida de las ciudades de la region.
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mayoria de sus habitantes, han expulsado poblacién hacia zonas urbanas,
pujantes y con mecanismos de movilidad social que han permitido un
relativo mejoramiento de las condiciones de vida. EI cambio de las opcio-
nes estrategicas operado en los afios ochenta y noventa no altero, contra lo
que se supuso inicialmente, las bases de la urbanizacién; en rigor, la
revitalizacion de la agricultura de exportacion no constituyd una fuerza
capaz de detener o hacer amainar el proceso de urbanizacion. A la luz de lo
anterior, puede anticiparse que en el futuro la urbanizacion seguira actuan-
do como un condicionante de los modos de vida, las modalidades de pro-
duccién y las pautas de interaccion social.

Si bien el futuro de la region sera esencialmente urbano, de ello no
cabe inferir que las modalidades de la urbanizacion -en particular las
formas como se modifica la arquitectura del sistema de ciudades- sean
independientes de las grandes definiciones estratégicas que adopten los
paises. En secciones previas de este capitulo ya se han expuesto cambios
importantes en los patrones de localizacion de la poblacion en el territo-
rio, que han solido coincidir con opciones de largo aliento de los gobier-
nos de la region (por ejemplo, la ocupacion de espacios historicamente
despoblados en Bolivia, Brasil, Paraguay y Venezuela). En las secciones
siguientes de este capitulo se expondran otros cambios que han modifi-
cado las pautas tradicionales de la urbanizacion regional y cuya aparicion
puede considerarse influida también por las mutaciones en las definicio-
nes estratégicas de los paises de la region. Finalmente, un tema que mere-
ce destacarse es que tras el caracter eminentemente urbano de la region,
se esconde la postergacion socioecondémica de la poblacion que reside en
las zonas rurales. Esta postergacion, que se traduce en condiciones de
vida inferiores en dichas zonas, en comparacion con las vigentes en las
urbanas, es uno de los factores que explica el estancamiento demografico
rural y las persistencia de la migracion del campo a la ciudad. Ahora
bien, este estancamiento demografico no implica que la poblacion rural
haya devenido insignificante, pues en la actualidad uno de cada cuatro
habitantes de la region reside en zonas rurales. Por consiguiente, cual-
quier andlisis referido al &mbito urbano debe tener en cuenta la realidad
rural, no s6lo como contraparte de un dialogo nacional, sino como fuen-
te de intercambio social, cultural y econémico cotidiano.

B. LOS SISTEMAS DE CIUDADES: RASGOS Y TENDENCIAS
SOCIODEMOGRAFICAS

1. MACROCEFALIA, METROPOLIZACION Y DESESTRUCTURACION DE
LAS TRAMAS URBANAS

De manera reiterada se ha sostenido que uno de los rasgos mas desta-
cados de los sistemas nacionales de asentamientos humanos en América
Latina y el Caribe consiste en el enorme peso demografico, econémico,
social y politico de la ciudad principal de cada pais. Una primera indaga-
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Cuabro 1-4

cién muestra que en otras regiones del mundo también existen grandes
areas metropolitanas, concentradoras de funciones socioeconémicas y
politico-administrativas, de crecimiento demografico acelerado (entre
otros casos pueden mencionarse los de: Atenas, Bagdad, El Cairo, Seul y
Tokio; para mas detalles puede revisarse United Nations, 1997 y Gilbert,
1993 y 1996). Sin embargo, un examen més detallado indica que la re-
gion destaca en el concierto mundial por una mayor frecuencia relativa
de paises donde la ciudad principal representa mas de un cuarto de las
respectivas poblaciones nacionales. Buenos Aires, Lima, Managua, Mon-
tevideo, Ciudad de Panam4, San José de Costa Rica, Santiago de Chiley
Santo Domingo ilustran esta situacion. Para ubicar en una perspectiva
comparada este rasgo macrocefalico, atribuido a los sistemas de ciudades
de la region, puede recurrirse al indice de primacia. Un escrutinio de los
valores de este Gltimo tiende a confirmar la alta frecuencia de sistemas
urbanos “primados”: mientras en otras latitudes los indices superiores a 2
son escasos, en Ameérica Latina y el Caribe son corrientes; de los 20 pai-
ses de la region, mas de la mitad tenian un indice de primacia de 2 0 mas
en la fecha del ultimo censo disponible (Cuadro 1-4).

INDICE DE PRIMACIA: PAISES SELECCIONADOS DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE Y EL MUNDO

(circa 1995)

Region y Pais indice de Primacia Region y Pais indice de Primacia

América Latina y el Caribe Oceania

Argentina 35 Australia 0.6

Bolivia 0.9

Brasil 0.9 Europa

Colombia 1.0 Inglaterra 13

Chilea 3.0 Francia 2.7

Ecuador 11 Alemania 0.7

Guatemala 9.6 Rusia 11

Honduras 1.6 Polonia 0.8

México 2.0 Italiax 0.6

Nicaragua 2.8

Panama 3.9 Africa

Paraguay 5.0 Sudafrica 0.5

Pert 4.1

Republica Dominicana 25 Asia

Venezuela 0.9 China 0.5

Jamaica 2.3 Japon 16

Trinidad y Tabago 34 India 0.5
Pakistan 11

América del Norte Indonesia 13

Estados Unidos 0.7 Iran 13

Canadé 0.7 Corea del Sur 13

Fuente: Proyecto DEPUALC (Distribucion Espacial de la Poblacion y Urbanizacion en América Latina y el Caribe)
- CELADE, para paises de América Latina y el Caribe; United Nations, 1997, para paises de otras regiones.
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La tesis que vincula la primacia con un bajo nivel de urbanizacion -
por la via de postular que aquella es un atributo propio de sistemas urba-
nos débiles- y de la cual se deduce que el avance de la urbanizacion cons-
tituiria un freno a la primacia, resulta simplista. Aunque el signo de una
correlacion simple entre ambas variables era negativo en torno a 1990 -lo
que significa que un mayor grado de urbanizacion se asocia con una
menor primacia-, el valor del coeficiente (-0.37) era lo suficientemente
reducido como para implicar que s6lo un 14% de la varianza (entre pai-
ses) del indice de primacia era imputable a la variacién del grado de
urbanizacion. Un examen mas cualitativo de la informacion permite
observar, ademas, que los sistemas de ciudades primados se encuentran
en contextos urbanos muy disimiles. Tanto en paises altamente urbani-
zados (Argentina, Chile, Uruguay) como en otros con grado de urbani-
zacion bajo (Guatemala, Panama4, Paraguay) se aprecia la existencia de
una ciudad principal cuya poblacion excede ampliamente la de las que le
siguen en tamafo. En cualquier caso, la aplicacion genérica de la condi-
cion de primacia no es plenamente valida para todos los paises de la
region, por cuanto varios paises presentan sistemas de ciudades con indi-
ces bajos (inferior a la unidad), destacando entre ellos Brasil, Colombiay
Venezuela. Complementariamente, se observa la presencia de indices de
primacia de rango intermedio (entre 2 y 1) en paises que cuentan con
denso sistemas de ciudades, dentro de los cuales coexisten diversos polos
urbanos importantes y dinamicos, como lo ilustra el caso de México.

Otro rasgo que suele considerarse caracteristico de los sistemas de
ciudades de América Latina y el Caribe, es la existencia de urbes gigan-
tescas, cuyos tamafios demograficos sobresalen en el concierto mundial.
En este sentido, es sugerente que de las quince ciudades mas pobladas del
mundo a mediados de los afios noventa, cuatro se localizaran en América
Latina (Buenos Aires, Ciudad de México, Rio de Janeiro y Sdo Paulo);
este hecho es aun mas llamativo si se considera que en 1950 sélo Buenos
Aires se encontraba entre las diez mayores del mundo y que, ademas, en
1995 la poblacién latinoamericana representaba apenas el 8% de la total
del planeta. La elevada proporcién de los habitantes regionales que resi-
de en ciudades de un millon o mas residentes (30.2%, es decir 141 mi-
llones de personas, en 1995) y metropolis de cuatro millones 0 mas resi-
dentes (15.6%, es decir 73 millones de personas, en 1995) también tien-
de a confirmar este rasgo (Cuadro I-5).
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Cuabro I-5

AMERICA LATINA: CONCENTRACION DE LA POBLACION EN CIUDADES DE

GRAN TAMARNO 1950, 1960, 1970, 1980 vy 1995

Ciudades de 1 milldn o mas de hab. en

Ciudades de 4 millones 0 més de hab. en

1950 1960 1970 1980 1995

1950 1960 1970 1980 1995

Pablacion (en miles
de personas)
Porcentaje de la

16833 26416 38340 51885 63515

poblacion total 106 126 140 149 136
Porcentaje de la

poblacion urbana 254 254 243 228 185
Tasa media anual de

crecimiento (por cien) 45 37 30 13

NUmero de ciudades 7 12 18 24 42 1 4 4 5 7

Pablacion (en miles

de personas) 16833 32894 56504 85241141261 5042 21814 32588 49947 72715

Porcentaje de la

poblacién total 106 157 206 244 302 32 104 119 142 156

Porcentaje de la

poblacion urbana 254 317 38 374 410 76 210 26 217 211

7 ciudades con 1 millén o més en 1950 42 ciudades que tenian 1 millon o més en 1995

1950 1960 1970 1980 1995 1950 1960 1970 1980 1995

Namero de ciudades 7 7 7 7 7 42 2 &2 42 42

27432 45522 70419100 384 141261

172 217 256 287 302

413 438 446 441 410

5.1 44 35 2.1

Fuente: Célculos propios sobre la base de United Nations, 1997; CELADE, 1994 e INEGI, 1995.

Cabe destacar que, a diferencia de lo que pudiera suponerse, la
metropolizacién no es incompatible con un sistema de asentamientos
humanos abundante en polos urbanos dinamicos. Mas aun, los dos pai-
ses mas populosos de la region -Brasil y México, que contienen las dos
ciudades mayores de la region, Sdo Paulo y Ciudad de México, respecti-
vamente- ilustran con claridad la existencia de sistemas urbanos que com-
binan ciudades gigantescas con redes urbanas complejas y pujantes. En
suma, la evidencia permite confirmar la mayor frecuencia relativa con
que se presentan ciudades de gran tamafio en América Latinay el Caribe,
sin que esto signifique forzosamente debilidad de los sistemas urbanos
nacionales. Un punto que conviene sefialar desde ya, es que los patrones
migratorios de los Gltimos 50 afios estan en las raices de este rasgo metro-

politano de la region.

En virtud de los dos rasgos sefialados con antelacién -macrocefalia y
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metropolizacion- son frecuentes los diagnosticos que caracterizan la
trama urbana de los paises latinoamericanos y caribefios como esen-
cialmente desestructurada. Aungque normalmente no se hacen explici-
tos los parametros con arreglo a los cuales se define esa desestructuracion,
en general se sostiene que la alta primacia y la existencia de ciudades
muy grandes inhibe la aparicion de urbes de tamafio intermedio que
operen como polos de desarrollo econdmico y demograficos alternati-
vos. La escasez de estos polos alternativos se traduciria en una ausencia
de lazos funcionales y de interacciones sinérgicas entre los centros ur-
banos. Es més, los vinculos entre estos centros tendrian una sola direc-
cion, favoreciendo a la ciudad principal, lo que retroalimentaria la con-
centracion. Estos diagnosticos suelen enmarcarse dentro de estudios
regionales o analisis de las disparidades del desarrollo regional;
especificamente, a los desbalances urbanos se les atribuye un papel cla-
ve en la persistencia y agudizacion de las disparidades del desarrollo
entre regiones: esos desbalances dificultarian la aparicion de centros
que, por su propia dindmica, fuerza y posicionamiento socioeconémico,
sean aptos para encabezar procesos de desarrollo regional.

Las imagenes diagnosticas que destacan el caracter desestructurado de
las tramas urbanas de la region se apoyan en puntos de referencia impli-
citos; los sistemas de asentamientos humanos de Ameérica Latina y el
Caribe serian desestructurados en comparacion con los existentes en
Europa, América del Norte o Japon. En estos Ultimos, el posicionamien-
to socioecondmico y demografico seria mas equilibrado: es decir, habria
condiciones de igualdad relativa entre localidades, debido a la presencia
de fortalezas y debilidades compensatorias que facilitarian tanto la com-
petencia (y, con ella, la especializacion, la eficiencia y la explotacion de
las ventajas propias de cada localidad), como la complementariedad en-
tre ciudades. Sin entrar a enjuiciar detalladamente esta vision de los siste-
mas latinoamericanos y caribefios de localidades urbanas como esencial-
mente desestructurados, es claro que no constituye una tesis de validez
general para todos los paises de la region. Mas aun, en los acapites pre-
vios se ha puesto de manifiesto que tanto la alta primacia como la fre-
cuencia de metrépolis no representan obstaculos insalvables para la con-
formacion de sistemas de ciudades complejos, diversificados y cruzados
por flujos de interaccion sinérgicos en diferentes direcciones.

2. OcuPACION DEL ESPACIO, PROBLEMAS URBANOS Y
DESIGUALDADES SOCIALES

Aunque las comparaciones respecto de la densidad demogréfica en las
ciudades suelen adolecer de problemas (entre los que destacan las dificul-
tades que entrafia la medicion precisa de la extension de la mancha urba-
nay la cuantificacion de la poblacion que reside dentro de sus limites),
hay relativo consenso en que, dentro del mundo en desarrollo, las ciuda-
des latinoamericanas y caribefias tienen superficies mayores a igualdad
de parametros demograficos. Por lo tanto, sus indices de densidad demo-
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gréfica suelen encontrarse entre los menores del mundo en desarrollo
(Dogan y Kasarda, 1988). 8

Cabe destacar, en todo caso, que una homologacion entre baja densi-
dad demogréfica y bajos indices de hacinamiento (tanto a escala de ho-
gar como de barrios) resulta impropia. Por una parte, la mayor densidad
de muchas ciudades asiaticas puede originarse en pautas de construccion
en altura que no implican hacinamiento. De otra parte, los espacios ur-
banos pueden estar siendo usados ineficientemente en America Latinay
el Caribe, pues la superficie de las ciudades se extenderia de manera
espurea, como lo pondrian en evidencia la abundancia de eriales y pafios
de terrenos con usos agricolas.

Sin entrar en comparaciones de valores precisos, si parece pertinente
destacar que, con matices, una buena parte del crecimiento demografico
experimentado por las ciudades de la region se ha traducido en una ex-
pansion de la mancha urbana que, con frecuencia, ha superado en pro-
porcidn ese incremento demogréafico. Es decir, se advierte, en términos
generales, una modalidad de crecimiento urbano horizontal. Ademas de
las implicaciones que este hecho representa para la gestion y las politicas
urbanas, este estilo de expansion involucra repercusiones respecto de: i)
los principales problemas urbanos; ii) los grupos sociales que encabezan
el ensanchamiento de los limites de las ciudades.

Diversos analistas -desde dpticas distintas- han presentado, como ras-
go caracteristico de los sistemas de ciudades latinoamericanas, una abul-
tada lista de problemas urbanos. Aunque éstos se definen de manera amplia
y ambigua, pues es frecuente que sus especificaciones cambien de un
autor a otro, esa lista incluye:

« infraestructura y equipamiento insuficientes (vivienda, red vial,
servicios basicos);

« situaciones criticas de indole socioeconémica (desempleo, haci-
namiento, pobreza, segmentacion territorial de los estratos socia-
les);

« conductas desviadas (delincuencia, drogadiccion, alienacion);

« colapsos ambientales (contaminacion atmosférica y acuifera, de-
gradacion de suelos, ocupacion de zonas riesgosas).

8 La discusion es plenamente actual. Recientemente H. Beyer, (Estudios Publicos, 1997, No. 67, CEP, Santiago de
Chile, paginas 147 a 165) discute las tesis sobre la relacion entre densidad urbana y nivel de ingresos y presenta un
cuadro con densidades brutas que muestra que las menores densidades se verifican en ciudades de paises desarrolla-
dos. Lamentablemente, la ausencia de los datos originales sobre poblacidn y superficie que se usan en el célculo
impide cerciorarse de la unidad geografica considerada en cada estimacion (mancha urbana, area metropolitana,
definicion administrativa, etc.) y, por tanto, de la validez de la comparacion. Por lo demés, la asociacion que se hace
entre riqueza y baja densidad urbana -y a su vez, entre pobreza y alta densidad urbana-, debe ser puesta en perspec-
tiva, considerando, entre otros aspectos, los distingos entre estratos sociales dentro de las ciudades.
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Aunque es claro que los problemas urbanos en la region abundan y
eso implica que gobernar y administrar las ciudades de la region consti-
tuye un gran desafio, pudiera ser exagerado calificar tal abundancia como
rasgo distintivo de los sistemas urbanos latinoamericanos y caribefios.
Muchos de esos problemas identificados se verifican también en otras
latitudes y pueden ser atribuidos a “modos de vida urbanos”, que tras-
cienden las especificidades regionales. Adicionalmente, poner en la ba-
lanza solo los aspectos negativos puede significar una presentacion sesgada
de la realidad urbana, por cuanto es claro que, pese a esos problemas, las
ciudades todavia presentan varias ventajas respecto de los asentamientos
rurales.

Un punto que levanta controversia es la tendencia de este discurso a
suponer que los “problemas urbanos” se circunscriben -0 alcanzan- su
mayor severidad en las ciudades grandes. Se postula la existencia de una
relacion relativamente directa entre tamafio de la ciudad y la cantidad e
intensidad de estos problemas. La imagen de la “ciudad apocaliptica”,
colapsada porque su tamafio demografico ha superado ciertos limites de
diversa indole (econémicos, de equipamiento, viales, de infraestructura
en general, de generacion de residuos) -aunque nunca especificados con
precision- esta todavia ampliamente extendida en la region. Aunque esta
imagen tiene raices en la realidad, merece ser objeto de una mayor discu-
sion. Desde luego, parece demasiado simple asociar directamente -sin
controlar otras variables relevantes- el tamafio de la ciudad con los pro-
blemas urbanos. Como esta ampliamente demostrado que la disponibi-
lidad de recursos constituye un factor clave en la aparicion y agudizacion
de los problemas tipicos de las ciudades, habria que controlar dicha va-
riable para establecer comparaciones. Ademas, es innegable que la exis-
tencia de estos problemas también se verifica en ciudades de tamafios
intermedios y pequefias.

Otra caracteristica sociodemografica que normalmente se expone como
propia de los sistemas urbanos de América Latina, es la relacionada con
las profundas desigualdades que se verifican dentro de las ciudades. Por
cierto, estas desigualdades son expresion de inequidades que cruzan a los
paises de la region y constituyen uno de los elementos distintivos de
América Latina dentro del contexto mundial. Las diferencias
socioecondmicas entre las unidades administrativas que componen las
grandes ciudades se reflejan en los indicadores demogréaficos y de bienes-
tar social. Estos distingos, como lo ponen de manifiesto las evidencias
disponibles, existen desde largo tiempo en los paises y metrdpolis de la
region. La tasa de mortalidad infantil en el Distrito Federal de la Ciudad
de México era, en 1950, un 40% menor que en los municipios conurbados
mas pobres, como Tultitlan y Nezahualcdyotl; las personas de las clases
mas acomodadas de S&o Paulo, residentes de barrios exclusivos, vivian
12.3 afios mas que los invididuos méas pobres que habitaban las favelas,
en 1970; en ese Gltimo afio, solo el 38% de las viviendas de Pudahuel -
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vasto sector habitado por grupos pobres en Santiago de Chile- estaban
conectadas al servicio de alcantarillado, en tanto que los grupos de altos
ingresos, por ejemplo los que residian en la comuna de Providencia, dis-
ponian de cobertura universal; también en 1970, la cobertura de la red
de agua potable en Rio de Janeiro iba desde 93% de los terrenos en el
municipio de Niteroi hasta un 5.4% en el de Marica. En 1978 el ingreso
medio de los jefes de hogar en la comuna con poblacién més acomodada
de Bogota era diez veces mayor que el de los jefes de hogar de la comuna
con poblacién més pobre.

Tal vez el hecho mas notable es que, pese a los progresos obtenidos en
diversos ambitos, las desigualdades persisten. A principios del decenio de
1990, en el municipio de Sdo Paulo, las tasas de mortalidad infantil se
reducian a 20 por mil en las &reas en que la pobreza afectaba a menos del
30% de la poblacion y pasaban de 60 por mil en aquellas donde el 50%
0 mas de las personas eran pobres. Las favelas se han hecho frecuentes en
la zona sur de Sdo Paulo; esa zona, carente de espacios verdes y con una
cobertura de servicios basicos inferior al 15% de los hogares, configura
un ambito social muy distinto a aquel del resto del espacio metropolita-
no. En Lima, en 1985, todas las viviendas de los distritos acomodados,
como Miraflores, estaban conectadas a la red de agua potable, servicio
virtualmente inexistente en otros distritos periféricos; ademas, en varios
distritos del cono sur limefio, mas del 90% de las personas vivia en “pue-
blos jovenes”, tipo de asentamiento irregular y precario desconocido en
Miraflores. Una encuesta realizada en Lima indica que, en el quinquenio
1986-1990, la tasa de mortalidad infantil se reducia a 18 por mil nacidos
vivos entre las madres con educacion superior y se elevaba a 73 por mil
entre aquellas con educacion primaria incompleta 0 menos. Segun las
estimaciones deducidas del censo de 1993, en algunos distritos limefios,
como Puente Piedra, 53% de los hogares se encontraban en condicion
de pobreza, y en otros, como San Isidro, su incidencia afectaba al 2.4%
de los hogares.

Las desigualdades internas dentro de las ciudades, en particular aque-
llas de mayor tamafio, adquieren un cariz especial por tres razones:

« la connotacion territorial, especificamente de segmentacion
socioecondmica que presenta el espacio urbano;

* los indicios que dichas desigualdades habrian estado aumentan-
do en los altimos afios;

« las implicancias que la segmentacion socioecondmica dentro de
las ciudades puede acarrear para asuntos como la reproduccion
de la pobreza, la integracion social y la persistencia o agudiza-
cion de los problemas urbanos.
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C. LAS CIUDADES

Ha sido frecuente aproximarse a la dindmica de las ciudades por me-
dio del examen de la evolucion de la estructura urbana segiin el tamarfio
de las localidades. En esta oportunidad, el tratamiento de la trayectoria
sociodemografica de los sistemas de ciudades reconocera tres categorias
de asentamientos urbanos: metrépolis (méas de 4 millones de habitan-
tes); ciudades grandes (entre 1 a 4 millones) y ciudades intermedias (50
mil a 1 millon). Esta manera de operar permite un seguimiento de cate-
gorias de ciudades; asi, los cambios de categorias de tamafio que experi-
mentan las localidades a medida que pasa el tiempo y aumentan de mag-
nitud, no se convierte en un factor que distorsiona el analisis® .

1. LAs METROPOLIS

Sin duda, uno de los rasgos mas destacados del proceso de urbaniza-
cion de América Latina y el Caribe ha sido la constitucion de enormes
aglomerados urbanos que sobresalen dentro de los sistemas de
asentamientos humanos, tanto por su envergadura demografica, como
por su gravitacion en términos econdmicos, socioculturales y politicos.
Aunque las raices de este fendmeno de “capitalidad” pueden encontrarse
en las grandes ciudades-templo de las culturas pre-hispanicas, es claro
que durante el presente siglo tal rasgo se acentud; son particularmente
destacables los casos de los seis paises en los que se localizan los siete
aglomerados metropolitanos de la region (Buenos Aires, Bogota, Lima,
Ciudad de México, Rio de Janeiro, Santiago de Chile y Sdo Paulo).

En términos demograéficos, el aumento del peso de la poblacion de las
metropolis sobre los conjuntos nacionales y urbanos s6lo parece haber
sido posible en virtud de los elevados saldos migratorios positivos exhibi-
dos por las ciudades que devinieron metropolis. En la mayoria de los
paises, el descenso de la fecundidad comenzo en las ciudades principales
y todos los indicios disponibles indican que desde la 11 Guerra Mundial,
sus indices de crecimiento vegetativo han sido menores que los prome-
dios nacionales y urbanos; por ende, si sus ritmos de crecimiento demo-

9 Este altimo resguardo es de la mayor relevancia, pues un examen directo de las tendencias de los sistemas de
asentamientos urbanos segin tamafio demografico arrojaria irregularidades dificiles de interpretar y resultados que
abonarian hipétesis que, confrontadas con datos mas rigurosos, resultarian impropias. Asi, por ejemplo, en Guate-
mala, bastd que Ciudad de Guatemala alcanzara el umbral del millén de habitantes para que la franja de ciudades
intermedias redujera su representacion dentro de la poblacion urbana, de 58% en 1964 a 6.5% en 1973; algo similar
ocurrid en Paraguay, donde las ciudades intermedias pasaron del 66% de la poblacion urbana en 1982 al 11.7% en
1992, a causa de la salida de Asuncién de este segmento del sistema urbano. En Colombia, el porcentaje que
representan las ciudades de entre 50 mil y 1 millon de habitantes se redujo de 56% en 1951 a 31.5% en 1993, lo que
no se origind en un escaso vigor demografico, sino que se derivo de la transformacion de cuatro de estas ciudades
(Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla) en aglomeraciones de gran tamafio; en Ecuador, pese al evidente surgimien-
to de un entramado urbano complejo y la creciente importancia de las ciudades intermedias, ocurri6 algo similar a
lo de Colombia: las dos ciudades méas populosas (Guayaquil y Quito) abandonaron su tradicional condicion de
ciudades intermedias, para superar en 1990 el umbral del millén de habitantes, deflactdndose bruscamente la pro-
porcion de poblacion residente en ciudades de entre 50 mil y 1 millon de personas. EI comentario esta basado en
cifras del Proyecto DEPUALC - CELADE.
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Cuabro 1-6

grafico han sido més acelerados que esos promedios, originando el au-
mento de su gravitacion dentro de las poblaciones urbanas y totales de
los respectivos paises, ello se ha debido al efecto de la contribucion
migratoria. Entre 1950 y 1960, la migracion generd, por si sola, un rit-
mo de aumento de la poblacién del orden de 4% medio anual en Bogo-
ta, Caracas y S&o Paulo; 2.6% en Rio de Janeiro; alrededor de 2% en
Buenos Aires y Ciudad de México; y 1.7% en Santiago de Chile. Entre
1960y 1970 la intensidad de la migracion disminuyo respecto del dece-
nio previo y su efecto directo se tradujo en un ritmo de aumento de la
poblacion del orden de 3% medio anual en Bogota y Sdo Paulo; de alre-
dedor de 2% en Caracas y Lima; de aproximadamente 1.5% en Santiago
de Chile; y de 0.9% en Buenos Aires. Durante el decenio de 1970 conti-
nuo disminuyendo la contribucion de la inmigracion al crecimiento de-
mogréfico de las metropolis de América Latina y el Caribe, declinacion
que se hizo aun méas manifiesta en los afios ochenta. Los resultados de la
ronda de censos de 1990 sugieren que en todas las metropolis las tasas de
migracion neta se redujeron fuertemente y que, como resultado, aumen-
to la proporcion del crecimiento metropolitano atribuible al componen-
te vegetativo; s6lo en Bogota se habria verificado un equilibrio entre el
crecimiento demografico originado por expansion vegetativa y aquel oca-
sionado por migracion (Cuadro I-6).

METROPOLIS DE AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA
POBLACION, TASA DE CRECIMIENTO, SALDO MIGRATORIO
Y PESO DE LA MIGRACION DENTRO DEL CRECIMIENTO
METROPOLITANO, 1980-1990

Poblacion Poblacién Tasade  Incremento  Incremento  Saldo Peso de la
Metrdpolis censal censal creci-  demogréfico  demogréfico migratorio  migracion
(circa 1980)  (circa 1990) miento  1980-1990a&/ medioanual  medio en el creci-
1980-90 (miles) (miles) 1980-1990  anual miento me-
(miles) tropolitano
Bogota 4122978 5230 605 3.0 1108 138 86 62%
Buenos Aires 9766090 10928549 11 1163 106 27 26%
Ciudad
de México 14050382 15047685 0.7 997 102 -50 Negativo
Lima 4608010 6321 173 2.6 1713 143 70 49%
Riode Janeiro 8772265 9600528 b/ 0.8 828 72 n/d n/d
Santiago 3937277 4734327 18 797 78 13 16%
Sao Paulo 12588725 15199423 b/ 17 2610 237 -39 Negativo

Fuente: Censos Nacionales de Poblacidn, Rodriguez y Villa, 1997
a/ Calculada para los periodos intercesales y expresada por cien.
b/ Cifras preliminares.

n/d: Datos no disponibles
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Conviene establecer dos alcances para situar en perspectiva este nue-
vo escenario de la migracion hacia las metropolis latinoamericanas. El
primero alude a los importantes distingos que cabe reconocer entre ciu-
dades y el segundo refiere a los valores absolutos de la migracion:

« En términos generales, de acuerdo a la trayectoria de sus tasas de
migracion en la década de los afios ochenta, es posible identificar
tres grupos dentro de las metropolis latinoamericanas. En Bogota
y Lima, pese a su descenso, las tasas de migracion tuvieron un
valor superior al 1% medio anual. Con base en la pregunta censal
sobre lugar de residencia 5 afios antes del censo (periodo 1988-
1993, en ambos casos), fue posible estimar la tasa de migracion
neta anual en un valor de 1.6% en Bogoté y de 1.2% en Lima. El
segundo grupo lo integran las ciudades cuyas tasas netas de migra-
cion descendieron en intensidad a valores infimos, aunque mantu-
vieron un signo positivo; estos son los casos de Santiago, que regis-
tr6 una tasa de migracion neta de 0.3% (una caida importante en
comparacion con el 1% registrado entre 1977 y 1982), y Buenos
Aires, cuya tasa descendié de 0.6% entre 1970 y 1980 a 0.3%
entre 1981y 1991 (Lattes y Bertoncello, 1997). Finalmente, en el
tercer grupo estan las ciudades que, por primera vez en este siglo,
registraron una emigracion neta; se trata de Ciudad de México,
Rio de Janeiro y Sdo Paulo. Aun cuando la primera reaccion fue
otorgar mayor relevancia al quiebre de tendencia registrado en
Ciudad de México, un examen mas detenido de las cifras muestra
que la inflexion también fue importante en el caso de Sao Paulo.
La tasa de migracion neta media anual en Ciudad de México se
redujo a -0.4% entre 1985y 1990 y en Séo Paulo disminuyo a -
0.2% entre 1980y 1991.%0

* La baja en la intensidad relativa de la migracion neta hacia las
metrdpolis regionales no debe oscurecer el hecho que, para la ma-
yoria de las metropolis, la ganancia de efectivos demograficos que
se deriva de la migracion aun constituye una fuente de desafios por
su envergadura y caracteristicas. Entre 1988 y 1993 Lima experi-
ment6 un aumento neto del orden de 350 mil personas por efecto
de la migracion; como la mayoria de estas personas se encuentra
en edades laborales, resultan evidentes los desafios que significa la
insercion digna y productiva de estas personas para la comunidad,
laeconomiay el gobierno limefios. EI mismo predicamento, y con
mayor énfasis aun, es valido para Bogota, que por efecto de migra-
cion gand aproximadamente 430 mil habitantes entre 1988 y 1993.

10 Pese a existir relativo consenso en la inflexion migratoria del aglomerado metropolitano de Sao Paulo, las cifras que
se entregan en este documento pueden sobrestimar la tasa, por cuanto se derivan de una aplicacion de la ecuacion
compensadora con los datos preliminares del Censo de 1991. Hay que destacar, ademas, que las cifras se refieren al
Gran Sao Paulo y no al estado homénimo, que tanto en 1991 como en 1996 constituy6 un receptor neto de migrantes.
Basado en IBGE (1992) e IBGE (1997); Baeninger (1996) y United Nations, (1993).
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Incluso para Buenos Aires y Santiago, absorber productiva y dig-
namente a 270 mil y 130 mil migrantes en el decenio de los ochenta,
respectivamente, debid constituir un esfuerzo mayor, sobre todo
por la aguda crisis econdmica que experimentaron los paises de la
region en esta década y por el hecho que, segin todos los antece-
dentes disponibles, esta crisis habria golpeado mas fuerte a la ciu-
dades grandes y a las metrépolis regionales.

Puede concluirse que la migracion hacia las metropolis ha ido per-
diendo importancia relativa (y tal vez absoluta). Salvo por un par de
excepciones, su crecimiento demografico obedece, esencialmente, al com-
ponente vegetativo. Por cierto, esta conclusion no coincide con la ima-
gen histdrica del crecimiento urbano de la region, pero revela cambios
profundos dentro del sistema de asentamientos humanos y pone a las
politicas urbanas ante un nuevo escenario: el del crecimiento demografi-
co enddgeno (y de la expansion territorial por fuerzas internas). No cabe
deducir de lo anterior que se ha producido una pérdida de gravitacion de
estas metrdpolis, por cuanto la dindmica demogréfica no siempre es un
buen indicador de la relevancia sociopolitica o productiva de los espa-
cios. Adicionalmente, se ha esgrimido como respuesta alternativa a este
nuevo escenario urbano la tesis de la “megapolizacion”, la que ratificaria
la mantencion de la relevancia sociodemograéfica de estas ciudades.*?

Cabe anadir tres considerandos adicionales sobre el escenario demo-
grafico actual de las metrépolis latinoamericanas:

« El crecimiento demogréfico se mantiene, principalmente, por
efecto del balance positivo entre nacimientos y defunciones. Dado
el tamafio gigantesco que algunos de estos aglomerados ya han al-
canzado, la reduccion de la migracion no permite concluir que la
“presion demografica” haya desaparecido; asi, no obstante el cambio
de signo del saldo migratorio, Ciudad de México incremento su
poblacion en unas 155 mil personas anuales entre 1980 y 1995, en
tanto que S&o Paulo se acrecentd en 240 mil personas anuales entre
1980y 1996.2 Si se considera la existencia de un déficit histérico en
los principales sectores sociales (empleo, salud, educacion, vivienda,
servicios basicos) y la pertinaz carencia de recursos publicos para
satisfacer los requerimientos de la poblacion, resulta evidente que
los desafios derivados del aumento demografico todavia constitui-
ran un asunto de preocupacion para la gestion de estas metrépolis.
« Asi como se mantienen muchos de los factores que en el pasado
otorgaron fuerza atractiva a estas ciudades, también persisten las con-

1 Por cierto, este m
12 Para mas detalles

ismo hecho puede radicar, en parte, la pérdida de atractivo migratorio de las metrépolis regionales.
sobre esta tesis y un examen de su validez empirica, en términos demograficos, puede consultarse

Rodriguez y Villa, 1997 .
13 La cifra de Ciudad de México es mayor que las presentadas en el cuadro 1.5, por cuanto esta comparacion no es
entre el censo de 1980 y el de 1990 sino entre el censo de 1980 y el “conteo” de 1995 (INEGI, 1995).
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diciones desmedradas que estimulan la expulsion en la mayoria de los
lugares tradicionales de origen de los migrantes, que tienen como des-
tino las metrdpolis; esto impide efectuar vaticinios seguros sobre el
panorama futuro de la migracion hacia ellas. El fortalecimiento de
una franja de ciudades intermedias y grandes que no involucren ma-
yores problemas de gestion publica, que deparen una calidad de vida
superior, y que, a la vez, posean un alto dinamismo en lo que respecta
a la generacion de empleos y oportunidades de insercion en un mun-
do moderno, son algunos requisitos para que la tendencia a la caida
del peso de las metrdpolis se profundice y generalice.

« Los problemas que caracterizan a las metrdpolis de la region difi-
cilmente desapareceran por el mero expediente de una eventual
estabilizacion demogréfica. Méas aun, la atenuacion de ciertos pro-
cesos, como la inmigracion, hace mas visible otros, como la movi-
lidad intrametropolitana, de magnitudes crecientes y consecuen-
cias urbanas complejas y significativas. Aunque la reduccion del
crecimiento de la poblacion de las metropolis puede facilitar el
enfrentamiento de los problemas que las urgen, la solucion de los
mismos se encuentra en una gestion eficiente basada en la disponi-
bilidad de recursos humanos, financieros y materiales y en un go-
bierno imaginativo, respetado por su representacion de ciudada-
nia y con poder efectivo de accion.

2. LAS CIUDADES GRANDES

A diferencia de las metrdpolis, la nocion de ciudades grandes remite a
los respectivos contextos nacionales, por cuanto la condicion “grande” se
establece en comparacion con los sistemas urbanos. Asi, ciudades gran-
des en paises como Haiti, Honduras o Paraguay podrian considerarse
urbes de tamafio pequefio o intermedio en Argentina, Brasil, Colombia,
México o Venezuela, por ejemplo. No obstante, si se tratara de establecer
un limite comparativo a escala regional, cabria sefialar que la categoria de
ciudades grandes esta constituida por asentamientos que cuentan entre 1
millén y 4 millones de habitantes.

Dada la heterogeneidad entre las ciudades grandes -y la cantidad de
urbes que tienen esta condicion-, resulta complejo trazar un panorama
de su dindmica sociodemogréafica. Uno de los asuntos que han sido su-
brayados es el del crecimiento de la poblacion. Al respecto, se ha consta-
tado, con base en un analisis retrospectivo del crecimiento demogréfico,
que estas ciudades (de 1 millén a 4 millones de habitantes en 1995) han
tendido a crecer méas rapido que las metrépolis, lo que en buena medida
se deberia a una mas intensa migracion hacia ellas, sobre todo en los
ultimos 15 afios (el cuadro I-5 vuelve a ser Gtil para constatar estas dife-
rencias); aun asi, el crecimiento vegetativo, como en el caso de las metro-
polis, ha adquirido un peso creciente en la composicion del incremento
demografico de la mayoria de las ciudades grandes (asi, por ejemplo, en
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La Paz, Bolivia, la migracion represent6 un tercio del crecimiento de-
mogréfico experimentado entre 1976 y 1992) (CELADE, 1997).

Ahora bien, es posible establecer varios distingos dentro de esta cate-
goria de ciudades grandes:

* En general, las ciudades grandes localizadas en zonas limitrofes
0 espacios historicamente vacios suelen ser casos especialmente
agudos de crecimiento demografico rapido y de inmigracion neta.
Ciudad Juérez, en la frontera norte de México, como Brasiliaen el
centro de Brasil, son manifestaciones claras de este fortalecimien-
to y atraccion demograficos. En casos como estos, es frecuente
que tal fortaleza se haya forjado en virtud de la suma de:

a) iniciativas publicas (subsidios, inversiones directas, acciones
de promocidn, asignaciones especiales en las remuneraciones de-
rivadas del trabajo, etc.) con sesgos geopoliticos, tendientes a con-
solidar el poblamiento de zonas fronterizas internas o externas;
b) ventajas que se derivan de la apertura comercial y de la loca-
lizacién fronteriza. Como se desprende de diversos analisis y
estudios nacionales, las ciudades grandes que tienen esta condi-
cion geograéfica se han erigido como alternativas para los flujos
migratorios que tradicionalmente se dirigian a las metrdpolis
de los paises que las contienen.

En el caso de México, es claro que las ciudades de la frontera norte
constituyen un eje de atraccion que ha diversificado el patron de migra-
cion interna. Estas ciudades reciben corrientes provenientes de todas
partes del pais, e incluso de los paises de América Central, pues constitu-
yen un eslabon intermedio de la migracion hacia los Estados Unidos.**
Algo similar parece ocurrir en Brasil, donde existe una amplia variedad de
grandes ciudades que constituyen alternativas a los flujos migratorios que
tipicamente se dirigian hacia Belo Horizonte, Rio de Janeiro o Sdo Paulo.
No resulta extraiio, entonces, que ciudades como Belem, Curitiba o Manaus
fuesen las de mayor dinamismo demogréafico entre las de gran tamafio en
el periodo 1991-1996 (IBGE, 1997). El cuadro brasilefio resulta dificil de
pintar por cuanto se combinan tendencias migratorias de largo aliento -la
pérdida neta de efectivos del Nordeste y las cuantiosas ganancias demo-
graficas del Sudeste-, con otras de cambios repentinos, como la caida de la

4| aregion fronteriza norte de México ha sido considerada como una zona de intenso dinamismo. Entre las principales
caracteristicas de esta region, segiin se ha dejado constancia en diversos estudios, esta el fuerte crecimiento de sus
principales ciudades, resultado, en gran medida, de los intensos flujos migratorios que éstas reciben. La instrumentacion
en la zona de una variedad de planes de desarrollo de indole federal, el establecimiento y crecimiento de la industria
maquiladora de exportacion, la intensa interaccion social y econémica con las ciudades vecinas del otro lado de la linea
fronteriza, se han unido para dar como resultado ciudades con un intenso dinamismo demogréafico, econémico y
social.” (Cruz, R. 1995, Estudios demograficos y urbanos, No. 30, pagina 523). Véase también CONAPO (1991).
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migracion hacia la region Suroeste, en particular los Estados de Ronddnia,
Matto Grosso y Matto Grosso do Sul (IBGE, 1997). Asimismo, la situa-
cion a escala de ciudades no es homologable a la de los estados en los que se
ubican: ciudades como Porto Alegre presentan un dinamismo migratorio
inferior al que podria preverse a la luz de su localizacion espacial; en senti-
do contrario, Fortaleza es una ciudad de inmigracion neta, condicion opuesta
a la de la region Nordeste donde se localiza.

* Otras ciudades grandes que parecen seguir siendo receptoras de
ingentes flujos migratorios son aquellas situadas en paises de ta-
mafio demografico y superficie relativamente pequefias, con eleva-
da primacia y fuerte presencia rural. Asuncion, Ciudad de Guate-
mala, Ciudad de Panama y San José de Costa Rica ejemplifican
este caso. La explicacion de su perfil migratorio pareciera radicar
en la virtual inexistencia de centros urbanos alternativos'® y en el
amplio potencial de migracion rural-urbana todavia existente.

« Existe un conjunto de ciudades grandes que han mantenido un
vigoroso crecimiento demografico -en virtud de la persistencia de
flujos migratorios importantes-, basado en ventajas de distinto tipo.
En algunos casos se trata del aprovechamiento de un evidente po-
tencial turistico -San José de Costa Rica y Santo Domingo lo ilus-
tran-; en otros se advierten fortalezas en lo que respecta a la inser-
cion dentro de un modelo de desarrollo abierto al exterior -el caso
de algunas ciudades-puerto como Guayaquil y Ciudad de Pana-
ma-, mientras que el desarrollo de nuevas cadenas industriales y de
la maquila parecen estar en la base del creciente atractivo de otras
ciudades grandes (norte de México, Vitoria en Brasil).
Finalmente, ciudades grandes cercanas a la ciudad principal del
pais han experimentado procesos de crecimiento rapido en el mar-
co de fendmenos de expansion metropolitana (Campinas en Brasil
y Puebla en México, por ejemplo). Aunque el tema sea objeto de
controversia, es claro que el radio de influencia y de interaccion
urbana cotidiana de algunas metropolis ha alcanzando niveles que
permiten hablar de megépolis o areas metropolitanas extendidas.
Lo anterior no implica validar la tesis de la “desconcentracion con-
centrada”, que considera s6lo como aparente la reduccién mas o
menos generalizada de la macrocefalia, pues la pérdida de dina-
mismo demogréfico de la ciudad principal se explicaria por el cre-
cimiento explosivo de localidades de su entorno, con lo cual man-
tendria, a la postre, su tradicional gravitacion demografica dentro
del pais. En este sentido, un examen detallado de las tendencias
demograéficas de tres de estas areas metropolitanas extendidas de la
region (las de Buenos Aires, Ciudad de México y S&o Paulo) deja

15 Aunque este no es precisamente el caso de Paraguay, donde han surgido centros urbanos alternativos a Asuncién

-como Ciudad del Este y Pedro Juan Caballero-, la capital todavia presenta una preeminencia y una primacia irrefutable.
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de manifiesto que su importancia demogréafica también ha tendi-
do a descender en los dltimos decenios (Rodriguez y Villa, 1997).
* Por otra parte, un grupo de ciudades grandes, caracterizado por
un reducido dinamismo demografico, es el de las localizadas en
zonas de antiguo poblamiento en paises populosos. Medellin,
Recife, Rosario y Valparaiso pueden ilustrar esta situacion. La emi-
gracion hacia la ciudad principal y hacia otras de tamafio interme-
dio, la baja fecundidad y el poblamiento basado en antiguas venta-
jas comparativas que no han sido sensibles a los procesos de
reconversion econémicay tecnoldgica, parecen ser claves para este
menor dinamismo demografico.

Un punto que conviene subrayar es que si bien el examen de casos
demuestra que la fuerza atractiva suele estar asociada a un buen desempe-
fio econdmico y un alto dinamismo en la creacion de empleos, también
permite advertir un panorama variopinto en lo que respecta a condiciones
de vida. Esto ultimo, porque en varias de las ciudades receptoras de los
flujos migratorios se verificaron problemas agudos de infraestructura y ca-
lidad de vida, como se deduce del aumento de poblacidn en asentamientos
irregulares en Brasilia 0 Campinas, o de la agudizacion del déficit de servi-
cios béasicos en Ciudad de Guatemala, Ciudad Jurez 0 Managua.

3. LAS CIUDADES INTERMEDIAS

Los intentos comparativos de alcance regional que procuran ilustrar
la evolucidn de las ciudades intermedias suelen tomar como criterio co-
man un tamafio demografico de entre 50 mil y 1 millén de habitantes.
Es llamativo que sistematicamente tales estudios muestren que la frac-
cion del sistema de asentamientos humanos, méas dinamica en términos
demograéficos, sea precisamente aquella donde se encuentran las ciuda-
des intermedias. De hecho, es casi un lugar comin en la literatura espe-
cializada aludir a este mayor crecimiento demografico de las ciudades
intermedias, lo que suele considerarse como un indice relevante de pro-
cesos de reversion de la polarizacion o de una estructuracion “mas equi-
librada” del sistema urbano. Con el proposito de verificar con datos re-
cientes la verosimilitud de esta aseveracion, se presenta un cuadro con 13
paises de la region, para los cuales pudo obtenerse informacion relativa a
localidades de 20 mil 0 més habitantes en los censos de las rondas de
1950 a 1990.
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Cuabro I-7

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POBLACION Y TASAS
DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO INTERCENSALES
NACIONAL, URBANA TOTAL DE LA CIUDAD PRINCIPAL
Y DE LAS CIUDADES DE ENTRE 50 MIL Y 1 MILLON DE
HABITANTES, PAISES SELECCIONADOS, CENSOS DE LAS
RONDAS DE 1950 a 1990.

(en miles)

ARGENTINA 1947 1960 1970 1980 1991 1947- 1960- 1970- 1980- 1947-
1960 1970 1980 1991 1991

Total nacional 15894 20014 23364 27949 32616 17 15 18 15 16
Total urbano 9032 14761 18454 23193 28462 3.0 22 23 19 24
Gran B.Airess 4726 6739 8353 9766 10929 27 21 16 11 19

Total 500 mil

a1 millon 807 1250 1632 2091 255 33 27 25 19 26

Tota | 50 mil

a 500 mil 1409 2075 2864 4001 5355 29 32 33 28 30

BOLIVIA 1950 1976 1992 1950- 1976 - 1950-
1976 1992 1992

Total nacional 3019 4613 6421 1.6 2.2 1.8

Total urbano 1023 1926 3695 24 4.3 3.1

AM.delLaPaz 321 635 1119 26 3.7 3.0

Santa Cruz 43 255 697 6.8 6.6 6.8

Total 50 mil

a 500 mil 269 584 1111 3.0 4.2 3.4

CHILE 1952 1960 1970 1982 1992 1952- 1960- 1970- 1982- 1952-

1960 1970 1982 1992 1992

Total nacional 5933 7374 8885 11330 13348 25 20 20 16 20
Total urbano 3573 5028 6675 9316 11140 40 30 28 18 28
Gran Santiago 1509 2133 2871 3937 4734 40 32 26 18 29

Total 500 mil
a1 millon 559 724 910 180 1361 3.0 24 22 14 22
Total 50 mil
a 500 mil 836 1109 1531 2168 2659 33 34 29 20 29

COLOMBIA 1951 1964 1973 1985 1993 1951- 1964- 1973- 1985- 1951-
1964 1973 1985 1993 1993

Total nacional 11962 17485 22862 27838 33110 29 29 17 22 24
Total urbano 5101 9093 13548 18714 23514 44 43 27 28 36

Bogota 647 1683 2893 4123 5230 7.2 58 3.0 30 49
Total 500 mil
a 1 millén 299 610 943 1458 1851 54 47 37 3.0 43
Total 50 mil

a 500 mil 944 2002 2843 4079 5232 57 37 30 31 40

57



58

Jorge Rodriguez y Miguel Villa

(continuacion)

ECUADOR 1950 1962 1974 1982 1990  1950- 1962- 1974- 1982- 1950-
1962 1974 1982 1990 1990
Total nacional 3203 4476 6522 8061 9648 28 33 25 22 28
Total urbano 914 1612 2699 3965 5346 47 45 45 37 44
Guayaquil 265 523 848 1250 1591 57 42 46 30 45
Total 50 mil
a 500 mil 224 422 765 1150 1489 53 51 48 32 47
GUATEMALA 1950 1964 1973 1981 1994  1950- 1964- 1973- 1981- 1950-
1964 1973 1981 1994 1994
Total nacional 2791 4288 5160 6054 8331 31 21 20 24 25
Total urbano 696 1442 1878 1981 2915 52 30 07 30 33
C.de Guatemala 377 736 1011 1203 1632 48 36 22 23 33
Quetzaltenango 28 44 53 63 91 34 20 21 28 27
MEXICO 1950 1960 1970 1980 1990  1950- 1960- 1970- 1980- 1950-
1960 1970 1980 1990 1990
Total nacional 25779 34923 48225 66847 81250 3.0 33 32 20 29
Total urbano 10972 17705 28309 44300 57960 48 49 43 28 42
C.de México 3365 5481 9014 14050 15048 49 52 43 07 38
Total 500 mil
a 1 millén 968 1527 2433 3703 5174 46 48 41 34 42
Total 50 mil
a 500 mil 2667 4177 6622 10271 15251 45 48 42 40 44
NICARAGUA 1950 1963 1971 1995 1950- 1963- 1971- 1950-
1963 1971 1995 1995
Total nacional 1050 1536 1878 4357 29 25 35 3.2
Total urbano 369 627 896 2371 41 45 40 41
Managua 109 235 385 820 59 6.3 31 45
Total 50 mil
a 500 mil 87 132 171 428 32 33 38 35
PANAMA 1950 1960 1970 1980 1990  1950- 1960- 1970- 1980- 1950-
1960 1970 1980 1990 1990
Total nacional 805 1076 1428 1831 2329 29 30 25 24 27
Total urbano 290 446 679 911 1252 43 45 29 32 37
C. de Panama 175 289 453 610 845 50 48 30 32 40
Total 50 mil
a 500 mil 67 83 105 131 184 21 26 22 34 26
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(final)

PARAGUAY 1950 1962 1972 1982 1992 1950- 1962- 1973- 1981- 1950-
1962 1974 1982 1992 1992
Total nacional 1328 1819 2358 3030 4153 26 27 25 31 27
Total urbano 460 652 882 1295 2090 29 31 38 47 36
A.M. Asuncion 295 440 617 857 1223 33 35 33 35 34
Total 50 mil
a 500 mil 17 29 51 116 244 44 57 82 73 6.3
PERU 1940 1961 1972 1981 1993 1940- 1961- 1972- 1981- 1940-
1961 1972 1981 1993 1993
Total nacional 6218 9907 13538 17005 22048 22 29 25 22 24
Total urbano 2197 4698 8058 11092 15459 36 49 35 28 37
Lima 645 1846 3303 4608 6321 50 53 37 26 43
Total 500 mil
a 1 millén 140 267 546 8012 1119 31 6.6 42 28 39
Total 50 mil
a 500 mil 408 921 1701 2535 3670 39 56 44 31 41
REPUBLICA
DOMICANA 1950 1960 1970 1981 1993 1950- 1960- 1970- 1981- 1950-
1960 1970 1981 1993 1993
Total nacional 2136 3047 4009 5648 7089 36 29 31 19 28
Total urbano 510 930 1593 2936 3936 6.0 57 55 25 48
Santo Domingo 182 370 669 1313 155 7.1 63 61 14 51
Total 50 mil
a 500 mil 177 270 472 836 1268 42 59 52 35 47
VENEZUELA 1950 1961 1971 1981 1991  1950- 1961- 1971- 1981- 1951-
1961 1971 1981 1991 1991
Total nacional 5035 7524 10722 14517 18105 40 33 30 25 3.2
Total urbano 2709 5074 8277 12208 15228 6.3 46 39 25 43
Gran Caracas 684 1347 2175 2642 2990 6.8 45 20 14 37
Total 500 mil
a 1 millén 217 400 733 1162 1223 6.1 57 46 06 43
Total 50 mil
a 1 millén 824 1624 2656 4111 5365 6.8 46 44 30 47

Fuente: Proyecto DEPUALC - CELADE, 1997.
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En general, se advierte que ese supuesto tiene asidero en la realidad;
sin embargo, caben algunas precisiones:

* En la mayoria de los paises en los que se examino esta situacion,
la ciudad principal, normalmente de tipo grande o metropolitana
en la actualidad, tuvo durante el periodo 1950-1990 un ritmo de
crecimiento mas acelerado que las ciudades intermedias agrupa-
das. Asi ocurrié en Chile, Colombia, Guatemala, Nicaragua, Pa-
nama, Pert y Republica Dominicana. Es mas, en todos estos casos
la ciudad principal registré una tasa de crecimiento demografico
medio anual superior a la de la poblacion urbana. Cabe destacar
que este hallazgo no refuta, en la préactica, la hipotesis relativa al
mayor dinamismo demografico de las ciudades intermedias, por
cuanto a fines de los afios setenta se presentan indicios de atenua-
cion de la concentracion metropolitana.

« Si se limita el periodo de examen s6lo al ultimo lapso intercensual,
se aprecia de una manera casi sistematica que las ciudades interme-
dias registran ritmos de crecimiento superiores al de la poblacion
de la ciudad principal. Algo parecido, aunque no tan sistematico,
se observa al cotejarlas con el ritmo de crecimiento de la poblacion
urbana. En definitiva, las cifras tienden a confirmar que en los
ultimos afios las ciudades intermedias han sido las localidades més
din&dmicas dentro de los sistemas urbanos de los paises de la region.
Entre las situaciones excepcionales estan las de Chile, Colombiay
Panama4, donde Santiago, Bogota y Ciudad de Panama, respecti-
vamente, tienen tasas de crecimiento similares a las de las ciudades
intermedias. Puede concluirse que, pese a las excepciones comen-
tadas, son generalizadas en la region, a lo menos desde los afios
ochenta, las tendencias a la atenuacion de la concentracion demo-
gréfica en la ciudad principal y al fortalecimiento del peso que
representa la franja de ciudades intermedias dentro de la pobla-
cion nacional y urbana.

* El agrupamiento de las denominadas ciudades intermedias en
unasola categoria, cualquiera sea el criterio que se use para definir-
los, oculta enormes distingos, sociodemograficos y de otros Orde-
nes. Como una muestra, en todos los paises que contaban con la
informacion pertinente, las ciudades de entre 50 mil y 1 millon de
habitantes se subdividen en dos categorias: las menores de 500 mil
habitantes y las que tenian entre 500 mil y 1 millon de habitantes.
Las ciudades de 50 mil a 499 999 habitantes han tendido a crecer
mas rapidamente que las de entre 500 mil y 1 millén de habitan-
tes. Las diferencias son notables en Argentina, Chile y Venezuelg;
son moderadas en México y Peru y practicamente no existen en
Colombia. La Gnica excepcion a esta regularidad es Bolivia, lo que
se explica porque su Unica ciudad de 500 mil a 1 millon de habi-
tantes -Santa Cruz- ha expandido vertiginosamente su poblacion
en los ultimos 30 afios.
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La heterogeneidad retratada en el punto anterior se advierte al seg-
mentar las ciudades intermedias en dos grupos. Por cierto, esa heteroge-
neidad se manifiesta en toda su magnitud s6lo cuando se cotejan las
ciudades individuales, lo que permite, ademas, indagar respecto de las
condiciones geogréficas, socioecondmicas y politicas que se asocian con
los ritmos de crecimiento demogréfico. Esta individualizacion hace posi-
ble el examen de las nociones de ciudad grande y ciudad intermedia, en
la perspectiva de ajustar ambas definiciones a la realidad de cada pais.
Dado que un escrutinio detallado para todos los paises que tienen la
informacidn necesaria constituye una tarea excesivamente extensa, se ha
optado por usar el caso de Chile, como un modo de esbozar una perspec-
tiva analitica que puede utilizarse en otras indagaciones nacionales.

En Chile pueden hacerse cuatro distingos dentro del sistema de
asentamientos urbanos. En primer término, esta la metropoli de Santia-
go. En segundo lugar, se encuentran dos aglomerados urbanos que tie-
nen actualmente entre 500 mil y 999 mil habitantes: Concepcion (co-
munas de Concepcién, Talcahuano, Penco, Chiguayante y San Pedro) y
Valparaiso (comunas de Valparaiso,Vifia del Mar, Quilpué, Villa Alema-
na y Concon); ambos aglomerados pueden considerarse ciudades gran-
des en el contexto nacional de referencia. En tercer término, se encuen-
tra un elenco de ciudades que en la actualidad tienen entre 50 mil y 300
mil habitantes; constituyen la red de ciudades intermedias del pais. En
cuarto lugar, estan las localidades urbanas con menos de 50 mil habitan-
tes, que integran la red de asentamientos pequefios (Cuadro 1-8).
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Cuabro 1-8

CHILE: EVOLUCION DE LA POBLACION Y DE LA TASA DE
CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES CON MAS DE 50 miIL
HABITANTES EN 1992: censos be 1952, 1960, 1970,

1982 v 1992
Poblacién Tasa de crecimiento (por mil)
Ciudad
1952 1960 1970 1982 1992 1952- 1960- 1970- 1982- 1952-
1960 1970 1982 1992 1992
Santiago 1509169 2133252 2871060 3937277 4734327 40 32 26 18 29
Valparaiso-Vifia 348 022 438 220 530677 674 462 750 713 27 20 20 11 19
Concepcidn-Talcahuano 211 305 285 444 379793 505 479 610 380 35 30 24 19 27
Antofagasta 62 272 87 860 125 086 85 486 225316 40 38 33 19 32
La Serena-Coquimbo 66 362 83293 114 920 167 125 220172 26 34 31 28 30
Temuco 56 387 73894 110513 157 634 210587 31 43 30 29 33
Rancagua 42 385 54 701 88 665 142 938 184 942 30 51 40 26 37
Arica 19 628 21000 87726 139 320 161 333 08152 39 15 53
Talca 55839 71226 95 366 138 924 159 711 28 31 31 14 26
Chillan 52 576 65 112 87 555 118 163 145 759 25 32 25 21 25
lquique 39576 50 655 64 477 110 153 145 139 29 26 45 28 32
Osorno 41 597 56 489 70 165 97 946 114 239 36 23 28 15 25
Valdivia 50 747 62 340 83 453 101 494 112 712 24 31 16 10 20
Puerto Montt 30998 44 454 64 900 88 947 110 139 42 40 26 21 32
Punta Arenas 35679 50 383 63 405 96 193 109 110 40 24 35 13 28
Calama 37 646 51 559 68 359 98 870 106 970 37 30 31 08 26
Copiapo 21166 32584 45194 69 045 98 188 50 35 35 35 338
Los Angeles 25071 35511 49 175 70 529 94 716 40 35 30 29 33
Coronel 30630 52 387 54 765 65918 79 677 62 05 15 19 24
Curicd 28618 34 646 43524 63 698 77733 22 24 32 20 25
San Antonio 27411 40 374 50 431 63 958 76 823 45 24 20 18 26
Quillota 31037 37410 44 312 54 058 62 200 22 18 17 14 17
Linares 19 624 27 568 37913 46 433 59 658 40 34 17 25 28
Ovalle 18 581 26 457 33368 44 205 53515 41 25 23 19 26
Lota 42 606 48 774 48 166 47133 50 123 16 -01 -0.2 06 04
Metrépolis 1509169 2133252 2871060 3937277 4734327 40 32 26 18 29
Ciudades grandes 559 327 723 664 910470 1179941 1361093 3.0 24 22 14 22
Ciudades intermedias 836436 1108677 1531438 2168170 2658762 33 34 29 20 29
Ciudades intermedias (1) 591 692 772966 1124590 1643193 2006129 31 40 32 20 31
Ciudades intermedias (2) 244 744 335711 406 848 524 977 652 633 37 20 21 22 25

Fuente: Proyecto DEPUALC - CELADE, con base en los Censos Nacionales de Poblacion.
(1) Ciudades de entre 100 mil y 300 mil habitantes en 1992 - (2) Ciudades de entre 50 mil y 99 999 habitantes en 1992

El examen de las tasas de crecimiento de las ciudades de los tres prime-
ros grupos (Cuadro 1-8) y de la informacion sobre migracion hacia las
mismas en los Gltimos 40 afios permite extraer varias conclusiones:
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* Las ciudades intermedias han tenido un ritmo de crecimiento
superior al de las ciudades grandes, pero practicamente similar al
de la metropoli; este comportamiento también se verifica en el l-
timo periodo intercensual. De esta tendencia cabe inferir que la
intensidad de la migracion ha sido, en los tltimos 40 afios, mayor
hacia la metrépoli, por cuanto los indices de crecimiento vegetativo
han sido histéricamente superiores en las ciudades intermedias. Este
hallazgo en el caso de Chile no parece ser valido para la mayoria de
los paises de la region, donde las metrépolis han crecido mas lenta-
mente que las ciudades intermedias y, sobre todo desde los afios
ochenta, han tenido una tasa de migracion neta muy inferior.

* Dentro del segmento de las ciudades intermedias chilenas hay
numerosas gradientes. Es evidente que las que presentan un tama-
fio demogréfico inferior a los 100 mil habitantes, son menos dina-
micas y no constituyen centros particularmente atractivos para los
migrantes. En cambio, las urbes que actualmente tienen entre 100
mil y 300 mil habitantes han sido las mas dinamicas durante el
periodo considerado.

» Un examen individual de las ciudades intermedias permite ad-
vertir que los patrones de crecimiento han sido muy diversos. Las
razones para este cuadro variopinto son varias. Entre las ciudades
intermedias que han tenido alta atraccién migratoria en el periodo
analizado se encuentran: i) algunas de tipo fronterizo ampliamente
favorecidas por iniciativas centrales (Arica es paradigmatico en este
sentido); ii) algunas del entorno de la metrépoli, que se han bene-
ficiado econdmicamente de esta cercania sin perder su perfil de
ciudad intermedia, lo que les ha permitido atraer flujos migratorios
que en otras circunstancias se habrian desplazado hacia la metro-
poli e incluso recibir flujos desde la metropoli (Rancagua); iii) al-
gunas que constituyen ejes sociales y productivos articuladores de
las regiones donde se encuentran (Antofagasta, Copiapd y Temuco);
iv) algunas que han aprovechado su localizacion con propositos
turisticos (La Serena-Coquimbo). Entre las ciudades intermedias
que claramente no han sido de atraccion migratoria se encuentran
aquellas localizadas en zonas agricolas de antiguo poblamiento y
las vinculadas a la explotacion de recursos mineros que han perdi-
do paulatinamente rentabilidad (el caso de Lota).

Pese a sus limitaciones, el caso chileno contribuye a arrojar luces sobre
la dinamica sociodemografica de las ciudades intermedias, poniendo de
relieve que su trayectoria no se vincula simplemente a su tamafio demo-
gréfico y a la supuesta mejor calidad de vida que imperaria en ellas, sino
al aprovechamiento de ventajas comparativas derivadas de su localiza-
cion, de opciones productivas acertadas de los agentes locales y del esti-
mulo insuflado por politicas publicas explicitas. Esto ultimo, influido
por el tamafio todavia relativamente pequefio de la poblacion receptora,
da pébulo para que el crecimiento de varias ciudades intermedias haya
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sido originado, en el ltimo tiempo, fundamentalmente por migracion.
Destacan en este contexto ciudades con gran potencial turistico (Cancin
es un ejemplo evidente por cuanto pasé de 100 personas en 1970 amas de
150 mil en 1990) y otras que recibieron ingentes flujos provocados por poli-
ticas gubernamentales (varios casos de la Amazonia Brasilefia, en particular
en los estados de Matto Grosso, Parana y Rondonia) .

Cabe destacar que el caso de Chile también permite ratificar un plan-
teamiento ya eshozado en relacion con las ciudades grandes. Los flujos
migratorios que reciben estas ciudades en funcion de su dinamismo econo-
mico, a menudo chocan con realidades sociales precarias que estos flujos
contribuyen, incluso, a deteriorar mas. Surge entonces una amalgama si-
milar a la que hay en las metrépolis y ciudades grandes, en cuyos espacios
internos las zonas residenciales lujosas, los centros comerciales y las oficinas
empresariales modernas se distancian de los asentamientos irregulares y las
edificaciones espontaneas y las destinadas a los estratos de bajos ingresos.

Una reflexion sobre los flujos migratorios hacia las ciudades interme-
dias puede ser ilustrada con el ejemplo de Chile: el destino de las ciuda-
des intermedias puede resultar incierto y azaroso cuando su dinamismo
se basa en politicas publicas transitorias. Asi, por ejemplo, el vigor econ6-
mico y demogréafico de la ciudad de Arica durante las décadas de 1950y
1960 se cimentd en la promocidn y proteccion de industria sustitutiva de
importaciones, las cuales desaparecieron una vez que se modifico la estra-
tegia de desarrollo y las politicas pablicas derivadas de ella; en las décadas
de 1980 y 1990, desprovista del amparo oficial, Arica se sumid en el
virtual estancamiento demogréafico y econémico.

D. SINTESISY CONCLUSIONES

La region de América Latina y el Caribe ha adquirido una fisonomia
fundamentalmente urbana, rasgo que se ha venido acentuando y genera-
lizando con el curso del tiempo. El alto porcentaje de poblacion que vive
en localidades urbanas no presenta signos de reversion a corto o mediano
plazo. Aunque las crisis econdmicas de los tltimos 20 afios han golpeado
con particular rigor al medio urbano, elevando, a veces dramaticamente,
sus indices de pobreza, las ciudades siguen atrayendo poblacion y activi-
dades econdmicas. Los sistemas nacionales de ciudades han mostrado, a
la vez, signos de colapso, cambio y pujanza, y la creciente gravitacion de
las ciudades intermedias es una tendencia clara. En virtud de estas
constataciones, resulta evidente que el mejoramiento del bienestar de la
poblacion, de la capacidad productiva de las economias y del funciona-
miento general de las sociedades de la region, supone hacer de las ciuda-
des espacios de realizacion de las personas en tanto tales y también en
cuanto ciudadanos y trabajadores.

La discusion conceptual sobre las ventajas y desventajas de la concen-
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tracidn no esta agotada ni tedrica -basta traer a colacion la revalorizacion
de los grandes aglomerados urbanos que hace el enfoque de las ciudades
globales (Friedman, 1997)- ni empiricamente -por el dinamismo e im-
portancia pertinaces que muestran varias de las grandes ciudades de la
region-. Sin embargo, es claro que la mayoria de los gobiernos considera
favorable el fortalecimiento de las ciudades intermedias. De hecho, en
varias naciones se han promovido iniciativas tendientes a estimular tanto
el desarrollo socioecondémico como la migracion hacia las ciudades de
tamafio intermedio.

¢Significa esto que los problemas urbanos en la region, tradicional-
mente imputados a la elevada concentracion en la ciudad principal, estan
siendo mitigados? A la luz de los antecedentes empiricos, la respuesta
podria ser negativa, pues en las grandes ciudades (algunas en claro proce-
so de atenuacion de su tradicional dinamismo demografico) y en las in-
termedias, se verifican lagunas, problemas y deficiencias de distinta indo-
le. Por lo demas, la mayoria de los cambios en la estructuracion de los
sistemas urbanos no han resultado de politicas oficiales ni han guardado
una coherencia directa con los planes de desarrollo gubernamentales. Méas
bien, estos cambios parecen haber sido desatados por fuerzas no promo-
vidas por los tomadores de decisiones (como la agudizacion de los proble-
mas urbanos en las grandes ciudades y las crisis econémicas) o se han
originado en un conjunto de acciones desprovistas de un marco comin
de coherencia. Sin embargo, esta evaluacién pesimista no significa que
los cambios acaecidos carezcan de virtudes. Por el contrario, han demos-
trado que la dindmica concentradora puede ser revertida y han puesto de
manifiesto el potencial socioeconémico de centros urbanos alternativos a
la ciudad principal.

El contrapunto sefialado permite indicar que, a grandes rasgos, los
desafios en materia de estructuracion de los sistemas urbanos pueden con-
siderarse de dos 6rdenes distintos, pero vinculados. En primer lugar, esta
la optimizacion de la estructura urbana en funcién de las definiciones a
largo plazo concernientes al desarrollo econémico y social, que deben ser
adoptadas por un conjunto de actores con vision nacional, representati-
vos de los sectores publicos, privado, comunitario y no gubernamental.
Cabe subrayar que pese al caracter crucial de este ejercicio de planifica-
cion estratégica, su puesta en practica supone la superacion de varios re-
tos. Entre estos se encuentran la necesidad de alcanzar un acuerdo politi-
co generalizado sobre las definiciones basicas relativas al desarrollo eco-
noémico y social, y contar con un consenso técnico sobre la estructuracion
del sistema urbano que seria mas funcional para tales definiciones, y so-
bre los instrumentos disponibles para alcanzar semejante estructuracion.
Si se lograran salvar estos retos, seria factible generar una imagen objetivo
del sistema de asentamientos humanos, disefiar un conjunto de medidas
para la concrecion de esta imagen objetivo y definir un marco de referen-
cia para la toma de decisiones cotidianas de los actores nacionales y
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subnacionales que tienen repercusiones en el plano de la dindmica del
sistema urbano. Es ingenuo suponer que este marco de referencia permi-
tiria una plena racionalidad o coherencia de todas las decisiones publicas
y privadas -por lo menos en lo que respecta a sus consecuencias sobre los
asentamientos urbanos-, pues los distintos actores operan con ldgicas
que mantienen independencia respecto de los consensos sociales y se guian
por intereses particulares. Este marco hace posible la constitucion de un
escenario favorable para la obtencion de los cambios deseados en las pau-
tas de estructuracion del sistema urbano. Por cierto, tal marco de refe-
rencia debe ser flexible, tanto para adaptarse a situaciones cambiantes
como para definir una gama de cursos de accion para los actores y asi
imponer los caminos que deben seguirse. En segundo lugar, correspon-
dera enfrentar las debilidades del desarrollo econdémico y social en todos
los centros urbanos, independientemente de su tamafio. En esta tarea,
los actores nacionales y subnacionales, publicos y privados, estan llama-
dos a desempefiar un papel importante, dadas sus responsabilidades di-
rectas en la asignacion territorial de recursos. A su vez, los actores locales
tendran a su cargo la tarea de promover este desarrollo, sobre todo en el
marco de procesos de descentralizacion que transfieren recursos, funcio-
nes y prerrogativas desde los niveles centrales a los locales. Un aspecto
que debe enfatizarse es que el desarrollo local, lejos de basarse en el en-
claustramiento o la autarquia, exige una ampliacion de las vias y modali-
dades de interaccion entre localidades; esta es una manifestacion mas de
la globalizacion, que opera no solo entre paises sino también dentro de
ellos. N6tese que actualmente en la region, estos dos desafios se encaran
practicamente como alternativas, vale decir, o se privilegian las definicio-
nes estratégicas de indole nacional o se apuesta a las iniciativas particula-
res de las fuerzas y actores locales. En la practica, entonces, el reto esta en
potenciar sus aspectos complementarios, sin desconocer que en ocasio-
nes las iniciativas nacionales y las locales pueden chocar.

Una de las tareas que requiere compatibilizar la I6gica global con la
local es, precisamente, la reorientacion de los flujos migratorios. En parti-
cular, la opcidn estratégica en favor del fortalecimiento de la red de centros
urbanos de tamafio intermedio exige la concertacion de iniciativas de los
niveles centrales y locales para: el fomento productivo, la consolidacion
institucional, el ofrecimiento de servicios basicos (como los de saneamien-
to, salud y educacion), el robustecimiento de los recursos humanos y
optimizar el uso de los medios financieros. Solo asi ser posible evitar una
expansion inorganica de estas localidades que, a la postre, reproduciria los
problemas existentes en las ciudades grandes y en las metropolis. Este plan-
teamiento es también valido para el reordenamiento de la movilidad
intrametropolitana que, sesgada por las desigualdades socioecondmicas
urbanas, tiende a retroalimentar y agudizar los conflictos.
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1. DESCENTRALIZACION Y GOBIERNOS MUNICIPALES EN
AMERICA LATINA!

El avance de los procesos de democratizacion y descentralizacion en
América Latina colocan nuevamente a las municipalidades como centro
del debate respecto a la organizacion y modernizacion del Estado y en
particular, en la busqueda de una mejor asignacion de responsabilidades
y recursos que promuevan una eficaz prestacion de servicios y una admi-
nistracion eficiente de los recursos pablicos. Estas reformas se viven en
un ambiente de mayor participacion de la comunidad en los asuntos
locales, junto a un proceso de mayores competencias como ejecutores de
gasto local, acompariadas, en menor medida, de capacidades para la ge-
neracion de recursos propios y movilizacion de otras fuentes.

Este desarrollo del proceso descentralizador, en el contexto de la
globalizacion, implica un desafio aun mayor, consistente en generar di-
namicas tendientes a fortalecer a las ciudades como centros de practicas
productivas, politicas, culturales y sociales. En esta concepcion, los go-
biernos locales se convierten en gestores y promotores del desarrollo eco-
nomico y social local. Para responder a este desafio, a nivel urbano deben

! Este capitulo se elaboro sobre la base de antecedentes recopilados por Francisco Javier Bonilla.
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generarse condiciones competitivas, estimular el esfuerzo fiscal y crear
fuentes innovadoras de generacion de recursos propios y promover los
adecuados incentivos que, en Gltimas, permitan un mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion.

El presente capitulo pretende hacer aportes desde la 6ptica del pro-
ceso de descentralizacion, en el debate sobre los posibles contenidos de
una politica integral de gestion urbana para enfrentar los principales
desafios de los municipios de América Latina.

A. DESARROLLO LOCAL EN EL CONTEXTO DE LA
GLOBALIZACION

La coyuntura por la que atraviesan los paises de la region, junto a los
aspectos propios del proceso econdmico que se ha venido sosteniendo,
han contribuido a la llamada crisis del desarrollo municipal manifesta-
da en un acelerado proceso de urbanizacion no acorde con la presion 'y
provision de la infraestructura y equipamiento bésico para el sosteni-
miento de la poblacién, quedando la respuesta de las autoridades loca-
les rezagada o0 con muy baja efectividad. Esto ha implicado, como una
de sus principales consecuencias, el crecimiento de la poblacion en con-
diciones de pobreza, lo que impone nuevas areas de gestion y de ac-
cion, prioritarias para los gobiernos locales.

No obstante lo anterior, la presente década viene siendo escenario de
un significativo resurgimiento de la institucion municipal, derivado de
la tendencia descentralizadora que viene impulsdndose en América Lati-
na, hecho que plantea nuevas posibilidades y desafios para la gestion
local. Es en este contexto del fortalecimiento del municipio, en el que
estan empefiados los paises de la region, donde se plantea un importante
rol de la localidad como representante de los intereses de las comunida-
des y en la satisfaccion de sus necesidades basicas, a través de soluciones
reales a problemas concretos de los ciudadanos (pobreza, entre los mas
importantes) e instrumentos adecuados a las respectivas situaciones y
estado de los procesos de descentralizacion en cada pais. En este escena-
rio, las ciudades estan en mejor posibilidad que cualquier otro nivel de
gobierno (principio de subsidiariedad) para atender las demandas locales
mediante la realizacion de programas y proyectos de inversion.

Teniendo en cuenta el contexto general de globalizacion, el desafio
es aun mayor. En la actualidad, entrar y sostenerse en los mercados
internacionales implica que las economias cuenten con la capacidad
financiera, tecnoldgica y cientifica para asumir una demanda cada vez
mas sofisticada de bienes y servicios y el desarrollo de procesos produc-
tivos mucho méas complejos. Esta acelerada sofisticacion en la produc-
cion implica la creacion de nuevas tecnologias y el afianzamiento del
conocimiento tecnoldgico y la capacidad de la tecnologia, en particular
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en el sector servicios. También implica la demanda de una fuerza laboral
con alto grado de calificacion y capacidad de adaptacion y movilidad
territorial, frente a las permanentes innovaciones en la esfera de la pro-
duccidn. Asi, la globalizacion se convierte en una tension permanente
para los paises latinoamericanos, por cuanto sus economias, para hacerse
sostenibles, no pueden dejar de afrontar las exigencias de la economia
mundial, a la vez que tienen que generar las condiciones para superar la
crisis de su acelerada urbanizacion e institucionalizacién municipal.

Sin duda, esta tension es enorme en la region, pues si bien es cierto
que sus paises han generado sus propias capacidades productivas y tec-
noldgicas, mejorando niveles de competitividad y crecimiento econé-
mico, también es cierto que este proceso es aun muy débil. Por tal
motivo, uno de los mayores desafios para las ciudades latinoamericanas
es la configuracion de un entorno urbano propicio que les permita
convertirse en el espacio de insercion de la economia global. Esto im-
plica generar dindmicas tendientes a fortalecer las ciudades como los
principales centros del desarrollo. A nivel urbano, deben generarse con-
diciones favorables a la innovacion y competitividad local, estimular el
esfuerzo fiscal y crear fuentes novedosas de generacidn de recursos pro-
pios. En esta perspectiva, resultan de particular importancia los actua-
les procesos de descentralizacién politica, administrativa y fiscal en
marcha en América Latina, donde las ciudades se convierten en las
principales gestoras y promotoras del desarrollo econdmico y social local.

En este escenario, al Estado le corresponde definir las politicas y
principios mediante los cuales la Nacion afrontara las exigencias de la
economia globalizada. Se trata de enfocar todos sus esfuerzos, tanto
financieros como de capacidad técnica, para la definicion de priorida-
des nacionales y para comenzar procesos de discusion y concrecion de
acuerdos internacionales tendientes a fortalecer tanto las economias
nacionales en particular, como la economia de la region en general.

No obstante, esta exigencia que enfrentan los paises latinoamericanos
ha presentado externalidades negativas en términos de los objetivos so-
ciales de estas sociedades. Asi, el costo de las medidas de ajuste y estabili-
zacion de laeconomia se han plasmado en un retroceso de los indicadores
de los programas sociales, crecimiento del desempleo abierto, del sector
informal de la economia, una disminucidn general de los niveles de in-
greso y el incremento de la pobreza en las grandes ciudades.

Una de las maneras como los paises de la region han venido enfren-
tando estas dificultades del proceso de ajuste y estabilizacion econdémi-
ca ha sido mediante la puesta en marcha de procesos de descentraliza-
cion, junto con el disefio de programas focalizados en los llamados
fondos de emergencia e inversion social. Las politicas descentralizado-
ras se sustentan en que existe una mayor eficiencia del gasto en la me-
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dida en que se logra una mayor cercania entre quien financiay quien es
beneficiario. Ademas, la descentralizacion es asumida como una estra-
tegia fundamental para transformar las estructuras ineficientes y para
una mayor democratizacion. Los fondos de inversion social y demas
transferencias intergubernamentales pretenden atender, mediante sub-
sidios centrados en la demanda, los problemas de pobreza més agudos,
en particular los referentes a la educacion primaria y secundaria, la
prevencion en salud, programas de vivienda de interés social, entre otros.

En este contexto de tension entre las exigencias de la economia glo-
bal y los impactos sociales de los procesos de ajuste y de estabilizacion
macroecondémica, generar un espacio urbano propicio para la
competitividad es una tarea muy compleja, mas cuando el proceso de
urbanizacion latinoamericano todavia resulta incipiente -especialmen-
te por efectos de la pobreza, la violencia, la falta de planificacion y el
deterioro ambiental-, y el grado de desarrollo entre las distintas ciuda-
des es muy desigual.

Asi, las ciudades de América Latina se pueden diferenciar, de mane-
ra general, tanto por su poblacion como por su nivel de ingreso y pro-
duccidn, en tres grandes categorias: las grandes ciudades, que tienden a
ser los centros administrativos, financieros y productivos més impor-
tantes de cada pais; las ciudades intermedias, que se encuentran en un
proceso de afianzamiento de su propio desarrollo, en busqueda aun de
sus potenciales ventajas comparativas en términos de produccion y con
un grado mediano de aprendizaje respecto a la administracion y ges-
tion de su proyecto de ciudad; y la tercera categoria corresponde a las
pequenas localidades, que en general han emergido mas por intereses
politicos que por posibilidades reales de desarrollo, debido a su escasa
capacidad de disefio, gestion y evaluacion de politicas que le permitan
afianzarse tanto fiscal como administrativamente.

Vale la pena aclarar que pensar en categorias de ciudades en el contexto
latinoamericano, es un ejercicio que puede generar todo tipo de controver-
sias, no solo al interior de los paises, sino entre ellos mismos. Esto se debe
a gque las condiciones sociales, geograficas, econdmicas, poblacionales, cul-
turales, ambientales e historicas que han determinado el desarrollo tanto
de los paises como de las mismas ciudades presenta particularidades que
son imposibles de pasar por alto. Asi, las categorias de grandes, medianas
ciudades y pequefias localidades no pueden significar lo mismo en los pai-
ses de Centro América, que en los paises del area andina o en el llamado
Cono Sur. Lo mismo sucede al interior de los paises; a manera de ejemplo,
no es lo mismo hablar de pequefias localidades en un rea conectada a los
grandes centros urbanos que en un area donde la ruralidad sigue siendo el
factor predominante. Esta gran diversidad territorial y poblacional es un
factor que dificulta el desarrollo y logros del proceso de descentralizacion,
por cuanto las municipalidades tienen diferentes recursos y grados de apren-
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dizaje respecto a la gestion y administracion local. A manera de ejemplo, el
Recuadro 11-1 muestra esta gran diversidad en algunos paises de la region.
Sin embargo, el énfasis se colocard no en las particularidades del desarrollo
de las ciudades latinoamericanas, sino en sus rasgos mas generales.

Recuabro 11-1

MUNICIPIOS Y POBLACION EN AMERICA LATINA

Algunas caracterizaciones de los municipios de América Latina (1) :

« Las pequefias localidades con menos de 20.000 habitantes, corresponden al 72% del total de
municipios y concentran aproximadamente el 23% de la poblacién.

» Municipios intermedios (con poblacion entre 20.000 y 100.000 habitantes), representan el
22% del total de municipios y el 31% del total de poblacién.

« Ciudades intermedias (areas urbanas con poblacion entre 100.000 y un millén de habitantes),
representan el 4% del total de municipios y el 29% del total de poblacion.

« Grandes ciudades (areas metropolitanas con poblacién mayor a un millén de habitantes), represen-
tan menos del 1% del total de municipios en América Latina y concentran el 17% de su poblacion.

Algunos datos de América Latina (2), permiten observar grandes contrastes. Brasil cuenta con mas
de 5.000 municipios y una poblacion cercana a 160 millones de habitantes. En el otro extremo, se
encuentran paises como Costa Rica que tiene cerca de 3 millones de habitantes y 81 municipios.

En extension, Brasil, pais continental, es 7 veces mas grande que Colombia, y casi 50 veces
mayor que Uruguay y Costa Rica. Ademas, su poblacion rural es mayor que la de cualquier pais de
América Latina (excepto México). La poblacion de Uruguay, Paraguay, Bolivia y gran parte de los
paises de Centro América es menor que la poblacién de ciudades como Santafé de Bogota y Santia-
go de Chile. La poblacidn de Chile, Pert y Venezuela es menor a la poblacién de ciudades como
Sdo Paulo en Brasil y Ciudad de México. La poblacion de ciudades intermedias de paises como
Brasil o Colombia puede corresponder a la poblacion de las capitales de los paises centroamericanos
y otros como Bolivia, Paraguay y Uruguay. La poblacion de Santiago o de Lima es mayor que la
poblacion de Uruguay. La de Ciudad de México es comparable con la de Venezuela. La poblacién
de estas ciudades es mayor que la de cualquiera de los paises centroamericanos.

Fuente:

(1) Elaborado en base a C. Mascarefio (1996), Municipalizacion de los servicios sociales en América
Latina, Centro Latinoamericano de Desarrollo, Venezuela.

(2) PNUD (1997), Cooperacion politica para la Descentralizacion del Estado, Santiago de
Chile.

Asi, en las dos primeras categorias de ciudades, de alguna manera la
experiencia acumulada en términos de administracion y gestion de poli-
ticas publicas y de generacion de recursos propios, y la madurez que han
alcanzado como proyecto de sociedad, les permite generar dindmicas ten-
dientes, por un lado, a abrirse un espacio real en el escenario de la econo-
mia global y, por el otro, a asumir los retos que el proceso de descentrali-
zacion les exige. Sin embargo, subsisten graves niveles de marginacion,
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pobreza e indigencia, producto principalmente de la alta concentracion
del ingreso en estas sociedades y por las olas migratorias provenientes del
sector rural en busca de nuevas oportunidades.

Frente a aquellos dos desafios, la estrategia debe ser optimizar sus venta-
jas comparativas. Esto es, comenzar a funcionar dentro de la ldgica de
produccion flexible, diversificada y de calidad, de acuerdo con la identifi-
cacion de una demanda segmentada y muy dinamica, y sus posibilidades
reales de produccion, teniendo como parametros de evaluacion los recur-
sos financieros, tecnoldgicos, humanos y ambientales con los que cuenta.

En esta l6gica, las ciudades deben desarrollar e introducir innovacio-
nes tecnolGgicas, sociales y organizativas en el entramado productivo y
empresarial. Para ello, resulta preciso definir las nuevas formas de actua-
cion del conjunto de las administraciones publicas, las cuales deben alentar
el fomento productivo y la concertacion estratégica de actores con el fin
de lograr el desarrollo econémico y social que les permita lograr una
insercion mas solida en el mercado internacional y una mejor adminis-
tracion de las nuevas competencias que el proceso de descentralizacion
les ha transferido.

Los fines que deben guiar estos retos de las ciudades grandes e inter-
medias son la eficiencia y eficacia, tanto en la gestion de las politicas publi-
cas como en sus procesos productivos, elevando su esfuerzo fiscal y su ca-
pacidad de generacion de recursos propios. El objetivo de elevar el esfuerzo
fiscal debe basarse en una mayor aplicacion del principio del beneficio, de
acuerdo con el cual, los ciudadanos, mas que crear resistencias tributarias,
estan dispuestos a contribuir para el mejoramiento de los bienes y servicios
que la ciudad les presta. El objetivo de generar recursos financieros propios
consiste en utilizar el valor de la ciudad como factor de aglomeracion de
capital, utilizar dicho capital en busqueda de nuevos recursos, tanto nacio-
nales como de inversion extranjera directa, e invertir en la creacion y desa-
rrollo de las industrias claves de la era de la globalizacion.

Los retos que acarrean para las pequefias localidades los procesos de
globalizacion y descentralizacion, son aun mas complejos, habida cuenta de
su escaso grado de desarrollo. En América Latina, tales localidades en general
se caracterizan por ser de reciente creacion, emergentes de intereses politicos
locales, con poca experiencia en la gestion de las politicas pablicas, con défi-
cit fiscales altos y escasa generacion de recursos propios y con minimas capa-
cidades de produccion. Ademas, estas localidades se encuentran articuladas
alrededor de las zonas rurales y se caracterizan por elevados indices de pobre-
za, marginalidad y un muy limitado acceso a los servicios basicos.

En este contexto, la posibilidad que tienen estas localidades de inser-
tarse en la economia global es practicamente inexistente. Aqui el princi-
pio de la eficiencia simplemente no puede operar por las condiciones



I1. DESCENTRALIZACION Y GOBIERNOS MUNICIPALES EN AMERICA LATINA

mismas en que las localidades se encuentran. La Unica posibilidad que
favoreceria su mayor desarrollo es que ellas empiecen a operar no bajo un
principio de eficiencia, sino bajo un principio de cooperacion horizon-
tal, esto es, articulandose en redes de produccion de bienes y servicios
que les permita, de manera aunada, subsanar sus principales necesidades.
Otros principios fundamentales para elevar el grado de desarrollo de es-
tas localidades, de tal manera que superen los desafios de la economia
global, es que tanto el nivel central como las ciudades mas desarrolladas
intervengan en ellas, en una logica vertical, bajo principios de equidad y
compensacion. Se trata que el Estado genere programas eficaces de supe-
racion de la pobreza y apoyo al fomento productivo.

Reconociendo la heterogeneidad de las municipalidades latinoameri-
canas, las exigencias de la globalizacion y la descentralizacion tienen como
enlace los procesos de modernizacion del Estado, que parten con una
vision estratégica junto con una participacion creciente de la ciudadania
en la agenda de la construccion de ciudades sostenibles. Estas exigencias
debieran darle coherencia e integralidad a las politicas a nivel
macroecondmico, conduciéndolas a insertarse en el mercado global, for-
taleciendo, a la vez, los procesos politicos y econémicos locales, de tal
manera que sea posible garantizar la gobernabilidad y legitimidad de las
decisiones publicas municipales.

El proceso de modernizacion institucional exige del Estado el aumen-
to de su capacidad de planificacion estratégica y gestion en los diferentes
niveles territoriales y sectoriales, y el reconocimiento del sector privado y
la sociedad civil como sus legitimos actores. Para lograr este propésito, se
deben asegurar ciertos requerimientos basicos como: contar con una pla-
nificacion participativa que dé prioridad a las instancias locales; el desa-
rrollo de modelos innovadores de prestacion descentralizada de servicios
bésicos y de esfuerzo fiscal local; la puesta en marcha de un sistema inte-
gral de seguimiento y control de la gestién pablica; la formacion y capa-
citacion de administradores locales; el desarrollo de una politica de trans-
parencia total de la actuacion de la administracion; y el desarrollo de
programas de divulgacion de informacion publica, referentes a su fun-
cion social y de participacion ciudadana.

Este proceso de planificacion estratégica y participativa induce la con-
vergencia de los recursos humanos y financieros, tanto publicos como
privados y de la sociedad civil, en las metas del desarrollo. Esto implica
generar mecanismos para la coordinacion interinstitucional con el obje-
to de crear espacios para la concertacion y coordinacion entre todos los
diferentes actores, para la identificacion, ejecucion y evaluacion de pro-
yectos afines. Igualmente, implica generar un proceso de acercamiento
entre las decisiones tanto politicas como econdmicas del nivel central,
con las respectivas necesidades y preferencias sociales en el nivel local.
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La cercania del Estado frente a las necesidades sociales se hace mas expe-
dita cuando la capacidad de generacion de soluciones se aproxima al lugar de
la expresion de los problemas. Se crean espacios y mecanismos complemen-
tarios de las acciones del Estado, el sector privado y la sociedad civil en las
metas de desarrollo econémico y social; se busca cofinanciar los recursos
presupuestarios y financieros en los diferentes niveles territoriales y sectoria-
les, al igual que los esfuerzos de cooperacion y la destreza en los procedimien-
tos, tanto operativos como de coordinacion, de tal manera que se prevenga la
duplicacion de funciones y el uso inadecuado de recursos.

Nuevamente, el escenario fundamental para el logro de la amalgama
de exigencias de articulacion del proceso de globalizacion y de descentra-
lizacion es la ciudad. Alli es posible avanzar respecto a las exigencias com-
petitivas de la economia internacional, por medio de procesos de rees-
tructuracion tecnoldgica y productiva, estableciendo estrechos vinculos
politicos y econdmicos entre los diferentes actores, tanto publicos y pri-
vados como de la sociedad civil, sus diferentes organizaciones y lineas de
accion. La ciudad es, entonces, el espacio para el crecimiento econdmi-
co, la gobernabilidad politica y la profundizacion en la democracia.

B. DESCENTRALIZACION Y ATRIBUCIONES DE LOS
GOBIERNOS LOCALES

Desde la década de los setenta, y muy particularmente a partir de los
ochenta, las sociedades latinoamericanas se han venido comprometien-
do con un proceso de descentralizacion que pretende la construccion de
democracias estables con mayor capacidad de resolucion de conflictos y
de promover una mas eficiente asignacion de los recursos publicos. Este
proceso se sustenta en que existe una mayor eficiencia del gasto local, en
la medida en que se logra una mayor proximidad entre quien financia y
quien es beneficiario. Ademas, contribuye a una democratizacion y par-
ticipacion ciudadana. Con la descentralizacion se pretende elevar la efi-
cacia de las politicas publicas, lo que a su vez debe traducirse en una
mayor gobernabilidad democrética.

Este enfoque requiere reconceptualizar la gestion pablica, en la cual
los gobiernos locales adquieren un mayor protagonismo en la estrategia
del desarrollo. Asi, en el proceso de profundizacion de la democracia en
que se encuentran los paises de América Latina, la descentralizacion, en-
tendida como la asignacion a los gobiernos subnacionales de una mayor
responsabilidad politica en su gestion pablica (accountability), implica
mayores demandas ciudadanas y el traspaso de nuevas competencias y
recursos hacia los entes territoriales.

De esta manera, la puesta en marcha de un proceso de descentraliza-
cién debe conducir a una mejor correspondencia entre la oferta de bienes
y servicios publicos y las demandas ciudadanas, esto es, una mayor capaci-
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dad de respuesta y mayor transparencia, lo que favorece una redistribucion
del ingreso nacional més eficiente y responsable. La capacidad de innova-
cion en la oferta de servicios publicos, promovida por la diversidad de los
organismos descentralizados y la mayor competencia que esto genera, con
sus respectivas consecuencias en la reduccion de los costos, inducen al au-
mento del bienestar en la medida en que las decisiones sobre asuntos loca-
les son tomadas por los propios individuos, o por lo menos, en niveles mas
cercanos a los ciudadanos afectados.

En general, las estrategias descentralizadoras son partes integrantes de
un proceso complejo que requiere reformas en sus distintas dimensiones
-politica, administrativa y fiscal- y que conducen al fortalecimiento del
desarrollo local y regional. Ahora bien, si los propositos que se buscan
son exclusivamente los de mejorar la responsabilidad de las autoridades
para con los ciudadanos, nuevos sistemas de representacion popular y
aumentar la participacion de las comunidades en la toma de decisiones,
se estaria promoviendo fundamentalmente una descentralizacion politi-
ca. Por otra parte, si solo se pretende una reorganizacion administrativa
que traslade mayores atribuciones y competencias a los niveles
subnacionales, y asi mismo mejore la coordinacion institucional entre
los distintos niveles de gobierno, con miras a lograr un manejo mas agil
y oportuno de las competencias y recursos que han sido asignados a cada
nivel de gobierno, se estarian promoviendo reformas hacia una descen-
tralizacién administrativa. Finalmente, si el objetivo es exclusivamente
hacer mas eficiente la asignacion de recursos y la produccién de los bie-
nes y servicios locales, junto con el mejoramiento de la distribucion del
ingreso y el logro de un manejo estable de las variables macroecondmicas,
se estaria promoviendo basicamente una descentralizacion fiscal.

En sintesis, lo deseable de las estrategias descentralizadoras es la bus-
queda de una vision articuladora de los campos del manejo estatal men-
cionados, en los que posiblemente se daran efectos conjuntos que refor-
zaran o debilitaran la pretendida integralidad del proceso. Cada dimen-
sion fortalece, interactua y tiene efectos sobre las otras, y no siempre son
previsibles. Lo anterior, obviamente, dependera de los objetivos que se
tracen las respectivas autoridades gubernamentales responsables de la
orientacion y seguimiento de los programas de descentralizacion. La re-
ciente experiencia latinoamericana muestra como estas distintas refor-
mas se han venido implementando con distintos niveles de articulacion,
profundidad e intensidad y por lo tanto sus efectos o posibles impactos
vienen siendo igualmente muy diferentes en cada pais. De esta manera,
el éxito en el proceso de descentralizacion depende, en gran medida, que
los gobiernos, tanto nacionales como territoriales, de manera simultanea
y coherente, abran espacios reales para que cada una de estas dimensio-
nes se articulen y se conviertan en una prioridad.

En este contexto, lo que se pretende a continuacion, es contribuir con
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el debate sobre las exigencias que afronta el municipio como un facilita-
dor y promotor de las acciones de mejoramiento y desarrollo
socioeconomico a nivel local, para lo cual debe concentrar parte de sus
recursos y esfuerzos en el logro de la mas efectiva coordinacion entre los
distintos niveles de administracion y entre los distintos actores del esce-
nario local; esto, dentro de un contexto de mayor responsabilidad politi-
ca, de autonomia financiera y una mayor discrecionalidad en la toma de
decisiones. Se tiene, de esta manera, un papel mas activo, dinamizador, y
promotor del desarrollo local, vis & vis la concepcion tradicional de sim-
ple proveedor de algunos servicios bésicos.

1. LA DESCENTRALIZACION EN EL AMBITO POLITICO

Como se mencionaba, la dimensién politica del proceso responde a la
necesidad de vincular a los ciudadanos a las decisiones publicas colecti-
vas y dar a éstas legitimidad y capacidad de ser cumplidas. Asi, habra
mayor desarrollo politico significativo a nivel local si la comunidad en-
cuentra que es de su interés real el participar plenamente en ese proceso.
En este contexto, el fin Gltimo de la gobernabilidad es la legitimacion del
Estado y las autoridades subnacionales.

Esta legitimidad se traduce en la consolidacion de una ciudadania
politica y social altamente comprometida con una participacion activa
en la garantia de sus derechos politicos y civiles, individuales y colecti-
vos. Lo que se pretende es reconocer a los ciudadanos la potestad para
elegir sus propias autoridades y a los niveles territoriales, la plena autono-
mia para concertar participativamente sus programas de gobierno.

En esta perspectiva, la descentralizacion no se restringe al simple he-
cho de la eleccion de las autoridades locales, sino que implica que la
sociedad civil adquiera un papel protagénico en los consensos sobre el
desarrollo y la convivencia. Para tal efecto, se requiere abrir espacios rea-
les de participacion y concertacion de politicas publicas, una educacion
para la democracia y los derechos humanos y la posibilidad de la socie-
dad civil de ser parte del disefio, ejecucion y seguimiento de las decisio-
nes sobre las estrategias concertadas para el desarrollo.

Se espera que la participacion de la sociedad civil contribuya a un
gasto e inversién mas equitativo y, fundamentalmente, a la democratiza-
cion de la sociedad. En razon a ello, la adecuada institucionalizacion de
la participacion requiere de su inclusion en distintas etapas del proceso
de administracion y gestion, pero ademas, la creacion de instancias
participativas obligadas en el proceso de toma de decisiones locales, y la
creacion y operacion de cuerpos de consulta y resolutivos con sus atribu-
ciones legales definidas adecuadamente. Es central a la incorporacion de
la participacion, el cambio de actitud por parte de la autoridad y el siste-
ma de administracion, en cuanto a abrir espacios de accion participativa.
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En sintesis, la promocién de la participacion de la sociedad civil es un
objetivo que contribuye a la eficiencia de la gestion descentralizada, que
en si misma encierra desafios particulares para el aparato de gestio