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1. DESEaUILIBRIOS TERRITORIALES Y MEDIDAS 
CORRECTIVAS ADOPTADAS 

1.1 Desequilibrios territoriales 

a. Disparidades en el nivel de. vida. 

Las desigualdades regionales en Colombia se identifican con facili-
dad al analizar el producto bruto anual por habitante en cada departamen-
to y se manifiestan no sólo en el ingreso sino, principalmente, en sudis-
tribucidn. 

Como resultado de estos análisis se aprecian diferencias importan-
tes entre departamentos como Antioquia, Cundinamarca y Valle, frente a de 
partamehtos como Magdalena, Chccó, Guajira y Nariño. Además, la gran dis-
paridad de salarios entre departamentos y entre sectores económicos de 
una misma división territorial constituye una medida aproximada de las di-
ferencias del nivel de vida. AsT, el salario más frecuente de la indus-
tria manufacturera en Antioquia es cinco veces superior al de Nariño y, 
en el interior del mismo departamento de Antioquia, dicho salario es tres 
veces y media superior al agrTcola. 

b. Concentración de la actividad económica. 

Las disparidades anteriores son consecuencia de las diferencias es-
tructurales en las economfas regionales y del peso relativo de cada uno de 
los sectores de la actividad económica en la región. AsF, a medida que 
crece la partidpaciún del sector manufacturero en l a población económi-
camente activa, aumenta el ingreso por habitante y, al contrario, dismi-
nuye a medida que aumenta la proporción de personas ocupadas e n e ! sector 
primario. 



En 1966, los treinta centros urbanos más populosos del paTs genera-
ban el 9U por ciento del valor agregado y el 92 por ciento del empleo in-
dustrial. Cuatro ciudades, Bogotá, Medellfn, Cali y Barranqui1 la, con-
centraban el 73 por ciento del valor agregado, mientras tenTan el 58 por 
ciento de la población urbanal' Los veintiséis centros restantes, que 
producían el 21 por ciento del valor agregado y generaban el 17 por cien-
to del empleo, tenían el 36,3 por ciento de dicha población. 

Para el período 1957-19^6, el empleo industrial adicional se estudió 
a nivel departamental, por no existir las correspondientes estadísticas 
urbanas para un período representativo. 

El desequilibrio entre la oferta y la demanda de trabajo industrialB./ 
se manifiesta con diferente intensidad en las varias secciones del país: 
el 95 por ciento del empleo industrial adicional se localizó en los de-
partamentos de Cundinamarca, Antioquia, Valle y Atlántico, y sólo un 6 por 
ciento en los departamentos de Caldas, Santander, Bolívar, Cauca, Huí la y 
Magdalena. En Nariño permaneció estacionario y en Norte de Santander, 
Boyacá y Tolimina disminuyó en el 1 por ciento 

No obstante la concentración industrial mencionada, a nivel de las 
ramas industriales se presenta una dispersión, especialmente de las in-
dustrias estratégicas para el desarrol loi^. 

En efecto, el crecimiento económico espontáneo ha propiciado la for-
mación de estructuras de producción no especializadas, con la consiguien-
te ausencia de economías de escala, elevación innecesaria de costos de 
producción y, por tanto, bajo nivel de eficiencia y competitividad. 

Al considerar la actividad bancaria, el movimiento de los cheques pa-
gados directamente y por compensación refleja igualmente la concentración 
económica. Así, en I966, el 81 por ciento del valor de los cheques, se 
pagó en los treinta primeros centros, el 67 por ciento, en los cuatro 
primeros. 

V Población concentrada en localidades de más de 20 000 habitantes. 
2/ Este desequilibrio se pone de presente al comparar el volumen de la mano de obra que se incorpora 

anualmente al mercado de trabajo urbano, 180 000 personas, con el promedio del empleo industrial 
generado anualmente 8 500 empleos (período 1957-1966). Una parte de este excedente se incorpora 
al sector servicios, a menudo hipertrofiado, y al sector artesanal; el resto constituye del desem-
pleo urbano. 
Excluye el sector manufacturero no fabril (empresas de menos de cinco trabajadores y menos de 

~ 24 000 de producción anual) cf. muestra industrial DANE. 
4/ Ver la "industria motriz" sección 5.2 de este capítulo. 
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c. Concentración del desarrollo social. 

Los d e s e q u i l i b r i o s económicos son causa fundamental de l o s s o c i a l e s . 

En lo re fe rente a educac ión , e l porcenta je de ana l f abe ta s varTa g ran 
demente en t re l a s d i s t i n t a s s e cc i one s del pa f s : en tanto que en An t i oqu i a , 
V a l l e , Ca ldas y Cundinamarca no l l e g a al 20 por c i e n t o , en Córdoba, Chocó 
y Gua j i r a supera e l 50 por c i e n t o . 

Las d i f e r e n c i a s se mantienen y en o ca s i one s se acentúan a l a n a l i z a r 
lo s d i v e r s o s n i v e l e s de la educac ión . A s F , del to ta l de alumnos m a t r i -
cu lados en educac ión s u p e r i o r en l a s 30 p r i n c i p a l e s c i udades , e l 79 Por 
c i e n t o se concentra en l a s t r e s p r imera s . De la c i f r a mencionada, e l 57 
por c i e n t o corresponde a Bogotá, e l 16 por c i e n t o a Mede l lFn y e l 6 por 
c i en t o a C a l i . A l c o n s i d e r a r la matrTcu la en lo s i n s t i tu tos de c a p a c i t a -
c i ó n t écn i ca p r o f e s i o n a l , se ob se rva e l mismo fenómeno de c oncen t r a c i ón . 
En Bogotá, Medel lTn y C a l i se encuentra e l 6l por c i e n t o del t o t a l de la 
m a t r í c u l a , d i s t r i b u i d o a sT : e l 30 por c i e n t o en Bogotá, e l 21 por c i e n t o 
en M e d e l H n y e l 10 por c i e n t o en C a l i . 

A l comparar, en t re l a s t r e s c iudades c i t a d a s , la d i s t r i b u c i ó n p o r -
centual de la pob lac i ón de 20 a 2k años , con la d i s t r i b u c i ó n porcentua l 
de la m a t r í c u l a s u p e r i o r y t é c n i c a , se obse rva un a l t o grado de concen-
t r a c i ó n en Bogotá, lo cual muestra la " c e n t r a l i z a c i ó n i n t e l e c t u a l " en la 
c a p i t a l . Además, en a lgunos de lo s cen t ro s intermedios e x i s t e un d é f i c i t 
educa t i vo ya que no cuentan con el equ ipo c a r a c t e r í s t i c o de l a s c iudades 
de su d imens ión: i n s t i t u t o s u n i v e r s i t a r i o s y de capac i t a c ión t é cn i c a p r o -
f e s i o n a l . 

Respecto a l a s do tac i ones s a n i t a r i a s en l a s cua t ro pr imeras c i u d a -
des del pa í s se r e g i s t r a gran d é f i c i t de camas h o s p i t a l a r i a s . A l compa-
rar el número de camas que e x i s t e por cada 10 000 h a b i t a n t e s , en 1 as p r i -
meras c i udades , con el de los cen t ro s de 10 000 a 30 000 h a b i t a n t e s , se 
observa que e s t o s ú l t i m o s , en g ene r a l , se encuentran s o b r e - e q u i p a d o s . S i n 
embargo, al c o n t r a r i o de lo que ocu r re en los cen t ro s s u p e r i o r e s , e x i s t e 
una s u b - u t i 1 i z a c i ó n del equ ipo, o r i g i n a d a por el d e f i c i e n t e funcionamien-
to y la Inadecuada l o c a l i z a c i ó n de lo s h o s p i t a l e s . En la l o c a l i z a c i ó n , 
para e s t a b l e c e r e l t i p o de s e r v i c i o que se debe p r e s t a r , no se ha t e n i -
do en cuenta ni la demanda ni l a s d i s t a n c i a s ent re lo s c e n t r o s , f a c t o r e s 
que i n f l u y e n en la r e n t a b i l i d a d s o c i a l del equ ipo . 

Por o t r a pa r te , a l c o n s i d e r a r e l número de médicos en l a s t r e i n t a ciiJ 
dades, se observa g ran concen t r ac i ón en l a s cua t ro p r imera s , l a s c u a l e s 
cuentan con el 72 por c i e n t o del t o t a l que e je r ce en e s t o s c e n t r o s . Con-
v iene ob se r va r que a l gunos c en t r o s in termedios y la mayor ía de l o s que 
t ienen en t re 10 000 y 30 000 hab i t an te s muestran gran d é f i c i t de médicos . 



d . A c e l e r a c i ó n del proceso m i g r a t o r i o . 

Los d e s e q u i l i b r i o s seña lados en t re reg iones y en t re s e c t o r e s , e spe -
c ia lmente la i n d u s t r i a y la a g r i c u l t u r a , la concen t r ac i ón de la tenenc ia 
de la t i e r r a , el c rec im ien to de la pob lac i ón r u r a l , l a s e s ca sa s o p o r t u -
n idades de t r a b a j o en e l campo, l a s d e f i c i e n c i a s en s e r v i c i o s s o c i a l e s 
r u r a l e s y l a f u e r t e a t r a c c i ó n de lo s grandes cen t r o s urbanos son, ent re 
o t r a s , l a s causas del fenómeno m i g r a t o r i o . 

A s F , en g e n e r a l , l o s departamentos con s a l d o m i g r a t o r i o i n te r cen sa l 
n e g a t i v o son a q u e l l o s predominantemente a g r f c o l a s y con s e r i o s p r ob l e -
mas de m i n i f u n d i o (Boyacá, Nar iño , Cauca) o con poco dinamismo en los sec 
to res i n d u s t r i a l e s y a g r T c o l a s ( Santander , To l ima, H u i l a ) . En lo s de s a l -
do m i g r a t o r i o p o s i t i v o (Cundíñamares. V a l l e y A t l á n t i c o ) se encuentra un 
d e s a r r o l l o i n d u s t r i a l re la t i vamente importante y una a g r i c u l t u r a mecani -
zada. 

No ob s t an te la concent rac ión de la a c t i v i d a d i n d u s t r i a l en los g r an -
des c en t r o s de l o s departamentos más d e s a r r o l l a d o s , la p r e s i ó n demográ-
f i c a aumenta e l d e s e q u i l i b r i o en t re la o f e r t a y l a demanda de empleo. A sT , 
en M e d e l l f n , Bogotá, C a l i y B a r r a n q u i l l a el desempleo es del orden de 15 
por c i e n t o . 

Todo lo a n t e r i o r lia sometido a l paTs a un proceso ace le rado de u rba -
n i z a c i ó n y a una f u e r t e concent rac ión de la pob l a c i ón urbana, lo cual se 
m a n i f i e s t a en l a s p r e s i one s c r e c i e n t e s sobre todo t i p o de s e r v i c i o s u r -
banos y en l o s g rave s d e t e r i o r o s s o c i a l e s . 

e . E s t r u c t u r a urbana d e s e q u i l i b r a d a . 

La e spontane idad de l o s d e s a r r o l l o s r e g i o n a l e s y urbanos ha d e s a r t i -
cu lado la economTa, creando un dua l i smo en t re una economTa moderna y una 
a r c a i c a , la r u r a l , l i g ada a s i s temas de o r g a n i z a c i ó n y géneros de vida que 
la mantienen en a t r a s o c on s i de r ab l e en r e l a c i ó n con la de l a s zonas u rba -
na s . Además, ha d e s a r t i c u l a d o e l mismo s i s tema de c i udade s , como lo de-
muestra la i n s u f i c i e n t e comunicación en t re e l l a s y su s zonas de i n f l u e n -
c i a y la f a l t a de complementación en t re lo s s e r v i c i o s que l o s d i f e r e n t e s 
cen t ro s s u m i n i s t r a n . 

En s F n t e s i s , como consecuenc ia del p roceso operado, se ha conforma-
do una e s t r u c t u r a urbana con concen t r ac i ón de a c t i v i d a d e s y problemas en 
l a s p r i n c i p a l e s c i udade s . 

Los cen t r o s intermedios presentan un es tancamiento económico r e l a -
t i v o y g rave s d é f i c i t en su equipamiento s o c i a l , el cual se ha conformado 

jí 
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o l v i dando muchas veces la complementación. A su vez, lo s pequeños cen-
t r o s urbanos presentan una e s t r u c t u r a económica y s o c i a l inadecuada para 
atender a su pob lac i ón , lo cual a c e l e r a l a s m ig rac i one s hac ia lo s grandes 
c en t r o s j haciendo perder dinamismo a l o s pr imeros y agravando l o s p r o b l e -
mas de lo s segundos. 

f . D e t e r i o r o s i n s t i t u c i o n a l e s , a d m i n i s t r a t i v o s y f i n a n c i e r o s . 

La f a l t a de c r i t e r i o s de d e s a r r o l l o r eg i ona l y urbano, r e f l e j a d o s en 
la i n e x i s t e n c i a de un marco t e r r i t o r i a l adecuado y en e l desconoc imiento 
de l a s f unc iones de cada c iudad dent ro del t e r r i t o r i o , han s i d o causas de 
los d e s e q u i l i b r i o s t e r r i t o r i a l e s . A s F , no ha e x i s t i d o c o o r d i n a c i ó n de 
l a s i n v e r s i o n e s n a c i o n a l e s , departamenta les y m u n i c i p a l e s . Caso ev iden te 
de e s t a s i t u a c i ó n se observa en la educac ión p r ima r i a : l o s mun i c i p i o s y 
la Nac ión, a t r a vé s de l a s j u n t a s de A c c i ó n Comunal, han c o n s t r u i d o i n s -
t a l a c i one s educa t i v a s s i n que se haya p r e v i s t o su func ionamiento por o t r a s 
ent idades del Gobierno. 

E s ta f a l t a de c o o r d i n a c i ó n se ha deb ido, en gran pa r t e , a la ausen -
c i a de un s i s tema de p l aneac ión desde el n i v e l l oca l a l n a c i o n a l . A sT , 
hasta e l p re sente , para encauzar e l d e s a r r o l l o reg iona l y u r b a n o , e l pafs 
solamente ha contado con las o r i e n t a c i o n e s , por lo genera l independien-
tes y de scoo rd inada s , que p ropo rc i onan l o s o rgan i smos de p l aneac ión de 
muy pocos mun i c i p i o s y de a l gunos departamentos y c o rpo rac i one s r e g i o n a -
les de d e s a r r o l l o , lo cual es y ha s i d o i n s u f i c i e n t e . 

A n i v e l m u n i c i p a l , la p l aneac i ón ha s i d o bás icamente del t i p o f T s i c o 
urbano, y solamente opera en l a s grandes c i udades , aunque de manera ba s -
tante l im i t ada . E s to se e x p l i c a por la au senc ia de recu r so s f i n a n c i e r o s y 
humanos, la i n f l e x i b i 1 i d a d de l a s e s t r u c t u r a s a d m i n i s t r a t i vas y de l o s l í -
mi tes de su j u r i s d i c c i ó n , l o s c ua l e s en a l gunos casos s o l o comprenden de 
manera p a r c i a l la zona urbana. 

El ace le rado proceso de u r b a n i z a c i ó n y concent rac i ón urbana en las 
ú l t imas décadas, ha t ransformado a l guna s c i udade s , a l i n t e g r a r l a s a n d c l e o s 
urbanos v e c i n o s , con la a p a r i c i ó n del fenómeno de " m e t r o p o l i z a c i ó n " . Una 
nueva e s t r u c t u r a a d m i n i s t r a t i v a para la p r e s t a c i ó n de s e r v i c i o s integrados 
se ha hecho n e c e s a r i a . 

Con n o t o r i a s excepc iones , la p l aneac ión departamental se ha reduc ido 
a e s t u d i a r lo s problemas f i n a n c i e r o s de l a s s e c c i o n a l e s para a s e g u r a r , en 
lo p o s i b l e , el e q u i l i b r i o p r e s u p u e s t a l . Ha s i d o tan l im i t ada su act iv idad, 
que e l d e s a r r o l l o soc io -económico de los departamentos con t i núa s i endo en 
gran parte espontáneo y el urbano se r e a l i z a s i n orden ni c o n c i e r t o . 
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Para r e s o l v e r problemas e s p e c F f i c o s que se presentan en espacios eco -
nómicos d i f e r e n t e s de l o s comprendidos por l a s d i v i s i o n e s p o l T t i c o - a d m i -
ni s t r a t i vas e x i s t e n t e s , se han creado c o r po r a c i one s r e g i o n a l e s de desa -
r r o l l o , con o b j e t i v o s de ca rác te r i n t e g r a l . S i n embargo, su acc i ón se ha 
r e s t r i n g i d o a la p l aneac ión s e c t o r i a l . Por lo demás, t a l e s en t i d ade s , en 
la mayor ra de l o s c a s o s , no coord inan sus a c t i v i d a d e s con l a s que ade l an -
tan l a s un idades p o l í t i c o a d m i n i s t r a t i v a s comprendidas dent ro de su área 
de i n f l u e n c i a . 

Por o t r a pa r t e , la l i m i t a c i ó n de lo s r ecu r so s departamentales y mu-
n i c i p a l e s es de ta l n a t u r a l e za que l o s departamentos cubren su s ga s to s de 
func ionamiento con muy poca d i s p o n i b i l i d a d para i n v e r s i ó n . En los muni-
c i p i o s , a pesar de que sus i n g re so s son más e l á s t i c o s , la d i s p o n i b i l i d a d 
de r ecu r so s para la f i n a n c i a c i ó n de ob ra s de d e s a r r o l l o es i n s u f i c i e n t e . 
Además, fa t r i b u t a c i ó n per c á p i t a a n i v e l mun ic ipa l presenta grandes d i s -
t o r s i o n e s según se deduce del cuadro 1. 

Cuadro 1 

C i udad 
I n g r e s o s p ro -
p i o s ( M i l e s 

1967)^' 
T r i b u t a c i ó n 

. p í o s (M i l e s 
p e r - c á p i t a ' ' 1967) 

T r i b u t a c i ó n 
per -cáp i ta 

M e d e l i r n 519 360 577 372 360 1+lU 
Bogotá 593 597 290 330 368 161 
Cal i 173 689 232 93 071 12U 
Bar ranqu i1 l a ni 789 207 62 506 116 
Cdcuta 29 833 157 25 037 132 
Bucaramanga 28 ]]k 27 5 ^ no 
Cartagena uu 337 158 23 180 83 
Man i za l e s 27 567 no 14 155 57 
Car tago 11 l+i+0 163 7 072 101 
Buenaventura 5 963 57 5 880 56 
Santa Marta 8 833 ^ 5 216 ho 
a/ Los ingresos propios provienen de: 

a) pnpuestos directos: predial, circulación y tránsito, alumbrado, aseo y vigilancia, b) Bnpuestos 
de industria y comercio, a las ventas y juegos permitidos, c) Ingresos por arrendamientos, explo-
taciones, intereses y dividendos, multas, reintegros, recursos del tesoro, aprovechamientos, d) Ta-
rifas: plazas de mercado y ferias, mataderos y pabellón de carnes, imprentas y litografías, telé-
fonos y acueductos, 

b/ Se excluyen tarifas de teléfonos y acueductos. 

í"! 



" ción. 

Se tiene que MedeUTn recaudó en I967 $ UlU.OO por habitante, míen-
tras que Bogotá, Cali y BarranquHla recaudaron, en el mismo año, $ 161, 
$ )2h y $ 116, respectivamente. En las ciudades intermedias la situación 
es semejante; mientras Cúcuta recaudó $ I32, Bucaramanga, Cartagena yMa-
nizales recaudaron en su orden, $ 110, $ 83 y $ 57. Descendiendo en la 
importancia de las ciudades, se encuentra Cartago con $ 101, Buenaventu-
ra con $ 56 y Santa Marta con $ UO. La situación se agrava si se consi-
dera que aproximadamente 600 municipios cuentan con recursos inferiores a 
350 000 pesos anuales, es decir, insuficientes para mantener una adminis-
tración mTnima^/. 

A pesar de la limitación de recursos mencionada, parte de las ini-
ciativas de los departamentos y grandes ciudades se dirige a la realiza-
ción de obras urbanas suntuarias, palacios administrativos y excesivas 
instalaciones deportivas. Si bien aparentemente, estas inversiones dis-
minuyen el desempleo a corto plazo, no sostienen el desarrollo económico 
en el mediano y largo plazo» crean presiones inflacionarias y aceleran el 
proceso migratorio. 

1.2 Medidas correctivas adoptadas 

a. Descentralización administrativa y fiscal 

La falta de recursos municipales y departamentales para la presta-
ción de,los servicios sociales obligó al Gobierno Nacional a asumir la 
prestación de algunos (totalmente la policTa y parcialmente la educación), 
y a subsidiar otros mediante transferencias del presupuesto nacional. Es-
tas medidas produjeron algunos beneficios a las regiones pero con detri-
mento de su autonomTa. 

La Nación, a su vez, para disminuí r esta tendencia central izadora, ha 
desconcentrado administrativamente algunos institutos, otorgando mayor 
poder de decisión a sus agentes seccionales y locales y cediendo una par-
te de sus rentas (Ley 33 de I968). Estas últimas, cuyo recaudo y control 
es propio de los departamentos y municipios, continúan siendo insuficien-
tes para atender la demanda de nuevos y mejores servicios para la pobla-

Con el fin de contrarrestar el proceso de centralizacióna nivel na-
cional y aún departamental, algunos territorios, con la esperanza de ob-
tener mayores recursos y lograr mayor participación decisoria, se erigie-
ron en nuevos departamentos y municipios. 

5/ Resultados preliminares con base en estudios del profesor Reza Rczazadeh Mdican que el costo ¡ní.-
nimo de una administración municipal eficiente asciende a $ 550 000.. 
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Para e s t o s ú l t i m o s , l a l e g i s l a c i ó n v i g e n t e e s t a b l e c e que en e l mo-
mento de su c r e a c i ó n no deben tener menos de 10 000 h a b i t a n t e s y qüe la 
un i dad o un i dade s de l o s c u a l e s se seg reguen no queden con menos de 15 000 
h a b i t á n t e s ; clében haber apo r tado a l o s m u n i c i p i o s de o r i g e n du ran te l o s 
d l t i m o s t r e s años r en t a s por un mTnimo de $ 6 000 y e s t a r en capac idad de 
o r g a n i z a r r en t a s a n u a l e s por $ lU 000 como mTnimo. 

S i n embargo, l a mayorTa de l o s m u n i c i p i o s c reado s con p o s t e r i o r i d a d 
a l a mencionada Ley no cumplen jo s r e q u i s i t o s . En I 9 6 8 , 573 m u n i c i p i o s 
t en f an una p o b l a c i ó n i n f e r i o r a 15 000 h a b i t a n t e s , y 117 no l l e g a b a n a 
5 000 h a b i t a n t e s . 

b . I n i c i a t i v a s de i n t e g r a c i ó n s e c t o r i a l . 

— IntQ.QfiacÁ.ÓYi &¿¿CLt/U.ca, Se t i ende a p r o p i c i a r una nueva o r i e n t a c i ó n 
de l o s i n t e r e s e s l o c a l e s m u n i c i p a l e s y d e p a r t a m e n t a l e s , en razón de 
la c o n v e n i e n c i a de c r e a r e n t i d a d e s de j u r i s d i c c i ó n mayor a t r a v é s de 
l a i n t e g r a c i ó n de l a s e n t i d a d e s e x i s t e n t e s . 

— JntzgnacÁ.6n ¿.dacatCva. Se ade l an t an programas de i n t e g r a c i ó n un i -
v e r s i t a r t a , a t r a v é s de c o r p o r a c i o n e s r e g i o n a l e s u n i v e r s i t a r i a s que 
cuen tan con a s i s t e n c i a t é c n i c a del ICFES y con ayuda del Gob ie rno 
N a c i o n a l . 

— lYVtzgnjCLclón ko^pXXalxxAla. El " P l a n H o s p i t a l a r i o N a c i o n a l " contempla 
e l e s t a b l e c i m i e n t o de s e r v i c i o s de s a l u d , i n t e g r a d o s en cada r e g i ó n . 

— IntZQHjCLC^ón tJUJÚÁtX.CjCi, C o n s t i t u y e una impor tante i n i c i a t i v a para a l -
gunas r e g i o n e s de l paTs y t i ende a adecuar l o s medios para que e l t u -
r i smo se c o n v i e r t a a l IT en l a " a c t i v i d a d m o t r i z " que i nduzca o t r a s „ 
a c t i v i d a d e s económicas r e g i o n a l e s . 

2 . OBJETIVOS DE LA POLITICA DE DESARROLLO REGIONAL Y URBANO 

La p o i r t i c a de d e s a r r o l l o r e g i ona l debe s e r compat i b l e con l a s nece -
s i d a d e s de l a e x p a n s i ó n económica n a c i o n a l , ya que una d e s c e n t r a l i z a c i ó n 
económica e x c e s i v a puede c o n d u c i r , a mediano p l a z o , a l e s t ancam ien to del 
c r e c i m i e n t o económico y una c o n c e n t r a c i ó n e x c e s i va de l a s i n v e r s i o n e s pue-
de acen tua r l a s d i s p a r i d a d e s r e g i o n a l e s y , en c o n s e c u e n c i a , p r o d u c i r una ? 
d i s t r i b u c i ó n i n e q u i t a t i v a de l o s b e n e f i c i o s del d e s a r r o l l o económico. 



Se trata, en definitiva, de establecer cuáles son los equilibrioso 
desequilibrios soportables que permitanj simultáneamente, el crecimiento 
de la economFa nacional y el beneficio económico y social de las regiones. 

Los desequilibrios regionales no se corrigen espontáneamente por los 
mecanismos naturales de la econornTa. El libre juego de estos mecanismos 
puede agravar la situación. Por esta razón es indispensáble una po!Ftica 
regional y urbana concertada. 

2.1 Objetivos Generales 

Los objetivos generales de esta política consisten en lograr la in-
tegración ffsíca, económica y socio-polftica. 

a. La integración fTsica permite incorporar los llamados "enclaves 
regionales" al mercado nacional, mediante la red secundaria de 
carreteras y los caminos vecinales. 

b. La integración económica, en gran parte determinada por la in-
tegración fFsica, se traduce en la ampliación de los mercados y 
la localización de actividades en regiones de alto potencial de 
desarrollo. 

c. Con la integración socio-polTtica disminuyen las disparidades re 
gionales en los campos sanitario, educativo y recreativo y se 
logra mayor participación de la población en el proceso deciso-
rio del paFs. 

2.2 Objetivos Específicos 

^ Específicamente estos objetivos se concretan en: 

k a. Aumento del nivel de vida en las regiones. 

La política debe considerar como objetivo importante elevar el nivel 
de vida en las regiones, más no necesariamente igualarlo, pues las dispa° 
ridades de ingresos entre zonas diversas pueden explicarse por causas es-
tructurales: los bajos ingresos en algunas regiones se explican general-
mente por la existencia de actividades ineficientes o por la ausencia de 
recursos. 
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En consecuencia, la meta no debe consistir en igualar los salarios 
en todas las regiones, puesto que ello podrFa introducir serias distor-
siones en perjuicio de áreas potencialmente ricas. 

b. Orientación de las migraciones. 

Dentro del proceso de desarrollo, algunas zonas superpobladas y de 
bajo potencial deben disminuir su densidad demográfica con el fin de que 
una parte de la población eleve su productividad y mejore sus ingresos. 
Suprimir las migraciones en estos casos serTa un error grave en un paTs 
en vTa de desarrollo. Los flujos migratorios, por el contrario, deben 
estimularse y orientarse. Dentro de esta perspectiva, el estfmulo de al-
gunos centros urbanos intermedios y de las zonas de colonización permi-
tirTa orientarlos. 

c. Aumento de la competencia y de la eficiencia regionales. 

Al localizarse, muchas industrias toman únicamente en consideración 
los factores que producen el máximo beneficio para la empresa, tales co-
mo costo de transporte, de materia prima, mano de obra, etc. Se deben 
considerar factores tan importantes como las economías de escala y exter-
nas, las necesidades del desarrollo regional y los imperativos de eficien-
cia que imponen a la economTa la competencia internacional y los acuerdos 
Subregional Andino y de la ALALC. En este sentido se debe buscar mayor 
concentración de ciertas ramas industriales y la especial ización de algu-
nas ciudades con miras a lograr más alta productividad como consecuencia 
de las economías de escala y externas. 

d. Eficiencia de las inversiones públicas en el sector social 

En algunas regiones existen servicios de salud y de educación sub-
utilizados mientras que en otras se notan déficit importantes. Este mis-
mo fenómeno se observa en otros servicios públicos municipales. 

Por las razones anteriores, el propósito de eficiencia debe buscar-
se también a nivel de las inversiones públicas. En este sentido, el Go-
bierno procurará una relación adecuada entre la dimensión de los equipos 
urbanos que se instalen en cada centro y la población de la zona de in-
fluencia que cada dotación debe servir. 

-'J 
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e. M o d i f i c a c i ó n de la e s t r u c t u r a urbana. 

La e s t r u c t u r a urbana de Colombia ha ten ido un importante d e s a r r o l l o 
s i se la compara con la de o t r o s paTses de América L a t i n a . S i n embargo, 
la e x c e s i v a concen t r ac i ón de la a c t i v i d a d económica que se ha prodútDtdo 
en Bogotá durante lo s ú l t imo s años , l i g ada al es tancamiento r e l a t i v o de 
a l gunas c a p i t a l e s r e g i ona l e s y de o t r o s cen t ro s urbanos i n te rmed io s , cu -
ya pob l ac i ón o s c i l a en t re 30 000 y 200 000 h a b i t a n t e s , hace i n ap l a zab l e 
la adopc ión de medidas para la c o r r e c c i ó n del d e s e q u i l i b r i o cons igu iente. 

f . A c c i ón conjunta de lo s s ec to re s pCiblico y p r i v a d o . 
. i c f I 

,'J 

Se busca rá a c e l e r a r e l d e s a r r o l l o r eg i ona l mediante la a cc i ón i i ' Con -
j un t a de l o s s e c t o r e s púb l i c o y p r i v ado . La programación de l a s íJnve'r-
s i one s p ú b l i c a s es un inst rumento v a l i o s o para a l c an za r ta l o b j e t i v ó ^ ya 
que t a l e s i n v e r s i o n e s , debidamente o r i e n t a d a s , son un f a c t o r de e s t í m u l o 
para la a c t i v i d a d p r i vada en a q u e l l a s reg lones que e l Gobierno c o n s i d e r e 
de a l t a p r i o r i d a d para e l d e s a r r o l l o . 

3. EL MODELO DE REGIONALIZACION 

El Modelo de Reg iona l i z a c i ó n responde a la neces idad de c rea r e l 
inst rumento adecuado que permita r e a l i z a r un a n á l i s i s conjunto sobre l a s 
imp l i c ac i one s de l o s d i f e r e n t e s c r i t e r i o s para o r i e n t a r la a c c i ón del E s -
tado hac ia un d e s a r r o l l o I n t e g r a l y armónico de l a s d i f e r e n t e s r e g i o n e s . 

3 .1 Bases Metodo lóg i ca s 

La neces idad de l o g r a r un d e s a r r o l l o i n t eg ra l y armónico requ ie re 
que l a s metas n a c i ona l e s se r e f i e r a n a e s p a c i o s g e o g r á f i c o s f u n c i o n a l e s , 
( r eg i one s y cen t ro s urbanos) que permitan complementar lo s d i s t i n t o s p l a -
nes r e g i o n a l e s , f i j a r p r i o r i d a d e s para el d e s a r r o l l o urbano, c oo rd i n a r el 



Finalmente con base en la GeografTa y l a s r e l a c i o n e s en t re l o s cen -
t r o s u rbanos , se d e l i m i t a n l a s r eg i one s para e l d e s a r r o l l o , respetando o 
adecuando l a s zonas de i n f l u e n c i a previamente determinadas . 

S i n embargo, la i n t e g r a c i ó n nac iona l y reg iona l e x i ge a j u s t e s en la 
"ma l l a u r b a n a " , que se traducen en cambios de j e r a r q u f a de a l guno s cen -
t r o s , lo cual da o r i g e n a la mal la requer ida como inst rumento de p l aneac ión 

íf' 
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c rec im ien to de l a s zonas más a t r a s ada s con e l de l a s más v i g o r o s a s y a c -
tuar sobre l a s c o r r i e n t e s m i g r a t o r i a s i n t e rna s con el f i n de c o n t r o l a r la 
ma r g i n a l i d ad urbana e impedir e l c rec imiento,desmesurado y desordenado de 
a l gunos de l o s grandes c e n t r o s . En f i n , se t r a t a de o rdenar racibriaímen-
te e l t e r r i t o r i o con e l ob je to de l o c a l i z a r l o s equ ipos urbanos y l a ¿ i n -
v e r s i o n e s i n d u s t r i a l e s con c r i t e r i o s de e f i c i e n c i a , de manera que se ob -
tengan l o s b e n e f i c i o s b á s i c o s de la economTa moderna. 

Con e s t e p r o p ó s i t o se e l abo ra e l Modelo mencionado cuya metodolog Ta 
se d e s c r i b e en e l g r á f i c o l y cuyas bases gene ra l e s se exponén a c o n t i -
nuac ión: 

Las reg iones p o l a r i z a d a s son lo s marcos g e o g r á f i c o s de a t r a c c i ó n de 
un cen t ro urbano importante, que s ue l e denominarse " p o l o de d e s a r r o l l o " , 
en e l cual se concentran l a s a c t i v i d a d e s económicas y s o c i a l e s de una z o -
na que supera ^enéralmente l a s d i v i s i o n e s p o l r t i c o - a d m i n i s t r a t i vas y que 
c o n s t i t u y e su " zona de i n f l u e n c i a " . 

El Modelo de Reg iona l i z a c i ó n comienza con la j e r a r q u i z a c i ó n f u n c i o -
nal de l o s cen t r o s urbanos que requ ie ren las cond i c i one s de de sa r ro l l o de 
l a s d i f e r e n t e s r e g i o n e s . D icha j e r a r q u i z a c i ó n urbana c o n s i s t e en la dé-
te rminac ión del n i v e l y la f unc i ón de cada cen t ro urbano con r e l a c i ó n a 
l o s demás, pues no todas l a s c iudades t i enen la misma importanc ia en e l 
contex to nac iona l y r e g i o n a l . Se r e a l i z a con base en t r e s conceptos f u n -
damentales: e l demográ f i co , e l económico y e l s o c i a l . 

En lO; demográf ico se e s t u d i a la pob l a c i ón en cuanto a su tamaño, 
c oncen t r a c i ón , v i t a l i d a d y m o v i l i d a d . 

En e l campo económico se a n a l i z a n l a s a c t i v i d a d e s i n d u s t r i a l e s , c o -
me r c i a l e s y b a n c a r i a s . 

Lo s o c i a l se e s t u d i a a l c o n s i d e r a r e l "equipamiento u rbano " , o " e q u i -
pos u r bano s " es d e c i r , l a s i n s t a l a c i o n e s que f a c i l i t a n la p r e s t a c i ó n de 
s e r v i c i o s comunales: educac ión, s a l ud y r ec reac i ón p r i n c i p a l m e n t e . 

Una vez j e r a r q u i z a d a s l a s c i udade s , se determinan sus re íac ipr ies de w, 
in te rdependenc ia ; se h a l l a asT la " r e d " o "ma l l a u rbana " n a c i o n a l , es de -
c i r l a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l de l o s cen t ro s urbanos j e r a r q u i z a d o s . E s t o 
permite determinar la zona de i n f l u e n c i a de cada cen t ro ; e s p a c i o s geog rá - v 
f i e o s económica y soc ia lmente depend ientes . Al 

é^i 



Gráfico Kñ 1 
J3 

PROCESO PARA LA PLANEAClOM REGIONAL Y URBANA EN COLOMBIA 

ESTUDIO DE LOS KUCLEDS URBAKOS Y DE LOS ESPACIOS GEOGRAFICOS 

Fluj os 9 comuni caoio-
nes y transporte 

Estructura 
Sooio"económica 

Difraestructura 
y equipamiento 

in M 
ín M 

s 
t 

Clasificación 
Departamentos 

•a; 
a 
u g 
4/ 

s 
o 
M 
O •a; 
a 
«c 
o: 
o 
ce 
Cu 

ESTUDIOS BASICOS 
Demográficos 
Sociales-Equipos urbanos 
Económicos-Industriales 
Geográficos 

JERARQUIZACIOK URBANA 

T T 
Regiones 

Socio-economicas 
Actuales 

Llalla urbana 
Actual 

POLITICA REGIONAL Y URBANA 

V 

Políticas Hacionales 
Globales y Sectoriales 

Kveva Rogion9li?aoiói 5> Nueva malla urbana 
Nueva jerarquización urbana ^ 

Regiones para la plrneación 
Zonas de interés específico 

Localización de nuevas acti-
vidades económicas y sociales 
Localización de nuevos 
núcleos urbanos 

A 

E 
S'-W •a¡« 
01 2 -oC to; Pl 

Planes de 
DeseiTO.llc 
Re¿- 0-121 

V 

Planes de 
Desarrollo 
Urbano 

CRITERIOS DE 
INVERSION NACIONAL 

tu -a 
in o 
t O) 
•H 

10 a> 
-a o 0 

1 
•H 
•S 
fi 

Instituciones a 
nivel nacional y 
regional exis -
tentes y por 
crear 

- > 

Programas 
Instituciones 
a nivel local 
existentes y 
por crear 

i 
P R O Y E C T O S 



14 

y desarrollo. La malla urbana resultante proporciona criterios para el 
establecimiento de comunicaciones entre los centros urbanos, que por su 
interdependencia actual y futura deben estar interconectados (red secun-
daria de carreteras), asT como para localizar inversiones en equipamien-
to urbano y actividades industriales. 

. Es importante anotar que la nueva jerarquización permite inducir la 
redistribución de la población, de acuerdo con la local ización de los re-
cursos naturales y de las actividades económicas. De esta manera es po-
sible modificar la dirección de los flujos migratorios internos y contro-
lar la atrofia o la hipertrofia de algunos centros urbanos. 

Sobre la base de los nuevos espacios es posible, además, crear ins-
tituciones locales y regionales más adecuadas que las existentes y capa-
ces de promover el desarrollo económico y socio-polTtico de los centros 
urbanos y sus áreas de influencia. 

3.2. Aplicación de la MetodologTa 

Se ha comprobado que el crecimiento económico no aparece simultá-
neamente en todos los puntos del espacio: se manifiesta en algunos puntos 
o "polos de desarrollo" que transmiten sus efectos, con intensidades va-
riables, al conjunto de la economTa. 

Este crecimiento económico se debe a las industrias denominadas "mo-
trices" las cuales se concentran en los polos y cuyas dos caráeterTsti cas 
principales son las siguientes: 

— La influencia directa e inducida de la actividad de un sector sobre 
los otros sectores de la economTa. 

— La concentración, en un ndmero reducido de empresas, de la mayor par-
te de la actividad de la industria motriz, lo cual implica una do-
minación en los precios y en las previsiones de estas industrias so-
bre el mismo sector y los sectores asociados. 

Naturalmente, a nivel regional la acción de la "industria motriz" se 
manifiesta por la importancia de su producción, del empleo que genera, de 
la elevada tasa de crecimiento de ambos, de las ventas intra y extra-re-
gionales y de su capacidad de inducir el crecimiento de otras industrias 
ligadas a ésta, ya sea por materias primas o por productos intermedios. 

Las industrias "motrices" se identificaron con base en los siguien-
tes indicadores: 

—- Tasa de crecimiento del empleo y del valor agregado, superiores a la 
tendenc i a nac i ona1. 
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Alta elasticidad del valor agregado con relación al producto bruto 
interno. 
Elevados coeficientes de concentración y de localización, 
integración industrial. 
Porcentaje elevado de la producción en establecimientos de más de 100 
trabajadores. 

Estudio de la presencia y ausencia de las ramas industriales. 

El gráfico 2 presenta los resultados obtenidos. 

Jerarquización urbana 

Los centros urbanos se jerarquizaron con el objeto de definir los 
actuales "polos de desarrollo" y las funciones urbanas de alcance regio» 
nal. Al efecto, se analizaron aspectos demográficos, económicos y socla= 
les. 

En la primera etapa de estudio se consideraron los treinta centros y 
conjuntos urbanos de más de 30 000 habitantes, en 196̂ 4, en atención a que 
estos centros representaban el 96 por ciento de la población urbana en el 
mismo año^/. Tales centros poseen equipos urbanos especializados (hos-
pitales y establecimientos de educación superior o técnicos) y generaron, 
en conjunto, el 9U por ciento del valor agregado industrial del paFs, en 
1966 (ver cuadro 2). 

A&pzctoó VmogAd^c.06 

Atendiendo el tamaño y la tasa de crecimiento de la población de las 
treinta ciudades, en I966, se identificaron cuatro categorfas bien dife-
renciadas, asT: 

Habi tantes 
De 30 000 a 120 000 
De más de 120 000 a 500 000 
De más de 500 000 a 1 500 000 
De más de 1 500 000 

5/ Población concentrada en núcleos de más de 20 000 habitantes. Si se considera como población ur-
bana la de centros de más de 10 000 habitantes, los treinta centros representaban el 87 por cien-
to. 
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ijudod úfl Dííoffoilo Pê iOfiGi UrSopo 
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PAPEL Y DERIVADOS X X X X X X X X Motn? 

I M P R E N T A S X 

C U E R O X 

C A U C H O X X X X X X Motn; 

Q U I M I C A X X X X X X X X Molnz 

PETROLEO Y CARBON X X X X X X Motriz 

MINERALES NO METALICOS X X X 

METALICAS BASICAS X X X X X Motriz 

M E T A L - M E C A N I C A X X X X X X X Mofrií 



Cuadro 2 

POBLACION DE LOS 30 PRIMEROS CEi^TROS Y CONJUNTOS 
URBANOS DEL PAIS 1951-19^ Y I966 
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Centros y conjuntos 
urbanos P=6!+ r(7oJ, P-66 

C. Bogotáj D.E. Soacha) .... 66U 506 1 673 370 70.0I+ 1 917 996 
C. Medelirn (-f- municipíos Valle 

de Aburrá) 397 738 9he> 025 65.76 1 035 "+3̂+ 
C. Cal 1 (+ Yumbo) 21+5 568 633 1+85 71.87 728 919 
C. Barranquilla (+ Soledad) ... 296 357 530 651 I+1+.16 577 993 
C. Bucaramanga (•»• Gi ron y Flor i-

dab 1 anca) 107 517 221+ 876 55.96 250 797 
Ca rtagena ..... 0 0.....»= =..» 111 291 217 910 50O96 2I+0 602 

C. Manizales (+V¡namarra) 92 030 195 5i+2 56.1+0 216 180 
C. Pereira (•«- Santa Rosa) ..... 89 675 179 133 52.1+8 198 380 
C. 72 805 155 36Í+ 57.1+9 173 778 

Cúcuta 70 375 11+7 176 55.95 161+ 158 
1 bagué 5h 3h7 125 233 63.31 ll+l 653 
Palmi ra 5k 293 106 502 51.10 117 612 
Santa Marta 37 005 89 161 66,69 101 600 
Pasto o. i+8 853 82 51+6 39.78 89 193 
Ne i va 33 Oi+0 75 886 63.07 85 860 
Monterfa 23 682 70 531 82.77 82 657 
Buenaventura 35 087 70 079 52.1+7 77 620 
Girardot 35 665 66 58U 1+7.35 72 837 
Buga 32 016 65 535 51+. 33 67 810 
Barrancabermeja 25 ohS 59 625 65.78 63 978 
Popayán 31 866 58 500 1+6.07 62 515 
Tuluá 28 715 56 539 51.38 60 680 
Cartago 31 051 55 682 I+1+.29 52 712 
Ciénaga 2k 358 '+7 719 51.00 73 051 
Vi 1lavicencfo .............. 17 126 1+5 277 73.72 52 277 
Sincelejo .................. 21 625 1+1+ 001 53.87 1+8 903 
Va 11edupa r ................. 9 011 i+3 553 119.^9 55 006 
Tunja 23 008 1+0 1+51 1+2.79 1+8 857 

C. \k 122 31+ 960 68.75 1+3 981+ 
Duitama 7 723 31 865 107.1+9 39 298 

2 735 501 6 175 761 6 9U2 3̂ +0 

NOTAs La letra "C" designa los conjuntos urbanos. 
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A^pzatoé Económccoó 

De estos treinta centros urbanos no todos son "polos de desarrollo". 
Por otra parte, como puede deducirse del análisis de "ausencia y presen-
cia de las industrias", las que cumplen las funciones de las denominadas 
"motrices" se localizan en los principales conjuntos urbanos del pafs, Bo-
gotá, D.E. - Soacha, Medel1Fn-Municipios del Valle de Aburrá, Cali-Yumbo 
y Barranqui 1 la-Soledad. Al estudiar, además, la concentración industrial, 
se observa: 

— A medida que aumenta la dimensión de las ciudades su estructura in-
dustrial se diversifica y decrecen sus coeficientes de especializa-
c i ón. 

~ En muchos casos las mismas ramas industriales se local izan en puntos 
diversos del territorio. Este hecho, que se opone a la consecución 
de mayores economTas de escala, con resultados económicos algunas ve 
ees ineficientes (poca competividad a nivel internacional, por ejem-
plo) se explica por los costos de transporte (distancia económica), 
las barreras geográficas y los intereses regionales. 

— Se registra la localización dispersa de factorFas de pequeña dimen-
sión en algunas ramas "motrices" del desarrollo. 

— Las ramas industriales tradicionales (alimentos, bebidas, prendas de 
vestir, etc.), presentan bajos coeficientes de concentración. En las 
ciudades de pequeña dimensión dichas ramas producen la casi totali-
dad del valor agregado. 

— El empleo tiende a concentrarse en los establecimientos industriales 
de mayor dimensión. AsT, la participación porcentual en el empleo 
de las empresas de más de 100 trabajadores, presenta tendencia cre-
ciente en el perTodo 195^-1966. 

AópecíoA SociaZzó 

Establecida la jerarquTa de los centros urbanos desde el punto de vis, 
ta industrial, se confrontó con la resultante del análisis de los equipos 
comunales a nivel urbano Z/. Este tercer aspecto es importante, por cuan-
to en la medida en que los diferentes equ i pos comunales se concentran, las 
funciones del centro urbano se diversifican y éste adquiere mayor impor-
tancia. Esta importancia se basa en la fuerza de atracción que ejerce so-
bre las localidades que gravitan a su alrededor, es decir, de su zona de 
i nfluencia. 

'i* 

7/ "Equipos urbanos. Jerarquizaoión de los centros de más de 10 000 habitantes". Documento DNP-335-
UDRU-Julio de 1969. 
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Al analizar la clasificación de los centros según las caracterTsti-
cualitativas y cuantitativas de cada uno de los equipos (salud,educación 
y recreación), se encuentra que las treinta ciudades principales del paTs 
conforman tres grupos claramente identificables. Es de anotar que existe 
cierta correlación entre el tamaño de l a población y los aspectos cuali-
tativos y cuantitativos de los equipos ubicados en el centro, salvo algu-
nas excepciones. 

Conviene advertir que la jerarquización obtenida por medio de los 
equipos urbanos no guarda perfecta consonancia con la clasificación de 
las ciudades por su importancia industrial, ni con la demográfica. 

SZnteA^ d& Za je/LOAqiU-zacUSn. E¿ método dt fX^koA 

Para llegar a una jerarquización urbana definitiva se utilizóel mé-
todo de análisis para discriminar grupos, original de R.A. Fisher, median-
te la determinación de los siguientes indicadores demográficos, económi-
cos y sociales, con base en estadfsticas de I965 y I966: 

Población urbana. 
Valor agregado industrial. 
Valor de los cinaques pagados di rectamente y por compensación. 
Número de camas en hospitales por 10 000 habitantes. 

- MatrTcula en educación superior. 
- MatrTcula en centros de formación del SENA. 

El método de Fisher puede ser utilizado en aquel los casos en que exi¿ 
te una serie de variables no cuantificables en sT mismas, a cada una de 
las cuales corresponde una serie de indicadores que sf son cuantificables. 
Para nuestro caso, ver gráfico 3, los Tndices demográficos, sociales y 
económicos ya enumerados, son cuantificables, pero no lo son las ciudades 
mismas o sean Bogotá, Caí i, MedelKn, etc. 

Puesto que existe una serie de variables no cuantificables, el méto= 
do de análisis para discriminar grupos trabaja, en nuestro caso, sobre una 
jerarquización propuesta de las ciudades, que debe ser, por consiguiente, 
elaborada con muy buen criterio. 

El proceso es asf, de ajuste de la solución propuesta y da como re-
sultado una función Z de los indicadores, que al ser aplicada a una de-
terminada ciudad indica en cuál de dos grupos jerárquicos debe en reali-
dad estar situada. Con este fin, la información que se suministra para 
ser tratadn, abarcará en cada etapa del proceso un grupo de ciudades que 
comprenda solamente dos niveles continuos de la jerarquización de ciuda-
des propuesta. 
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AsT, por ejemplo, la primera etapa del proceso en nuestro caso com-
prenderá, (dejando a Bogotá definitivamente en el nivel VI), las ciudades 
de niveles V y ¡V, o sea desde MedellTn hasta Palmira. La segunda etapa 
del proceso comprenderá las ciudades de niveles SV y lli y asT sucesiva-
mente. 

El método se aplica en forma iterativa, pues una vez definida ¡a fun-
d ó n Z, se forman de acuerdo a ella nuevamente los dos grupos de ciudades 
para repetir el proceso hasta que no se encuentre variación en su distri-
bución. 

Los fundamentos matemáticos del análisis para discriminar grupos son 
los siguientes®/ : 

Sea la matriz de observaciones, que presentamos dividida en los dos 
grupos de ciudades NI y N2, que se propondrán para ser ajustados, en la 
cual aparecen N observaciones distribuidas normalmente en P variables y 
que se representan por 

x^p donde X = 1, 2,..., P 
y t = 1, 2,=.., N 

Los dos grupos tienen NI y fij2 grupos de Información respectivamente 
(ciudades) y NI + N2 = î : 

Ciu- Valores de los indicadores 
dad utilizados 

2 Xi2 X.22 X32 

N, X X X X ^ in^ zn^ pn^ 

Ni-í-í 
etc. 

Nl+2 

^ S H ^ 

8/ Ver Gerhard Tintner: "Econometrics", \7iley & Sons, 1965. 



22 

Definimos las medias de cada grupo o columna: 

rA^-- f- l ^ 

donde /C = 1, 1,..., p. 

La diferencia de medias en cada grupo o columna es 

-I 
~ X. ~ X ' donde ¿ = 1, 2,...,p. A^ Á. 

La función lineal Z de las diferencias de las medias, es la que defi-
nirá los dos grupos en cuestión: 

Z = fei di + fe2 CÍ2 fep cíp 

Para obtener los coeficientes fe. tenemos que el cuadrado de la función 
Z debe ser máximo respecto a su varianza, o sea que 

2 
F = Z - XQ debe ser máximo, donde Qes propor-

cional a la varianza y X es un multiplicador de Lagrange, 

p P 
siendo O = Y Y k. k • S . • donde S . - es la varianza en cada punto 

^ L L 'L i -Lj 
^=1 / = 1 

P P 
resulta F = V V (fe. fe - d. d.-Xk. fe. S..) 

L L i i J 

diferenciando parcialmente respecto a fey para j = 1, 2,...,p 
y simplificando, resulta el sistema de ecuaciones 

•¿=^ -t=i 
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p 
haciendo X = V k. d, se obtiene el sistema 

L 

P 
I 
¿=1 

= dj o sea 

Sii ki + S21 fe2 fep = (¿1 

5i2 ki ̂  S22 kz S^ k^ = ¿2 

S FEI + S FE2+..O + S k = dp IP ^ 2P ^ PP P ' 

La solución de este sistema produce los coeficientes fe^ para ser apii-
cadcs a la función Z. Obteniendo el valor promedio de ella, Z para todo el 
conjunto de ciudades, se tendrá la demarcación entre los dos grupos que se 
busca discriminar: Las ciudades cuyo valor Z sea superior a 2 quedarán cla-
sificadas en el primer grupo y las restantes en el segundo grupo» 

Comosed'jo anteriormente, se aplica nuevamente el proceso a los dos 
grupos que acaban de discriminarse. 

Puede analizarse el significado del método de Fisher apiicando el co-
ciente de varianza: 

( N - p - 1 ) 
p(1-R2) 

El mapa 1 muestra la malla urbana actual del pafs, con la jerarquiza-
cidn de los centros de más de 10 000 habitantes. Esta distribución espa 
cía!, junto con !a delimitacidn de las zonas de influenciada los centros, 
permitirá hallar las relaciones de interdependencia entre éstos. 
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Delimitación de las grandes regiones socio°económicas 9/ 

La delimitación de las regiones socio-económicas se hizo sobre la 
base de los siguientes criterios: 

Zonoó Mcg/Loto/Uaó 

De los estudios demográficos real izados se deduce que Antioquia, 
Atlántico, Cundinamarca (incluido el Distrito Especial) y Valle, consti-
tuyen cuatro grandes zonas de atracción. Estas secciones son sede de los 
polos principales de desarrollo: Bogotá, Barranqui1 la, MedellTn y Cali. 
Al comparar la situación en I95I con la de ]96k (ver mapas 2 y 3) se cons-
tata una creciente influencia de Bogotá, D.E. Las migraciones de los de-
partamentos del HUÍ la y Tolima, que antes se dirigFan en su mayor parte 
hacia el Valle del Cauca, ahora lo hacen hacia el Distrito Especial, 

Para observar esa polarización del flujo migratorio en las cuatro 
secciones se utilizó un Tndice doblemente ponderado, por la población de 
origen y por la de destino, según se observaenlos mapas que muestran las 
zonas migratorias que constituyen la primera aproximación a la delimita-
ción regional. 

Con{¡/U)nta(U6n con la. GQ.OQKa{ila 

Por razón de las caracterTsticas geográficas y topográfi cas del paFs, 
se confrontaron los resultados anteriores con estas caracterTsticas y en 
especial con las 1fneas divisorias de aguas. Se llegó de esta manera a 
una delimitación más exacta de las regiones. 

Con.{¡H.onta.cÁj5n con I06 ZXmUu polZtico-admiyUét^LCvUvoé 

Con relación a los actuales Ifmites polTtico-administrativos se in-
trodujeron algunos ajustes en la delimitación obtenida con el fin de res= 
petar, hasta donde fue posible, los límites municipales. Dadoquela ma-
yor distorsión entre las divisiones polTtico-administrativas y la reali-
dad económica y social se presenta a nivel departamental, los IFmites re-
gionales no coinciden con los departamentales. 

9/ NOTA: La influencia de los centros urbanos jerarquizados se midió aplicando el método de Reilly. 
(Ver anexo). 

W Las migraciones interdepartamentales en Colombia, Documento DWP-GPRl^UER 008-a. noviembre, 1968. 



Í6 



tiü 



28 

Reg^neó Aoclo-^condmiccU) oucXjaatdÁ 

El cuadro 3 presenta los resultados del proceso antes descrito y el 
mapa k presenta la del imi tac i <5n geográfica de las cuatro reglones socio-
económicas del paFsl!!/: 

Cuadro 3 

Hab. 1970 
Tasa de cre-
cimiento 
1951-196»! 

Región 

1. Costa Atlánticas/ 3 290 000 3.81 
M . Central 7 850 000 2.92 
1 1 1 h U3O 000 2.81+ 
IV. Nor-Occidental 610 000 3.32 

Zona de Interferencia 
(Magdalena Medio) i./; 700 000 3.06 

Polo 

C. Barranquilla 690 000 k.k2 

C. 2 5ho 000 7.00 
C. Cali 972 000 7.19 
C. Medelirn 1 31̂ 6 000 6.55 

a/ Incluye el Archipiélaso de San Andrés. 
Zonas de interferencia son aquellas sobre las cuales dos o más polos de desarrollo 
ejercen una atracción y en general presentan débil integración a las economías re-
gionales. 

22/ Es ifflportante anotar que el estudio, en la actualidad, cubre la región andina. Los Llanos Orien-
tales y la Amazonia serán objeto de un estudio especial. 
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k. BASES DE POLITICA 

De conformidad con ía Constitución Nacional, "Las divisiones rela-
tivas a la planificación y el desarrollo económico y social, podrán no 
coincidir con la división general". 

"La ley podrá establecer diversas categorFas de municipios de acuer-
do con su población, recursos fiscales e importancia económica,y señalar 
distinto régimen para su administración" I¡2/. 

ií-, 1 Regiones para la planeacíón 

Se hace necesario reducir los desequilibrios regionales, incorporar 
al desarrollo zonas de gran potencial y crear el marco adecuado para el 
establecimiento de los canales para la coordinación de las entidades na-
cionales, regionales y locales. Se requiere actuar sobre espacios geo-
gráficos cuya población y potencial económico sean suficientes para el 
desarrollo de una actividad regional propia y mejor distribuciónespacial 
de los polos de desarrollo. 

Por tanto, se definen inicialmente las siguientes "Regiones para la 
planeación" (ver cuadro k y mapa 5)• 

La zona de influencia de MonterFa, que en el diagnóstico se presenta in 
tegrada a la región nor-occidental, se incluye para fines de la planea-
ción en la región de la Costa Atlántica, teniendo en cuenta los programas 
de interconexión eléctrica, la integración vial, la integración univer-
sitaria y sus relaciones sociales y culturales con dicha región. 

La futura región centro-occidental presenta, además de un desarrol lo 
industrial apreciable, una econornTa agrTcola casi homogénea y centros ur-
banos con una gran oferta de servicios. La región nor-oriental, a pesar 
de presentar actividades industriales y comerciales, es en su conjunto una 
zona de franca regresión. 

Las posibles regiones del Magdalena Medio y Sur-central poseen un im-
portante potencial en recursos naturales y aún condiciones favorables pa-
ra la exportación . 

3 / Constitución Política de Colombia, Art. 7 y 198. 
13/ A estas mismas conclusiones llega el estudio preliminar sobre el Modelo de Transporte. 
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Región - Po lo Hab. 1970 
Tasa de c r e -

c imiento 
I95I-I96U 

Región 

1. Costa A t l á n t i c a V . 3 810 000 3.77 
I 1. Centra l 5 780 000 3.17 
i l l . Su r -Occ identa l . . . . 3 UlO 000 2,98 
IV. Nor-Occi dental . . . . 3 258 000 3.65 
V. Centro Occ identa l . 1 767 000 2.20 
VI , Nor -Or ienta l 9 o 0 0 1 1̂ 98 000 2,13 
VI 1. i^agdalena Medio ™.., 700 000 3.06 
V I H . Su r -Cen t ra l . . . . . . . . 665 000 3.03 

Polo 

C. Barranqui l i a . . . o 690 000 k.k2 

C. Bogotá . . . . . . o.. 2 5ho 000 7.00 
C. Ca l i 

C. Mede l i rn 

972 000 
1 3^6 000 

7.19 
6.55 

a/ Incluye el Archipiélago de San Andrés. 

La ordenac ión del t e r r i t o r i o en las reg iones para la p laneac idn se 
o r i e n t a r á a a ce l e r a r el c rec imiento econdmicoj, c o r r e g i r los f a c t o re s que 
han hecho perder el dinamismo de a lgunas o i nduc i r e l c rec im iento de aque-
l l a s adn no i n teg radas . Sobre la base de la a n t e r i o r propuesta se e s t u -
d ian los problemas econdmlcos y s o c i a l e s p r i n c i p a l e s de cada reg ión y se 
propondrán l a s acc iones adecuadas. Con e s te ob je to , se e labora rán planes 
reg iona le s de d e s a r r o l l o económico y s o c i a l l y . Las á reas f r o n t e r i z a s se 
t r a ta rán en e l i n t e r i o r de l a s reg iones para la p laneac ión mediante p ro -
gramas e s p e c i a l e s , a f i n de l o g r a r además de su c rec imiento econdm i co^ su 
i n teg rac i ón nac ional y con e l área f r o n t e r i z a del paTs vec ino . 

14/ Para San Andrés y Providencia se elabora un plan de desarrollo turístico y se establecerá un es-
tatuto especial para dicha sección. 
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AsF, las poirtícas regionales conforme al objetivo seleccionado, se 
clasificarán en tres tipos: 

a. Arrastre del Desarrollo. 

Las regiones con escaso desarrollo relativo, tasa de crecimiento eco-
nómico inferior al promedio nacional, pero que en razón de su alto poten-
cial en recursos económicos justifican acciones inmediatas para promover 
su desarrollo. 

b. Corrección del Desarrollo. 

Las regiones que han tenido un importante desarrollo relativo, tasa 
de crecimiento económico superior al promedio nacional, pero que por ra-
zón de una deficiente especial ización en sectores económicos saturados o 
con débil crecimiento previsible, requieren que se modi fique la tendencia 
mediante la diversificación de la economTa regional. 

c. Aceleración del Desarrollo. 

Las regiones con desarrollo relativo muy importante, tasa de creci-
miento económico superior al promedio nacional y existencia de industrias 
motrices deben acelerar su crecimiento en el futuro, con el objeto de bus-
car una mayor competí tividad en el mercado internacional e inducirel de-
sarrollo económico nacional. 

1+.2 Poirtica urbana para el desarrollo regional 

Para simplificar su presentación se denominarán los diferentes nive-
les urbanos asF: 

Nivel VI: Metrópoli Nacional. 
Nivel V: Metrópolis de Equilibrio. 
Niveles !Vy ill: Centros Regionales. 
Niveles 11 y I: Centros Locales. 



a. Me t r ópo l i Nac i ona l . 

Se manténdrá el crecimiento del conjunto urbano de Bogotá, mediante 
la racionalización de sus actividades económicas, sociales y culturales, 
sin que esta política vaya en detrimento de un desarrollo armónico de las 
regiones del paTs. Con este propósito se elabora un plan de desarrollo 
urbano, metropolitano y regional para Bogotá y su zona de influencia. 

b. M e t r ó p o l i s de E q u i l i b r i o . 

Sí la tendencia actual del crecimiento económico continúa, las nue-
vas unidades productivas tenderán a localizarse en Bogotá a causa de la 
existencia de múltiples factores favorables a la concentración industrial, 
especialmente las interdependencias horizontales y verticales que se es-
tablecen entre las "industrias motrices", la amplitud del mercado, la fa-
cilidad para la gestión financiera y administrativa y la "centralización 
intelectual". 

Es necesario, por tanto, modificar la tendencia y orientar el creci-
miento económico hacia las metrópolis de equilibrio (Medel1Fn, Cal i y Ba-
rranquilla), en plazo corto y a más largo plazo hacia aquellos cen-
tros urbanos que deben cumplir funciones de polos de desarrollo. 

AsT se neutralizará, por lo menos parcialmente, el proceso de con-
centración de las actividades económicas, sociales y administrativas en 
Bogotá, mediante el fortalecimiento de metrópolis capaces por sus activi-
dades económicas y sociales, de estimular el desarrollo de las regiones 
socio-económicas del paTs, y disminuirán en consecuencia, la fuerte pre-
sión demográfica y las tensiones sociales en la Metrópoli Nacional. En-
tre las acciones que se promoverán a corto y mediano plazo pueden mencio-
narse: 

Especializar las actividades industriales ya desarrolladas y es-
timular la creación de complejos industriales. AI efecto, las 
inversiones de las industrias "motrices" se concentrarán en estos 
polos de desarrollo, los cuales a su vez fortalecerán las econo-
mías regionales y por razón de la consiguiente concentración in-
dustrial, la posición de Colombia en el comercio internacional. 

- Dotar las metrópolis de equilibrio de equipos urbanos de ni ve 1 su 
perior: enseñanza superior, institutos especial izados, hospi tales 
universitarios, centrales de transporte y abastecimiento, etc. 

15/ Actualmente están en proceso los estudios de desarrollo metropolitano correspondientes. 
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Definir y crear, en eí menor plazo posible, las Areas Metropoli-
tanas de estos centros urbanos para dotarlos de los instrumentos 
legales, administrativos y financieros adecuados. 

c. Los Centros Regionales. 

Muchos de los centros urbanos cuya población oscila entre 30 000 y 
200 000 habitantes, están desde el punto de vista económico, estancados. 
La expansión industrial de estos centros se ha sustentado sobre las in-
dustrias denominadas tradicionales, cuya capacidad de generación de em-
pleo es limitada: alimentos, bebidas y vestuario especialmente. La ma-
yor Ta de estos centros cumplen la función de transformar los productos 
agrTcolas provenientes de su zona de influencia que se comercializan en 
el sitio. En algunos casos no utilizan la totalidad de su capacidad ins-
talada y su actividad es con frecuencia estacional, pues sigue el ritmo 
de las cosechas. El equipamiento urbano de estos centros es a menudo de-
ficiente. 

Con el objeto de crear, en el interior de cada región para la planea-
ción, una malla urbana que modere los flujos migratorios hacia Bogotá y 
las metrópolis de equilibrio, y estimular algunas zonas potencia Imente de-
sarrollables, pero con problemas especialmente difTciles, se promoverá el 
desarrollo de los "Centros Regionales" dentro de un orden de prioridades. 
A este nivel las acciones a tomar se orientarán hacia los siguientes ob-
jetivos: 

- Implantar empresas que empleen mano de obra intensiva, lo cual 
significa fomentar la pequeña y mediana industria. 

- Buscar la integración de la agricultura con la industria en las 
regiones de alto potencial agrfcola. 

- Dotar estos centros urbanos de los servicios pdbI i eos necesari os, 
según un orden de prioridades que tome en cons ideración los défi = 
cit urbanos actuales y del área de influencia servida. 

- Elaborar planes de desarrollo urbano para los centros más impor-
tantes de este grupo de ciudades. 

d. Centros Locales. 

El desarrollo de estos centros se relacionará con la actividad rural 
y la transformación que experimenta la agricultura. La transformación 
rural se concebirá en función del equi 1 ibrio entre los factores económicos 
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que tienden a especializar y concentrar la actividad agrícola en zonas 
altamente productivas, y la necesidad social de orientar las migraciones 
y desarrollar la colonización, con el fin de disminuir las tensiones so-
ciales en el corto plazo y obtener una expansión económica en el futuro. 

En consecuencia, el desarrollo rural se adelantará no solamente en 
función de la agricultura, sino sobre la base de un desarrollo comple-
mentario de actividades agrícolas, artesana)es,industriales (pequeñas in-
dustrias) y en algunos casos del turismo. 

La nueva jerarquía urbana que se desprende de la aplicación de los 
criterios anteriores, servirá de base para definir las prioridades de la 
red secundaria de carreteras, de los caminos vecinales y de los servicios 
púb1 i eos. 

Además, la localización y dimensión de los equipos de salud y educa-
ción, se precisarán al determinar las "curvas de isotiempo" W para los 
centros urbanos anteriores con sus nuevas funciones. 

U.3 Criterios regionales para la política sectorial 

La política regional complementa la política sectorial del Gobierno 
al situarla en el espacio y estudiar sus implicaciones geográficas. 

Se propone a la vez, lograr una distribución más equitativa de la 
expansión económica y un acelerado ritmo de desarrollo. Las acciones re-
gionales para los diferentes sectores toman en consideración tanto la di-
versidad de situaciones regionales como el desarrol)o económico en su con* 
junto y tienden a: 

- Orientar las inversiones públicas hacia las regiones y ciudades en 
donde produzcan mayor beneficio económico y social; 

- orientar los organismos públicos y privados regionales para lograr 
mayor desarrollo económico y social de su región, y 

- orientar la empresa privada para lograr la realización de sus ob-
jetivos económicos. 

16/ Las "curvas de isotienpc" miden la accesibilidad de la población de la zona de influencia al cen-
tro regional expresada en tiempo y frecuencia de viajes utilizables. 
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a. Poirtica industrial. 

La poirtica de desarrollo industria! se enfrenta e dos compromisos: 
por una parte, a la necesidad de una relativa descentral izacidn de fas 
tividades económicas, para lograr un desarrollo armónico de las reg'hones 
del país y por otra, a las exigencias impuestas a ia industria colombia-
na por la competencia internacional y por los acuerdos de Integración 
Latinoamericana. Loariterlür hace inaplazable una poTtica de mayor efi-
ciencia de este sector, sólo posible por la mayor utilización de las ca-
pacidades de producción existentes y la especial ización de algunas ciuda-
des para obtener economías de escala y externas, mediante la creación de 
complejos industriales. 

Dentro de esta perspectiva deberán fortalecerse las metrópolis de 
equilibrio y algunos centros regionales, mediante una polTtica de acele-
ración de su crecimiento industrial basada en Iss industrias motrices, en 
el primer caso, y en las industrias con alta intensidad de mano de obra, 
en e1 segundo. 

Conforme a !o anterior, se establecerán incentivos tributarios, la-
borales, crediticios, de dotación de infraestructura y de capacitacfónde 
mano de obra. De conformidad con la Ley W de 1963, se estudiarán y de-
terminarán reglamentos que establezcan excepciones a la apiicación de ai = 
gunas normas laborales vigentes para actividades o empresas que impulsen 
la economTa en zonas de escaso desarrollo relativo. 

Se llevarán a cabo las siguientes acciones: 

En las metrópolis de equilibrio: 

- Se crearán los mecanismos adecuados que fací I?ten la reinversidn, 
en la misma región, de las utilidades generadas por las industrias 
en beneficio de sus complementarias. 

- Se otorgarán incentivos tributarios y de créditos a las industrias 
motrices en los polos de desarrollo. Este Incentivo será api¡ca-
ble a aquellas inversiones que faciliten la integración y la es-
pecial izacíón industrial. 

- Se incorporarán los criterios de especial ización regionale inte= 
gración industrial en la adjudicación del crédito y en la reali-
zación de las inversiones de los organismos de fomento Industria?. 

- Se aplazará !a creación de nuevas zonas francas hasta la adscus» 
ción de la legislación vigente, la cual contemplará la existencia 
en el área de facilidades evidentes para la importación y expor-
tación y de líneas de producción especializadas para los mercados 
externos, asT como los aspectos tecnológicos y de productividad 
que aseguren nivel ds competí tivfdad. 
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Se orientarán Jos programas de capacitacidn de mano de obra in-
dustrial en forma que responda a los criterios de la localizacidn 
de la industria. 

Se complementarán las medidas anteriores con incenti vos de infra-
estructura adecuados para lograr la formación de grandes "conglo-
merados industriales de desarrollo". 

En los centros regionales y locales: 

- Se otorgará crédito preferencial a la mediana y pequeña industria 
con alta intensidad de mano de obra. 

- Se promoverán centros de desarrollo artesanal, mediante la crea-
ción de los incentivos crediticios y de infraestructura necesa-
rios; en donde sea conveniente, se buscará impulsar esta activi-
dad en complementacidn con el turismo^/. 

b. La Poirtica Agrícola. 

- Tenderá a impulsar el desarrollo del sector, buscando la dptima 
U t i l izacidn de los recursos humanos y naturales en aquel las áreas 
deprimidas identificadas como "zonas problema" J!®/. 

- Promoverá los estudios tendientes a evaluar en cada "regidn pro-
blema" la poblacidn agrícola activa que con un ingreso aceptable^/ 
y una tecnologTa dada, pueda trabajar eficientemente. A su vez, 
se intensificarán las acciones tendientes a la reestructuracidn 
de la propiedad. 

- Elaborará los estudios necesarios para identificar las regiones 
aptas para la colonización. Se buscará la integración de estas 
zonas con las economías regionales. Organizaráy orientará la mi-
gración de la población excedente de las "regiones problema" ha-
cia las zonas de colonización previamente identificadas. Se es-
timulará la formación de ndcleos rurales especialmente integra-
dos para facilitar la prestación de los servicios. 

17/ Este político tiene su prioera aplicación an In iniciación del "Estudio de factihilidsá sobre la 
cindadela artesanal de Popayán". Documento DNP. 

18/ Para la identificación de "zonas problema" se utilizarán los criterios ele densidad de población, 
predominio del minifundio, baja productividad del trabajo, bajos ingresos de la población y sal-
do migratorio negativo. 

19/ Este ingreso podría ser equivalente al del salario promedio en la industria de la respectiva re-
gión. 
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F i j a r á , d e acuerdo con la metodo log ía del Modelo de R e g i o n a l i z a -
c i ón , l a s p r i o r i d a d e s para c o n s t r u c c i ó n de los caminos v e c i n a -
les que log ren e l mayor b e n e f i c i o de la pob lac i ón r u r a l . 

Promoverá la c r ea c i ón de Coope ra t i va s A g r í c o l a s en l a s " zonas pro 
blema" y de c o l o n i z a c i ó n . Con e s t e f i n se e s t u d i a r á n l a s formas 
y func iones más adecuadas para cada t i p o de r eg l ón . 

L l eva rá a cabo campañas de p r e s e r v a c i ó n del e s p a c i o r u r a l para 
e v i t a r el d e t e r i o r o que produce sobre é s t e la c o l o n i z a c i ó n no d i ~ 
r í g i d a . 

Concentrará el d e s a r r o l l o a g r í c o l a en l a s zonas de a l t o rendimien-
to, en donde sea v i a b l e r e a l i z a r una e x p l o t a c i ó n mecanizada y una 
f á c i l d i s t r i b u c i ó n de productos a lo s cen t ro s de consumo del p a í s 
y del e x t r a n j e r o . 

I n t e n s i f i c a r á la i n t e g r a c i ó n de la i n d u s t r i a y la a g r i c u l t u r a en 
l a s zonas en donde ya e x i s t e y promoverá e s t u d i o s de f a c t i b l 1 í d a d 
para c r e a r l a en l a s zonas de g ran po tenc i a l a g r í c o l a , ca ren te s de 
una e s t r u c t u r a I n d u s t r i a l d e s a r r o l l a d a . 

Promoverá a g r i c u l t u r a i n t e n s i v a en l a s á reas r u r a l e s inmediatas a 
l a s m e t r ó p o l i s , con e l ob je to de p e r m i t i r su aba s tec im ien to ade-
cuado y permanente en productos a g r í c o l a s . 

D e l i m i t a r á zonas para d e s a r r o l l o a g r í c o l a i n t e n s i v o en l a s r e g i o -
nes para la p l aneac l ón . A e s t e p r o p ó s i t o se promoverán e s t u d i o s 
comparat ivos que permitan e s t a b l e c e r l a s cond i c i one s n a t u r a l e s y 
económicas más f a v o r a b l e s para e l d e s a r r o l l o de e s t e t i p o de a g r i -
c u l t u r a . 

I n t e n s i f i c a r á l a s campañas tend ien te s a aumentar la p r o d u c t i v i d a d 
en l a s zonas de gran po tenc i a l a g r í c o l a . 

Promoverá e s t u d i o s para la c r e a c i ó n de c e n t r a l e s r e g i o n a l e s de 
abas tec imiento en l a s me t r ópo l i s con mi ras a r a c i o n a l i z a r los c i r -
c u i t o s de c o m e r c i a l i z a c i ó n . 

O r i en t a r á l o s programas de educac ión a g r í c o l a y a s i s t e n c i a téc-» 
n i ca conforme a l a s ba se s de pol í t i c a de d e s a r r o l lo r eg i ona l enun-
c i a d a s . 

c . P o l í t i c a del equipamiento urbano. 

Las i n v e r s i o n e s se d i r i g i r á n a c o r r e g i r l o s d e s e q u i l i b r i o s s o c i a l e s 
ent re c iudades de la misma j e r a r q u í a y se rán acompañadas de l a s i n v e r s i o -
nes en a c t i v i d a d e s económicas» 



ho 

La e s p e c i f i c a c i ó n de lo s d i f e r e n t e s equ ipos urbanos se determinará 
en r e l a c i ó n d i r e c t a con la d imens ión y concen t r ac i ón de la población y con 
la dens idad ru ra l de su zona de i n f l u e n c i a . 

Se c o n s i d e r a r á n l o s cen t ro s que generen demanda s u f i c i e n t e para a s e -
gu ra r una r e n t a b i l i d a d s o c i a l mTnima del equipamiento urbano y que p re -
senten f á c i l a c c e s i b i l i d a d para lo s u s u a r i o s de su zona de i n f l u e n c i a . 

Se e s t a b l e c e r á n s i s t emas r e g i o n a l e s i n t e g r a d o s , p r i nc ipá lmente en lo 
que se r e f i e r e a l o s equ ipos de educac ión y s a l u d , con e l f i n de c o r r e g i r 
y e v i t a r , a n i v e l r eg i ona l y aún en c i e r t a s l o c a l i d a d e s , los d é f i c i t y la 
s u b - u t i 1 i z a c i ó n de c i e r t o s s e r v i c i o s . 

EqiUpcmcznto 4>anXXaAX.o 

" La r a c i o n a l i z a c i ó n en e l aprovecl iamiento del personal médico y del 
de l a s p r o f e s i o n e s a u x i l i a r e s t i ene que i r acompañada de la r a c i o -
n a l i z a c i ó n en la ub i c a c i ón y uso de lo s r e cu r s o s m a t e r i a l e s . . . Una 
red de puestos de s a l u d , h o s p i t a l e s r e g i o n a l e s y h o s p i t a l e s depar -
tamenta les , coronada con a l gunos de c a r á c t e r nac i ona l para c i e r t a s 
e s p e c i a l i z a c i o n e s , red que tomaría en cuenta e l vo1umen depoblación, 
e l c o e f i c i e n t e r eg i ona l de m o r b i l i d a d y la n a t u r a l e z a de é s t a y que 
e s t a r í a l i g a d a con buenos s e r v i c i o s de t r a n s p o r t e y ambulancia es e l 
idea l amb i c i onab le " 20/. 

En consecuenc ia , se buscará f o r t a l e c e r en l a s me t r ópo l i s de e q u i l i -
b r i o la o f e r t a de s e r v i c i o s e s p e c i a l i z a d o s de a l t a c i r u g í a e i n v e s t i g a -
c i ó n ( h o s p i t a l e s u n i v e r s i t a r i o s , e t c . ) . 

En l o s cen t ro s r e g i o n a l e s se e s t a b l e c e r á n lo s h o s p i t a l e s genera les o 
r e g i o n a l e s que p r e s t a r á n s e r v i c i o s de p revenc i ón , r ecuperac ión , rehabi1 i -
t a c i ó n y fomento. 

En l o s cen t ro s l o c a l e s se e s t a b l e c e r á n h o s p i t a l e s con s e r v i c i o s de 
c i r u g í a , u r g e n c i a s , g i n e c o - o b s t e t r i c i a y p e d i a t r í a . 

En toda e s t a red, e l c r i t e r i o fundamental s e r á la i n t e g r a c i ó n de lo s 
s e r v i c i o s — ' . 

20/ Lleras Restrepo, Carlos, "Mensaje al Congreso de la República". Julio, 1970, págs. 297 y 299. 
£1/ El Píinisterio de SElud y Planeacion Nacional elaboran actualmente los estudios correspondientes 

para la creación de sistemas regionales de salud conforme al Modelo de Regionalización, 
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Eqitcpcmcento educativo 

Se f o r t a l e c e r á la educsc ión s upe r i o r en l a s met rdpoHs -de equi l í -
b r i o . 

En los cent ros r eg i ona l e s de n i v e l IV j se r e fo r za rá la educación me-
d i a y técn ica . En los de n i ve l H ! se c rearán e s t a s i n s t a l a c i o n e s para 
que cumplan la s func iones que les corresponde dentro de la mal la urbana 
r e g i o n a l . 

Los I n s t i t u t o s Nac iona les de Educación Media se l o c a l i z a r á n en su p r i -
mera y segunda etapas en l a s met rópo l i s y en l o s cent ros regionales de n i -
vel IV , y en a lgunos de n i ve l M I . Para e s t ab l ece r su d imensión y l oca -
l i z a c i ó n d e f i n i t i v a s se confrontará con é l Modelo de Regional i z a c i ón en 
los s i g u i e n t e s a spec to s : demanda potenc ia l de la pob lac ión del centro y su 
zona de i n f l u e n c i a . E s t ud i o de la e s t r u c t u r a económica de los cent ros y 
su zona de i n f l uenc i a^pa ra determinar l o s t i p o s de ramas académicas que 
la subreg ión nece s i t a para su d e s a r r o l l o . 

En los cent ros l o ca l e s se buscará la i n t e g r a c i ón de la educación s e -
cundar ia con el f i n de l o g r a r una p re s t ac i ón más e f i c i e n t e del s e r v i c i o y 
a segura r su r en t ab i l i d ad s o c i a l . 

5. INSTRUMENTOS PARA LA APLICACION DE LA POLÍTICA 

DE DESARROLLO REGIONAl Y URBANO 

Para remediar l a s d i s pa r i dade s en t re l a s reg iones y l o g ra r un desa^ 
r r o l l o armónico de sus economTas, e l Gobierno Nacional promoverá la s ac -
c iones nece sa r i a s para hacer coherentes y complementarias l a s i n i c i a t i v a s 
de d e s c e n t r a l i z a c i ó n y de i n t eg r a c i ón que comienzan a s u r g i r sn el p a í s . 
Por una parte dará a la d e s c e n t r a l i z a c i ó n su verdadero conten ido, haden " 
do é n f a s i s en la d e s c e n t r a l i z a c i ó n económica como base fundamental de una 
verdadera d e s c e n t r a l i z a c i ó n . Por la o t r a , buscará superar el conten ido 
s e c t o r i a l , que hasta el momento han ten ido la s i n i c i a t i v a s de integración; 
mediante la e l abo rac i ón y e jecuc ión de planes reg iona le s de d e s a r r o l l o 
que coord inen l a s acc iones de los cen t ro s r eg i ona le s de d e c i s i ó n . 

Para que una pol Tt ica de de sa r ro í lo reg iona l y urbano pueda api i car se , 
es nece sa r i o que cuente con instrumentos l e g a l e s , a d m i n i s t r a t i v o s y f i -
nanc ieros adecuados. 
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5.1 Instrumentos legales y administrativos 

De conformidad con lo dispuesto en el Decreto Ley 2996 de I968, el 
Departamento Nacional de Planeacidn continuará prestando asesorTa a las 
administraciones seccionales y locales, especialmente a sus oficinas de 
planeación, a fin de lograr su adecuación para las tareas del desarrollo. 

El Acto Legislativo No. 1 de I968 sentó las bases para la expedición 
de las normas legales necesarias. Entre proyectos de ley que se han pre-
parado sobre el particular merecen destacarse: 

a. Sobre la planeación en los diferentes niveles. 

El proyecto de ley sobre la Planeación Regional, Departamental, Me-
tropolitana y Municipal crea los instrumentos para la coordi nación de las 
inversiones públicas y establece los canales para que las iniciativas lo-
cales y regionales se integren en los planes de desarrollo económico y so-
cial de la Nación. 

El proyecto de ley considera ia instancia regional en el proceso de 
planeación, y autoriza la delimitación de las regiones y la creación de 
polos de desarrollo, lo mismo que el establecimiento de los incentivos 
para su promoción. 

Las regiones han de permitir la ejecución de programas y proyectos 
de caracterTsticas supradepartamentales, facilitando además la coordina-
ción de las acciones que, a ese nivel, deban emprenderse. 

Como autoridad superior para la promoción y coord i nación se prevé la 
creación de Comités de Desarrollo Regional, los cuales estarTan compues-
tos por gobernadores y congres i stas de la región ycump]irTan, entre otras, 
las siguientes funciones: 

- Asesorar al Gobierno Nacional en la promoción, elaboración,coor-
dinación y ejecución de los planes y programas de desarrollo re-
gional. 

- Proponer al Gobierno Nacional planes, programas y proyectos de i 
terés regional, y si fuere del caso, los estudios de identifica-
ción y de factibilidad necesarios, asT como la distribución de su 
costo entre la Nacióny las entidades terri toriales que formen par-
te de la Región. 

- Coordinar y promover la acción regional de las entidades nacio-
nales y departamentales, gestionar la financiación y ejecución de 
los programas y proyectos de carácter regional y evaluar sus re-
sultados. 
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EI Gobierno Macional asignaré las funciones de Secretaría Técnica de 
los Comités de Desarrollo Reqlonai a la oficina de planeaclón de uno de 
los Departamentos de la respectiva región o creará dichas oficinas cuan-
do lo considere convenionts. 

El proyecto establece además, que para los fines de planeaclón, los 
ministerios, departamentos administrativos y establecimientos pdbllcos 
nacionales deben adoptar divisiones que coincidan con ias Regiones para 
la Planeaclón. 

b. Sobre Areas Metropolitanas. 

El proyecto de Ley sobre "Areas Metropolitanas" permi te su organiza-
ción como personas jurídicas de derecho pdbilco. Sus competencias se re-
fieren, principalmente a la ejecución de ¡os planes de desarrollo fFsico, 
económico y social del Area, la prestación de servicios comunes a los mu-
nicipios que la integran, la reglamentación sobre uso de? terreno y de-
más aspectos de orden urbanrsticOj y la prestación de asistencia técnica 
a los municipios del Area. 

El gobierno y la administracídn de las Areas estarán a cargo de una 
Junta y un Prefecto Metropolitano. 

Corresponde a las Juntas Metropoli tanas: 

•=• Adoptar los planes y programas de desarrollo del Area. 

- Aprobar eí presupuesto anual de rentas y gastos del Area. 

Corresponde al Prefecto Metropolitano: 

- - Dirigir, coordinar y controlar el cumplimiento de las funciones y 
la prestación de los servicios a cargo del Area. 

- Presentar oportunamente a consideración de la Junta Metropolita-
na los proyectos necesarios para el norms? funcionamiento del Area. 

c. Sobre ia creación y supresión de municipios. 

La creación de nuevos municipios no ha sido el instrumento adecua-
do para solucionar los problemas de desarrollo local. A fin de evitar su 
proliferación, el pliego de modificaciones al proyecto de ley que cursa 
en e! Congreso sobre creación ée-municiplos hace mé» estrictas las condiciones 



para que una porción de t e r r i t o r i o pueda e r i g i r s e en municipio. Se bus-
ca as f que las nuevas entidades correspondan a unidades socio-económicas 
aptas para lograr un desarro l lo local integral y que sean capaces de su-
min i s t ra r , tanto a la población concentrada en el núcleo urbano como a la 
dispersa en su zona de inf luencia, ¡os serv ic io s mTnirnos que corresponden 
a este nivel de gobierno. 

5.2 Medios f inancieros 

Los recursos para rea l izar la p o l í t i c a de planeación regional y ur-
bana deben provenir del esfuerzo conjunto de los Gobiernos Nacional, De-
partamental y Munic ipal , asT como del sector privado. 

El Gobierno Nacional, a través del presupueste nacional de invers io-
nes, tomará las medidas necesarias para moderar los desequi 1ibrios regio-
nales. 

El proyecto de Ley sobre "s i tuado F i s c a l " , permite complementar,me-
diante la transferencia ds recursos nacionales, los esfuerzos de los De-
partamentos y Municipios para su desarro l lo . El robustecimiento del Fon-
do Financiero de Desarro l lo Urbano y la pos ib i l idad de que el Banco Cen-
tral Hipotecario descuente los préstamos que los bancos comerciales ha-
gan a las administraciones locales para proyectos de infreestructura,pe£ 
mit i rán estimular el desarro l lo urbano. Estos dos aspectos son tratados 
en los proyectos de ley sobre "vivienda y desarro l lo urbano"y "áreas me-
tropol i tanas". 

La facultad que se espera sea concedida a los Departamentos, Inten-
dencias, ComisarTas y al D i s t r i t o Especial de Bogotá, para gravar el con-
sumo de c ier tos artTculos, complementará los anteriores incentivos e in-
crementará los recursos f i s c a l e s de las entidades seccionales. 

Cuando un programa sea de a l t a pr ior idad para el desarro l lo regio-
nal y las entidades pdbl icas municipales y departamentales no dispongan 
de los recursos necesarios para su ejecución, el Gobierno Nacional estu-
d iará la pos ib i l idad de t rans fer i r los recursos necesarios para real izar 
dichos programas. Además, como complemento a los mecanismos f inancieros 
descr i to s , el Gobierno Nacional estudiará la pos ib i l i dad de crear un Fon-
do de Desarrol lo Regional destinado a f inanc iar proyectos de interés re-
gional . 



A r.3 E X o 

METODO GRAVÍTACIONAL 

1. Bases metodológicas 

La deternrií nación de la zona de Influencia de los polos de desarrol lo 
se hace, en nuestro caso, mediante la apl icación de la ley de Re¡11y,se-
gdn la cual dos centros se atraen en razón directa del producto de sus po-
blaciones y en razón inversa de una c ierta potencia de su d is tanc ia. 

Matemáticamente, esto puede expresarse como sigue: 

J 

El valor G, se elimina, según se verá posteriormente, al considerar 
la atracción entre dos centros y su valor depende de las unidades emplea-
das en el aná l ¡ s i s . 

Esta ley es análoga a la de la gravitac ión universal . 

El exponente 6 se determina con base en el a n á l i s i s de c iertos fenó-
menos que reflejan la interacción de los habitantes dentro de una misma 
región y entre d i s t in ta s reg iones^ / . 

Para deducir posibles interacciones en una región en estudio podrían 
tomarse como base ¡as llamadas telefónicas, ei movimiento de correos, las 
transacciones bancarias, las migraciones, etc. 

22/ Ver isardŝ LIethods of Regional Analysis", K.I.T, Press, 
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En nuestro caso hemos empleado los movimientos migratorios para la 
determinación del exponente b según la s iguiente metodologTa, en la cual 
podrá observarse un sistema de deducción de la fórmula de Re i l l y : 

- Sea una región de población total P, d iv id ida en muchas subregio-
nes. Ver gráf ico ú. 

- Sea T, el número total de migrantes en toda ia región. 

Supongamos además que no hay diferencias sustanciales en d i s t r i bu -
ción de los ingresos, d istr ibución por edades, gustos, etc. , entre las 
subregiones. 

Para obtener el número teórico de migraciones que se originan en la 
subregión ^ y terminan en la subregión _/, suponemos provisionalmente que 
en los movimientos migratorios no influyen los costos ni el tiempo, esto 
es que trabajaremos dentro del concepto de AzgZón homogáma. De acuer-
do con estas hipótes is, podemos esperar que el número de movimientos mi-
grator ios de los habitantes de la subregión .c que terminan en la subregión 
y , sea proporcional a Py/P, que es la población de la subregión / d iv id i -
da por la población total de la región. 

Gráfico U 

Subregión-O 

Región 

p, A, P. 
i 

% 
T = E emigrantes 

P = E población 

Los movimientos migratorios que se producen dentro de una región ho-
mogénea y que terminan en una subregión j, son proporcionales a P-/P, o 
sea la parte de población de j dentro de la región. 

Si llamamos T el número total de eJutg/LaKiteó dentro de la región, ten-
dremos que el promedio de emigraciones per cápita en la región homogénea 
será de T/P y por consiguiente el número de emigrantes de la subregión X. 
será de (T/P) de donde resulta que la cantidad de emigrantes que sa-
len de la subregión -L y llegan a la subregión j será 

T . . = -L - p , - i . = K = 
-cj p ^ p p (1) 
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o sea el total de emigrantes de la subregidn ^ hacia el resto de la re-
gido, multfpl ícsdo por la proporción de habitantes de la subregidnj den-
tro de la regidn. 

Aplicando este misiTiO sistema a todas las combinaciones de sub regio-
nes tomadas de dos en dos, se obtendrá la serie de migraciones, (emigra-
ciones), hipotéticas o esperadas en la regidn considerada. El s iguiente 
paso será considerar el efecto de la d istancia qu:̂  sepnra csda far de sub-
regiones en el ntírr.¿ro de migracicncs entre e l l a s . 

Llamsmos el niímero real u observc?do de emigrantes do la subre-
gidn ^ a la subregidn j y obtenemos la relación ^¿j/T^^j entre migracio-
nes reales e hipotéticas para ser relacionada en un g rá f i co logarftmico 
con la d is tancia d.- entre las áreas. 

Ver gráf ico 5 con un ejemplo aplicado a la regidn de Bogotá. 

Ajustando una recta por el método de los mínimos cuadrados a los pun= 
tos del gráf ico, tendremos como su ecuación: 

log = a - b log d . . 

donde a. es el valor de la Intercepción de la recta con el eje de las Y 
(dependiendo de la posición del origen) y 6 es su pendiente. Laccuación 
se puede escr ib i r 

7 ^ ^ . 
1 og — a .. - a. 

I . . 
haciendo 10^ = C se tiene 

^ d.!^ = 10? 

de donde 

j - -cJíi. 
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Sustituyendo T^y por su valor dado por la ecuación ( I ) y teniendo en cuen-
ta que c , fe y P son constantes, tendremos: 

efe ^J 
-^i P ,6 

(2) 

E! exponente fe de la fórmula de R e i l l y es por consiguiente la pen-
diente de la recta logarftmica del proceso descr i to , la cual muestra apro-
ximadamente la or ientación de las migraciones dentro de una región. 

2. Apl icac ión al caso colombiano 

A, Determinación del exponente fo de ?a fórmula de R e i l l y . 

La del imitación de las regiones colombianas para las cuales se ana-
l izaron las interrelaciones de sus migraciones y en las cuales se deter-
minó e? exponente 6 de la fórmula gravimétrica, se hizo de acuerdo con los 
estudios sobre f l u jo s migrator ios entre I95I y I96U, elaborados por el De-
partamento Nacional de Planeación . 

Según las zonas migrator ias observadas, las regiones, de acuerdo con 
la d i v i s i ó n polFt ica del paFs anter ior a 196^» son las s i gu ientes : 

- Región de Bogotá, const i tu ida por los departamentos de Santander, 
Boyacá, Cundinamarca, Meta, Tolima y Huila= 

Región de C a l i , const i tu ida por los departamentos de Mari no. Cau-
ca, Va l le , Caldas y Chocó. 

- Región de Medelirn, const i tu ida por los departamentos de Ant io-
quia y parte de Córdoba. 

" Región de Barranqui1 la , const i tu ida por los departamentos de Nor-
te de Santander, Magdalena, A t l ánt i co , B o l í v a r y parte de Córdoba. 

Las regiones asT ident i f icadas se agruparon también de dos en dos se-
gún su vecindad, con el objeto de ca lcu lar un exponente b común a e l l a s , 
el cual serTa empleados mediante la fórmula de R e i l l y , para encontrar el 
ITmite entre las zonas de inf luencia de dos polos de desarro l lo contiguos-

23/ Ver documento "Píigraciones Diterdepartamentales en Colombia". DHP. EJoviembre, 1963. 
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No se estableció un valor de b para la reglón de MedellTn a i s l ada -
mente sino en unión con la de BarranquI1 la, en razón de que la primera 
está compuesta únicamente por dos departamentos. 

Los movimientos migratorios se consideraron solamente para el caso de 
emigraciones y para efectos de cálculo se tomaron como concentradas les 
capitales de los departamentos. 

En el gráf ico 5 puede observarse la recta de ajuste de los puntos 
correspondientes a la región de Bogotá. Su cálculo ha sido hecho con ba-
se en el cuadro 6, extraído del informe del DNP sobre migraciones, y, co-
mo puede observarse, el valor absoluto de la pendiente de la recta, que 
es el exponente buscado, es igual a 1.57. 

Los valores del exponsnte b déla fórmula gravimétr lea encontrados pa-
ra las d i s t in ta s regiones migratorias son los s iguientes: 

Valores del exponente b de la fórmula de Re i l l y 

Valor b 

a) 2.1+2 

b) Para la región de Bogotá . . o . . . 1.57 

c) Para la región de Cali 2.13 

d) Para las reglones de MedelITn y 
Barranquil la en conjunto 1.78 

e) Para las regiones de Bogotá y Ca-
l i en conjunto 2.2k 

f) Para las regiones de Bogotá y 
Barranquil la en conjunto . . . . . . 1.51 

g) Para las regiones de Cali y Me-
delITn en conjunto 3.00 

B. Cálculo del valor del exponente b en el método de ProstSl/ 

La ley de Re i l l y aplicada a ios intercambios comerciales, puede for -
mularse diciendo que: Un centro as atraído conmás fuerza para sus compras 
por otro centro, mientras más importante sea este di timo y mientras menor 
sea la d istancia que los separa. 
24/ Ver Prost, "La Hiárarchie des Villes". Gauthier-Villars, París. 
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Por consiguiente, en una región que posea una malla urbana e q u i l i -
brada, es decir que la d i s t r ibuc ión y magnitud d© los centros la hagan apta 
para la prestación de los serv ic ios terc iar ios en la región, mientras 
más alejados del polo de desarrol lo se encuentren los centros urbanos, más 
importante debe ser el equipo terc iar io de estos últimos. 

Si desde un punto de v i s ta teórico, la malla urbana se ajustara al 
enunciado anter ior, se tendrTa que la fuerza de atracción entre cada cen-
tro de la región y su polo de desarro l lo, medida respecto a la población 
terc ia r l a , serTa constante. O sea que para dos centros ¿ y j se tendrFa 

F. = F. ^ i 

P.P P;P 
o sea = - i — = c 

i 

P . P -
o bien i - p 

donde 

F. = Fuerza de atracción entre el cent ro^ y el polo de la región 

P. = Población terc ia r ia del centro-c 

P = Población terc iar ia del polo de la región 

D, = Distancia (real o v i r tua l ) desde/ hasta el po l ode l a región 

b , c = Constantes por determinar. 

Tomando logari'tmos en la ecuación (3) tendremos: 

log P^ = b . log + a (/j) 

donde a = log c . 

La ecuación (if) es análoga a la obtenida por el método ya expuesto 
de interacción de centros de una región tomados de dos en dos. 

La comprobación del valor del exponente 6 según la fórmula (U) fue 
posible para las regiones de Cal i y Bogotá, por ser las únicas que poseenen 

25/ Isard, op.cit. 
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el paTs una malla urbana aproximadamente equi l ibrada. La determinación 
de las zonas de inf luencia dé esas ciudades se hizo con base en las mi-
graciones departamentales 

Mediahte un grá f i co logarTtmico, ver g rá f i co 6 para la región de Cal i , 
en el cual se toman en las ordenadas el empleo en el sector te rc i a r i o y 
en las absc isas la d i s tanc ia entre centro y polo expresada en costo de 
transporte por tonelada de carga, se determina el exponenteb o pendien-
te de la recta ajustada. 

Los resultados de la ap l icac ión de este proceso en las regiones de 
Cal i y Bogotá condujeron s los s igu ientes resultados: 

Región Exponente b 

Bogotá 1.32 

Calí 1.83 

Estos valores no producen apreciable d i ferencia al ser apl icados en 
la fórmula de R e i l l y , en comparación con los determinados por el método de 
I sard. 

C. Determinación de los puntos de equ i l i h r i o entre 

zonas de inf luencia 

La del imitación de las zonas de inf luencia de los polos de desarro-
l l o requiere, conno primer paso, la determinación de los puntos de equi 1 i -
br ío entre dos poloS;, o sea de aquellos en los cuales un habi tantese:^- ' 
tí r í a igualmente atra ído por los dos polos tonudos en consideración. 

La determinación de los puntos de equ i l i b r i o entre polos se hace me-
diante el empleo de la fórmula gravimétrica de Re i l l y apl icada a centros 
de igual jerarquFa. (Ver cuadro 3). Cuando concurren en el cá lculo dos 
centros de jerarquTa diferente, se reemplaza la población del de mayor je» 
rarquFa por la población máxima que se encuentre entre los centros del 
grupo al cual pertenece el de menor jerarquTa, Tal es por ejemplo, el 
caso que se presenta a] ap l i car la fórmula gravimétrica entre las c iuda-
des de Bogotá y Barranqui í la , en el cual se toma a Bogotá, que es de n i -
vel V I , con población Igual a la de MedellTn, que es el centro de mayor 
población entre los de nivel V. 

26/ DKP, op.cit„ 
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Gráfico nS 6 
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U t i l i z a c i ó n de la fórmula de R e i l l y para h a l l a r 

los puntos de e q u i l i b r i o 

Como se exp l i có anteriormente, la fuerza de a t racc ión entre dos cen-
tros de población P. y P. respectivamente, s i tuados a una d i s t anc i a d . j , 

que en nuestro caso estará expresada por el costo de transporte de una 
tonelada de carga entre los dos centros, se puede representar por la f ó r -
mula 

'•ij 
= G 

En el punto de equi 1 ibr ¡o £ ^ entre los centros de población P. y P -̂, la 
atracción de éstos se ¡nani fiesta con igual intensidad; es deciír qué 

= ''je ° 

D 
' i 'i 

d ) i''. Á.Q. 

c sea 
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siendo d • - d.. - d. , resulta que w i «̂ 7 A.»*»' 

d.: - d. 
-Ü /L& 

d.. 
-cj d. 

A.Z 

/p, V/ 
1 + 

o bien d. -te 
AJ 

1 + 
Vfa 

(5) 

La apl icac ión de esta fórmula da por resultado la d i s tanc ia del cen-
tro Á. al punto de e q u i l i b r i o , expresada en costo de transporte. Esta 
d i s tanc ia v i r tua l debe ser reducida a d i s tanc ia en kilómetros para poder 
ser trasladada al mapa. 

En el cuadro 7 se encuentran los resultados de la ap l icac ión de la 
fórmula (5) a nivel de los polos de desarro l lo actuales y a nivel de los 
centros de jerarquTas i l l o IV. El a n á l i s i s de las zonas de inf luencia 
de estos últimos centros permite c a l i f i c a r la malla urbanaal inter ior de 
una región, es decir a nivel subregional. 

La determinación de los puntos de ruptura se ha hecho uti 1 izando los 
exponentes b , hal lados para cada región o conjunto de regiones, que apa-
recen en el cuadro de la página 51. 



RESULTADOS DE LA APLICACIOK' DEL METODO GRAV!TAC!ONAL EN LA 
DETERMiNACION DE LOS PUNTOS DE EaU!l!BR!G 

Ciudades consideradas: 
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la . 2a. 

Bogotá !bagué 120 = 4 (10 Km. noreste de Girardot) 

Bogotá Bucaramanga 213.0 (2 l<m, al norte de Barbosa) 

Bogotá Manizales 1U7.Í+ (En Honda) 

MedelUn Cartagena (En Planeta Rica) 

Cali Armenia 111.0 (2 Km, al sur de AndalucTa) 

Barranquil ia Cartagena 67.5 (22 l<m. al oeste de Sabanalarga) 

Barranqui 1 la Santa Marta 58.1 (1 Km. al este de Ciénaga) 

Bucaramanga Cúcuta n u . o (11 Km, a! sur de Pamplona) 

Bogotá Vi 1lavicencio 65.7 (3 Km. al norte del Pte. La Balsa) 

Bogotá Tun ja 81.5 (33 Km. a! norte de Chocontá) 

Bogotá Gi rardot 70.3 (En el Boquerón) 

Medelirn MonterTa 217.1 (8 Km. al norte de Tarazá) 
Cali Popayán 72.0 (18 Km. al sur de Santander) 

Cal i Buenaventura 72.9 (34 Km. adelante de Queremal) 

Bucaramanga Tunja 170.0 (3 Km. al norte de Socorro) 

Bucaramanga Valledupar 265.6 (!7 Km. al norte de Pol¡tor) 

Bucaramanga Barraneabarmeja 93 A (En San Vicente) 

Bucaramanga Dui tama 155.0 

Cartagena MonterFa ¡60,k (14 Km. al norte de Pto. Hierro) 

Cartagena Valledupar 241.8 (En Sta. Rosa - Magdalena) 

Pera!ra Car Lago 14.3 (5 Km. al oriente de Cerr i tos) 

A rmen i a Tuluá 48.0 (6 Km. al oriente de Sev i l l a ) 

Cdcüta Valledupar 170.0 (6 Km. al norte de Ocaña) 

¡bagué Gi rardot 36.7 (En Gualanday) 

1 bagué Nei va 105.0 (14 Km, al norte de Natagaima) 

Palmi ra Buga 19.2 (En Cerrito) 

Santa Marta Valledupar 145.5 (En Caracolcito) 
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INTRODUCCION 

Este documento plantea algunas l íneas de p o l í t i c a que deberían se-
gu i rse en el medio rural para retardar o reducir el proceso migratorio del 
campo a la ciudad y por lo tanto el crecimiento urbano. En el medio ru-
ral de América Latina y el Caribe, las condiciones de pobreza son, en ge-
neral, más acentuadas que las que se encuentran en las ciudades. El afronte 
de estas condiciones de pobreza en las áreas rurales puede l levar a una 
eventual reducción del f l u j o migratorio, s i es que e l l o se considera de-
seable por razones po l í t i c a s , soc ia les o de otra índole, y a un decreci -
miento de las tasas de aumento demográfico. 

1. EL FLUJO MIGRATORIO CAMPO-C;UDAD ES IRRÜVERSIBLS 

1.1 El marco teórico 

SegQn una teoría de amplia aceptación en economías de mercado, el 
movimiento poblacional del campo hacia la ciudad es el resultado combi-
nado de factores de atracción de la ciudad y factores de expulsión de las 
áreas rura les . Constituyen factores de atracción de la ciudad, la po s i -
b i l i d a d real o esperada de encontrar empleo mejor remunerado, las f a c i l i -
dades de recreación y la existencia de serv ic io s de sa 'ud, educación y 
acceso a la vivienda en mayor cantidad que en las áreas rurales. Serían 
factores de expulsión, la f a l t a de trabajo en el campo, la carencia t o -
ta l o parcia l de t ier ra , las inadecuadas condiciones y serv ic ios de salud, 
recreación, v 'v ienda y educación. 
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Los factores de atracción se ven acentuados para el campesino como 
resultado de la dinámica misma de las p o l í t i c a s para atender el crecimien-
to urbano y la marginal i dad. Tal el caso de los programas urbanos para 
ttípar con los problemas de desempleo y f a l t a de vivienda, que a la postre 
terminan impulsando las corr ientes ruigratorias. Ua concentración de in -
versiones privadas, las necesidades de serv ic io s complementarios a esas 
inversiones y el crecimiento del sector gubernamental son elementos adi -
c lónales que operan como factores de atracc ión. Por otro lado, las r e l a -
ciones de intercambio campo-ciudad, campo-exterior que generalmente redu-
cen el ingreso del sector rural y la f a l t a de p o l í t i c a s para reducir la 
concentración de la t ie r ra y ev i tar sus efectos negativos sobre el empleó 
y la u t i l i z a c i ó n del ingreso son elementos que hacen más notorias las con-
diciones de pobreza rura l . Todo e l l o constituye factor de expulsión so -
bre el grueso de la población campesina. La pers istencia de estas condi-
ciones hace que el proceso migratorio campo-ciudad sea i r revers ib le . 

1.2 La s i tuac ión actual 

Las condiciones actuales de vida del habitante rural son i n s a t i s -
f ac tor i a s tanto por el volumen de gente que afecta como por la naturaleza 
de esas condiciones. Según datos de CEPAL, de los 310 millones de hab i -
tantes de América Latina, 100 mil lones se encuentra en extrema pobreza y 
de éstos, 60 mil lones corresponden a zonas rurales. 

Según datos del CIES, para 20 países de América Latina y el Caribe 
sobre los cuales ex iste información, en 1970 el producto interno bruto 
real per capita en el sector no ag r í co la era de 627,2 dólares de 1968 y en 
agr i cu l tura de 196,2, 

Del estudio sobre la s i tuac ión soc ia l de América Latina real izado 
por el I n s t i tu to Interamericano de E s tad í s t i ca , pueden extraerse los s i -
guientes indicadores: ^ 

para 11 países sobre los cuales ex i s te información, en prome-
dio, la vivienda es de piso de t i e r ra en el 23,6 por ciento de 
las unidades de habitación urbana y en el 69,5 por ciento de 
las unidades de habitación rural, 

para 5 países sobre los cuales ex i s te información, en promedio, 
la construcción de la vivienda es de t ipo permanente (o sea que 
se le puede a t r i b u i r una es tab i l idad mínima de 10 años) en el 
85,2 por ciento de las unidades urbanas y en el A'-7,5 por ciento 
de las unidades rurales, 

para 15 países sobre los cuales ex i s te información, en prome-
dio, las unidades de habitación de un cuarto, constituyen el 
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2Í ,k por ciento de las unidades tota les de vivfénda en las áreas 
urbanas y el 26,0 por ciento de las uríidades tota les en las áreas 
rura les, 

para 16 países sobre los cuales ex i s te información, en prome-
dio, el número de unidades de l iabitación s i n alumbrado eléc-
t r i c o es del 32,3 por ciento del total de unidades en el área 
urbana y del 87,0 por ciento del total en el área rural. 

Quizás no es necesario tocar aquf más c i f r a s e s t a d í s t i c a s , pero es 
conocido que el porcentaje de analfabetismo es mayor en áreas ruralfes que 
en áreas urbanas; las d i sponib i l idades de agua y el se rv i c io de excretas 
también son menores relativamente en las áreas rurales. En el mismo sen-
t ido lo es la d i sponib i l idad per capita de médicos, odontólogos y perso-
nal paramédico. 

2. LA CANTIDAD DE GENTE QUE EMIGRA DEL CAMPO 

A LA CIUDAD PODRIA DECRECER 

El f l u j o migratorio campo-ciudad puede reducirse s i se crean en las 
áreas rurales condiciones adecuadas para la vida de la población rural. La 
misma naturaleza de las condiciones que constituyen los factores de atrac-
ción y de expulsión ident i f i can la c lase de acciones remedíales que debe-
rían tomarse, s i se considera deseable que el f l u j o migrator io deba re-
orientarse o reducirse. EJ f l u jo migrator io puede reorientarse hacia otras 
ciudades y otras zonas rurales. Para e l l o habrá que establecer en las c iu-
dades y zonas rurales las condiciones de atracción " su f i c ien tes " para que 
la migración se produzca. E l l o implicará, en economías de mercado> la crea-
ción de estímulos para la descentral ización de las inversiones pr ivadas, y 
la decis ión y ejecución de un programa de descentral ización de las inver-
siones y de la administración pública. 

A más de estas medidas, la eventual reducción de las corrientes mi-
grator ias requer ir ía, específicamente, de un mejoramiento de las condicio-
nes de productividad ( ingreso) y empleo en la agr icu l tura. Estos dos fac-
tores constituyen eslabones en el c í r cu l o v i c i o so de la pobreza rural y su 
atención puede desencadenar una ser ie de procesos favorables a la perma-
nencia en el campo. 
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3. PROPOSITOS DE LA POLITICA AGRARIA CUANDO SE DESEA 

REDUCIR LA MIGRACION RURAL URBANA 

La p o l í t i c a gubernamental para el mejoramiento de las condiciones del 
campesino debe buscar el mejoramiento de los n ive les de ingresó y empleo 
del campesino como condic ión necesaria para el incremento de sus n ive les 
de vida y la reducción de las tasas de aumento demográfico. Como medio para 
esos propós i tos y dentro de una p o l í t i c a de benef i c io a todos los consu-
midores. se deberá incrementar la producción y la product iv idad para una 
población que se concentra paulatinamente en las áreas urbanas y que de-
manda más cantidad y variedad de productos agropecuarios. 

h. EL MEJORAMIENTO DE LOS NIVELES DE INGRESO 
Y EMPLEO DEL CAMPESINO 

U.1 El marco teór i co 

En economías de mercado» el nivel de ingreso está dado por las con-
d ic iones de o fer ta y demanda de la mano de obra y por la posesión o acce-
so a recursos de t i e r r a y c a p i t a l . 

Las condiciones de o fer ta y demanda de la mano de obra ag r í co l a va-
r í an entre regiones nacionales y entre pa í ses . Para s i tuac iones de exceso 
de poblac ión, que son las que más interesan a esta reunión, la o fer ta t ien-
de a superar la demanda a los precjos i n s t i t u c i o n a l e s ( s a l a r i o mínimo) y 
de a l l í que aparezca el desempleo o las formas conocidas de subempleo. 
Sólo una proporción de la población rural e s ta rá empleada (al menos en for -
ma más o menos permanente). Esta población rec ib i r á al menos el s a l a r i o 
i n s t i t uc i ona l y es pos ib le que el aumento de la product iv idad y las con-
d ic iones s a l a r i a l e s que f i j e el gobierno impliquen un incremento de los 
ingresos rec ib idos. 

La posesión o acceso a la t i e r r a y al cap i t a l» constituye» en gene-
r a l , la forma más adecuada de asegurar más a l t o s ingresos para el campesi-
no. E l l o se debe a que, a más del pago as i gnab le al factor trabajo» el 
campesino se hace acreédor a la renta por la t i e r r a , al interés por la in-
vers ión y a la pos ib le va l o r i zac i ón de la propiedad ra íz. 
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U.2 Las formas asoc ia t ivas 

La posesión o acceso a la t i e r ra no tiene que ser un proceso lento 
en que se asignen parcelas a cada campesino o fami l ia . Tampoco tiene que 
3er un proceso que haga decrecer el volumen de producción que va a los mer-
cados urbanos. Las experiencias con las formas comunitarias campesinas en 
América Latina señalan que es posible dar acceso a la t i e r ra y al capita l 
en corto tiempo a una proporción importante de los campesinos. Por otra 
parte» si las explotaciones o r i g ina le s no sufren mayores variaciones en 
cuanto a la c lase de rubros de producción obtenidos, al capita l fundiar io 
y a las d i sponib i l idades corrientes de créd i to y asi stencia técnica, no hay 
razones valederas para que la producción comercial izable disminuya. Es más: 
estas formas comunitarias campesinas» al agrupar a los productores mejoran 
su posic ión de contrato tanto en los mercados de productos como de facto-
res, lo que se traduce en la pos ib i l i dad de mayores ingresos. Además, la 
as i s tenc ia técnica y c red i t i c i a puede brindarse en forma más intensiva, ya 
que decrece el tamaño de la c l i en te l a potencial de esos serv ic ios . 

Esta c lase de cambios estructurales implica, generalmente, la.incor-
poración a la producción más o menos intensiva de t ie r ras que en muchas 
regiones se dedican a la explotación extensiva. E l l o aumenta elempleode 
recursos antes no u t i l i zados plenamente ( t i e r r a por un lado y trabajo por 
el otro) con lo cual debe elevarse el Producto Interno Bruto de un país. 

Dado que el ingreso marginal en los estratos de bajos ingresos tiende 
a gastarse en bienes y serv ic ios de "consumo popular", la demanda por a l i -
mentos, t e x t i l e s , educación, serv ic io s médicos y otros debe incrementarse, 
con lo cual se favorecen las industr ias locales o se crea una condición 
adecuada para su establecimiento. Estas condiciones definen de por s í el 
mejoramiento de los niveles de vida de la población. A este mejoramiento 
de los niveles de vida va l igada una reducción en las tasas de natalidad. 

k.3 El aumento del empleo 

Como un medio para elevar los ingresos, o como un f i n en sT mismo, 
se hace necesario elevar los niveles de empleo de la población rural. El 
incremento del empleo puede conseguirse dentro del sector agropecuario o 
dentro del sector rural. Puede ser, además, fuente directa de ingresos o 
medio para su aumento futuro. 

Dentro del sector agropecuario la forma más importante de crear em-
pleo adicional es mediante el aumento de la producción. Otras cosas siendo 
iguales, a mayor producción debe haber mayor empleo. Otra manera de in-
crementar el empleo es a través de cambios en la composición de la producción. 
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cuando se cambia, por ejemplo, de explotación ganadera extehsi va a produc-
ción de cu l t i vos múlt ip les. La creación y adopción de tecnolbgíéá inten-
s ivas éñ el üsb dé mano de obra, obviamente, son otra fuente de aümentd de 
empleo. 

Puede también incrementarse la absorción de empleo en actividades no 
a g r í co l a s , dentro de las zonas rurales. Las formas más corrientes son (a ) 
la elaboración de bienes de consumo» comercio y serv ic io - a r te san ía , repa-
ración de máquinas-; (b) el mercadeo y procesamiento de productos agrope-
cuarios -mataderos, preparación de embutidos-; (c ) manufactura de insumos 
ag r í co la s -como herramientas de mano-; (d) construcción de infraestructura 
-caminos, casas, escuelas, obras de r iego-. Las tres primeras const ituyen 
maneras d irectas de incrementar los ingresos. La construcción de infraes-
tructura» según sus modalidades, es una forma de elevar el f l u jo de ingre-
sos actuales o futuros. 

5. EL INCREMENTO DE LA PRODUCCION Y 
LA PRODUCTIVIDAD AGROPECUARIA 

En general el incremento en la producción (a tasas concordantes con 
el aumento de la población y de los ingresos) y el incremento de la pro-
ductividad son medidas conducentes al mejoramiento de los ingresos rurales 
que pueden l l evar , eventua 1 mente, a una reducción de las corrientes migra-
to r i a s campo-ciudad. En condiciones de escasez de recursos del Estado o 
de control gubernamental de las presiones i n f l ac i onar i a s , es importante que 
la c lase de infraestructura y el t ipo de serv ic io s que otorga el sector 
público esté en función del aumento de la producción y product!vidad agro-
pecuarias. 

En economías de mercado, el aumento de la producción se logra bás i -
camente a través de una elevación en los precios de los productos y/o una 
reducción de los costos de los insumos. La elevación de los precios de los 
productos requiere, de parte del Estado, la capacidad f inanciera para ad-
qu i r i r excedentes de producción a más de la capacidad de almacenamiento de 
los sectores público y privado. Aquí los t ipos de infraestructura nece-
sa r io s son principalmente los s i l o s , las bodegas y las plantas de enfr ia -
miento. 

La reducción de los costos de producción requiere una disminución ( im-
probable) en los costos de la t i e r ra , del t raba joy del capita l o mayormente 
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la adopc ión de t é c n i c a s r e n t a b l e s de p r oducc i ón . A l g u n a s de e s t a s t é c n i -
cas no r equ i e r en c a p i t a l a d i c i o n a l ( c a s o de l a i n s e m i n a c i ó n a r t i f i c i a l o 
en c i e r t o g rado l a mayor den s i dad de s iembra ) pero o t r a s e x i g e n insumos 
t e c n o l ó g i c o s a d i c i o n a l e s que s i b i e n e l e v a n l o s g a s t o s t o t a l e s de produc-
c i ó n pueden r e d u c i r l o s c o s t o s por un i dad de p r oduc to ob ten ido . 

Los menores c o s t o s u n i t a r i o s de p r o d u c c i ó n se l o g r a n , f recuentemente 
cuando se dan l a s s i g u i e n t e s c o n d i c i o n e s comp lementa r i a s : 

- Cuando se usan l o s mejores s u e l o s en té rm ino de su p o t e n c i a l i d a d 
agronómica. 

Cuando se e scoge la mejor l o c a l i z a c i ó n con r e s p e c t o a l o s mercados. 

Cuando e l tamaño de l a e x p l o t a c i ó n pe rmi te a l c a n z a r l a s economías 
de e s c a l a en l a p r oducc i ón s en l a ven ta de p r oduc t o s y en la com-
pra de insumos. 

Dadas e s t a s c o n s i d e r a c i o n e s , l o s s e r v i c i o s que p rovee e l E s t ado como 
c r é d i t o , a s i s t e n c i a t é c n i c a e i n v e s t i g a c i ó n , a d q u i e r e n un papel de t r a s -
cendenc ia en e l incremento de la p r o d u c c i ó n y l a p r o d u c t i v i d a d . 

No menos importante es e l mejoramiento de la c a l i d a d del r e c u r s o hu-
mano. E s t o se l o g r a , p a r c i a l m e n t e , a base de mejor educac i ón y menores 
c o n d i c i o n e s y p r á c t i c a s de s a l u d . E l l a s c o n s t i t u y e n t a n t o un medio pa ra 
e l incremento de la p r o d u c c i ó n como un f i n en s í mismo cuando se c o n c i b e 
e l s e r humano como b e n e f i c i a r i o ú l t i m o del d e s a r r o l l o . E l e s t a b l e c i m i e n t o 
y o p e r a c i ó n adecuada de l a i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l e s , e n t o n c e s , c o n d i c i ó n 
n e c e s a r i a para promover ese d e s a r r o l l o . 

La i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l ( y económica) que n e c e s i t a n l o s campes inos 
puede e s t a b l e c e r s e en pob lados ya o r g a n i z a d o s , que ca recen de e l l a , o en 
nuevos c e n t r o s de p o b l a c i ó n r u r a l . Los nuevos c e n t r o s de p o b l a c i ó n r u r a l 
son un idades demográ f i ca s p l a n i f i c a d a s de t a l manera que en su c o n s t r u c -
c i ó n se aprovechen a l máximo e l t r a b a j o y l o s m a t e r i a l e s con que c u é n t a l a 
reg ión . Idea lmente, l o s c e n t r o s de p o b l a c i ó n r u r a l deben c o n s t i t u i r e s -
labones en una cadena p r o g r e s i v a de c e n t r o s de s e r v i c i o s s u b r e g i o n a l e s y 
r e g i o n a l e s , cada uno de l o s c u a l e s p rovee s e r v i c i o s de mayor e s p e c i a l i z a -
c i ón . Las e x p e r i e n c i a s p a r c i a l e s de Venezue la y de o t r o s p a í s e s l a t i n o a -
m e r i c a n o s , en e s t e s e n t i d o , pueden c o n s t i t u i r modelos que se adapten a 
o t r a s r e g i o n e s en d e s a r r o l l o . 
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INTRODUCCION 

La f a l t a de a tenc ión hac i a l o s asentamientos humanos 

La c r i s i s de l o s asentamientos humanos no es menos aguda que l a c r i s i s 
de la e x p l o s i ó n demográf ica» y la neces idad de c o n t r o l a r l o s asentamientos 
humanos t i ene por lo menos l a misma importanc ia que la de c o n t r o l a r l a s 
t a sa s de c rec im ien to de la pob l ac i ón . S i n embargo, en la tan abundante 
l i t e r a t u r a demográf ica e x i s t e n t e , la a tenc ión que se le ha dado a l a s ten-
denc ia s del asentamiento es absolutamente inadecuada. Generalmente l o s de-
mógrafos han con f i ado e l e s t u d i o del problema a lo s geóg ra fo s . S i n embar-
go, ú lt imamente, debido a la r áp ida u r b a n i z a c i ó n , a l a c r e c i e n t e m i g r a c i ón 
r u r a l - u rbana y a lo s problemas e c o l ó g i c o s c o n s i g u i e n t e s , han e x i g i d o de l o s 
demógrafos una mayor a tenc ión al c r e c im ien to u rbano, a l a m i g r ac i ón i n t e r -
na y a la r e d i s t r i b u c i ó n de la pob l ac i ón . Pero la percepc ión del problema 
del asentamiento» aún e s t á fuertemente sesgado por una preocupac ión c a s i 
e x c l u s i v a por l a s á reas me t r opo l i t ana s y por l a s grandes c iudades . Aún es 
ra ro encont ra r demógrafos que e s t u d i e n l a s tendenc ia s del asentamiento des-
de e l ángu lo r u r a l , a pesar del hecho ev iden te de que l a g ran mayor ía de 
lo s p a f s e s son predominantemente r u r a l e s y que en su mayor ía lo s e g u i r á n 
s iendo aún a f i n e s de e s te s i g l o . 

El c r e c i en t e i n t e r é s por e l medio ambiente ha i n t r oduc i do una nueva 
d imens ión en l o s e s t u d i o s demográ f i co s , e i n c l u s o» en todo t i p o de e s t u -
d i o s . No puede negarse que a l gunos de l o s problemas del medio ambiente son 
extremadamente agudos en l a s grandes c iudades» pero la o b s e s i ó n por l o s pro-
blemas de la contaminac ión en l a s grandes c iudades t i ende a subes t imar l a 
u r genc i a de l o s problemas ambienta les» t a l e s como l o s r í o s » la de f o r e s t a -
c ión» la e r o s i ó n del s u e l o , l a s c ond i c i one s s a n i t a r i a s p r i m i t i v a s , y una 
s e r i e de problemas concomitantes de l a s á reas r u r a l e s . E s t o o r i g i n a la 
tendenc ia en el común de la gente , a i d e n t i f i c a r lo s problemas ambienta les 
con problemas de contaminac ión en l a s grandes c iudades . S i n embargo, la 
mayor ía de la pob l ac i ón mundial v i v e en á reas r u r a l e s a fec tadas por s e r i o s 
problemas ambienta les . 

Es e s e n c i a l , por l o t an to , tener una v i s i ó n genera l de l o s problemas 
de pob l a c i ón , r ecu r so s y medio ambiente, t an to a n i v e l g l oba l comoa n i v e l 
de cada p a í s . 
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La f a l t a de una p e r s p e c t i v a ru ra l para 

l o s problemas ambienta les 

Uno de lo s pr imeros e s t u d i o s sobre el medio ambi e n t e - O n l y One E a r t h , 
de Bárbara Ward y Rene Dubos-> i n i c i a e l c a p í t u l o sobre "Prob lemas de asen-
tamientos humanos" de la s i g u i e n t e manera: " LA PRIMERA NECESIDAD es qu i -
t a r l e la t e n s i ó n a l a s c iudades e x i s t e n t e s " - y luego da a l gunas c i f r a s 
que i nd i c an l a s c ond i c i one s dep l o rab l e s de la v i v i e n d a en l a s c iudades de 
l a I n d i a . Pero se podr fa argumentar con i gua l e n e r g í a que " l a pr imera ne-
ce s i d ad es a l i v i a r la t e n s i ó n de l a s á reas r u r a l e s - t e n s i ó n debida a la 
pobreza , al desempleo y a l estancamiento económico y s o c i a l " . También se 
pod r í an dar c i f r a s sobre el es tado dep l o r ab l e de la base p r oduc t i v a de la 
economía ru ra l en p a í s e s como la I nd ia . 

Exagera r e l é n f a s i s sobre el problema de l a s grandes c iudades creado 
por " l a ava lancha humana" de la m i g r a c i ó n , para u s a r la f r a s e p i n t o r e s c a 
de l'/ard y Dubos, es subes t imar el papel p o s i t i v o de la m i g rac i ón al a l i -
v i a r l a pobreza r u r a l . No se comprende b i en e l papel de l a s c iudades como 
c e n t r o s de recepc ión para l o s pobres del campo en p a í s e s como la I nd ia . La 
tendenc ia a ver la m i g r a c i ó n r u r a l - u r bana como una m o l e s t i a y l a u r b a n í z a -
c i ó n como un mal, y a soñar con e l a i r e puro y e l p a i s a j e p i n t o r e s c o del 
campo, es c e r r a r l o s o j o s a la r e a l i d a d económica. No se t r a t a denega r l a 
u r g e n c i a de medidas p o s i t i v a s para r e gu l a r la m i g r a c i ó n r u r a l - u r bana . Pe-
ro la idea v u l g a r de que ya que la m i g r a c i ón r u r a l - u r b a n a e s t á creando se-
r i o s p rob lemas, ta l m i g r a c i ón deber ía s e r r e f r enada , es una s i m p l i f í c a c í ó n 
e x c e s i v a . Deberíamos p regunta rnos : ¿ P a r a qu ién son problemas s e r i o s ? 
C iertamente no para el migrante ru ra l a pesa r de todas l a s h o s t i l idades del 
medio ambiente urbano. En e f e c t o , l o que empuja al migrante hac i a la c i u -
dad son l a pobreza y el desempleo en l a s zonas r u r a l e s . ¿E s p o s i b i e m i r a r 
la c i udad como reservada exc lus i vamente para a q u e l l o s que ya e s tán a l l í y 
e s t a b l e c e r un pasapor te i n te rno en nombre de un d e s a r r o l l o urbano ordena-
do? Como lo seña la un e s t u d i o r ec i en te de Dandel<ar y Rath, sobre l a m i s e -
r i a en la I n d i a , " L a pobreza urbana es el derrame de l a pobreza r u r a l . Por 
l o t a n t o , la acc i ón con t r a la pobreza t i ene que i n i c i a r s e en l a s á reas ru-
r a l e s " £ / . No tenemos en ab so l u to la i n t e n c i ó n de sob ree s t imar la nece-
s i d ad de una p e r s p e c t i v a r u ra l al d i s c u t i r problemas de p o b l a c i ó n , recur -
so s y medio ambiente. Obviamente lo s problemas de l a s á reas r u r a l e s y 
u rbanas deber ían c o n s i d e r a r s e conjuntamente, pero lo que no es tan o b v i o 
son l a s r e l a c i o n e s en t re u r b a n i z a c i ó n y a g r i c u l t u r a , espec ia lmente en p a í -
se s que son predominantemente a g r í c o l a s . 

V V/ard, Bárbara y Dubos, Rene, Only One Earth - The Care and Maintenance of a Small Planet,VJ.V/. Norton 
and Company, Inc., Nueva York, 1972, pag. 181. 

2/ Dandekar, V.M. y Rath, Rath, Nilakantha, Poverty in India, Nueva Delhi, 1970, pag. 175. 

vf-
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La f a l t a de estudios teóricos 

En años recientesj se ha sostenido que la solución para 1 a mayorfa de 
los problemas del desarro l lo desequil ibrado de los recursos humanos y ma-
ter ia les» el excesivo desarro l lo metropolitano» la concentración de indus-
t r i a s en unas pocas áreas» el creciente deterioro ambiental y otros asun-
tos afines» está en el desarro l lo regional. Pero a pesar de algunos aportes 
s i g n i f i c a t i v o s a la c iencia regional en los íJItimos años» los estudios 
teóricos aún son escasos. Además, en cuanto a su ap l i cac ión, la p l a n i f i -
cación regional generalmente se convierte en una decis ión po l í t i c a y no en 
una herramienta teórica para una mejor p l an i f i cac ión nacional. 

En un estudio reciente sobre desarro l lo regional en el Sur y Sur-este 
a s i á t i co , patrocinado por el I n s t i tu to de Invest igaciones para el Desarro-
l l o Social de las Naciones Unidas, los autores señalan: 

"A pesar de las fuerzas ag lut inantes, la d ispers ión geográfica de las 
industr ias , para bien o para mal, se considera cas i en todas partes 
de la región como un objetivo soc i a Imente deseable. Desgraciadamente, 
las decisiones se basan en muy escasos estudios de costo y benef ic io 
reales del crecimiento urbano y de las tendencias de la descentra l i -
zación, En efecto, los organismos de gobierno frecuentemente tratan 
de favorecer la d ispers ión de las industr ias creando serv ic ios de pro-
ducción y obras de infraestructura urbana, as í como incentivos t r i -
butarios para nuevas indust r ias , s in comprender las fuerzas en juego. 
La muy comentada teoría del ' p o l o de crecimiento' , que s i rve de ju s -
t i f i c a c i ó n intelectual para p o l í t i c a s de d ispers ión en algunos paí-
ses, desgraciadamente no ofrece mayores luces con respecto a la iden-
t i f i c a c i ó n ¿_g£ lo r ¿ de los centros potenciales de desarro l lo " . 

"El problema es d i f í c i l , en parte porque puede haber razones vá l idas 
para querer s a c r i f i c a r alguna rentabi l idad comercial en beneficio de 
otros objetivos soc ia les . Además, pueden también haber ganancias 
decrecientes para compensar los efectos y los costos soc ia les genui-
nos que superan los benefic ios de la aglomeración. Cualquiera sea el 
caso, no es posible, al menos en el estado actual de la invest igac ión, 
entregar pr inc ip ios universalmente vá l idos y guías para la determina^ 
ción del grado óptimo de concentración o d i spers ión" ! / . 

En efecto, la introducción de ia var iable ambiental hace más d i f í c i -
les y complejos los a n á l i s i s de costos y benef ic ios y otros e jerc ic ios . 
Esto pone de manif iesto la necesidad de una ser ie de estudios teóricos so-
bre las tendencias del establecimiento humano en relación con los proble-
mas ambientales que puedan s is tematizar los di ferentes ni veles de interac-
ción entre la población, los recursos y el medio ambiente. 

V Lefeber, Louis y Datta-Chaudhuri, llrinal, Regional Development Experiences and Prospects in South 
and Southeast Asia, Houton, La Hague, 19717 pag. ' — — — — — — — — — — — 
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La f a l t a de estudios empíricos sobre la migración interna 

Los estudios empíricos sobre migración interna y redistr ibución de la 
población son escasos no sólo en los países en desarrol lo» sino también en 
los desarrol lados. En la reciente conferencia del IUSSP,Hi lde Wander co-
menta con justeza» al pasar rev i s ta a las p o l í t i c a s de población que afec-
tan a las migraciones internas y a la urbanización: 

"Al contrar io de las p o l í t i cas que regulan el f l u j o de migrantes a ni-
vel internacional» que por muchas décadas han atra ído la atención de 
los investigadores soc ia les y po l í t i cos» las p o l í t i c a s que afectan la 
migración interna rara vez han sido objeto de una investigación s i s -
temática... No só lo ha escapado al a n á l i s i s intenso el impacto de las 
p o l í t i c a s espec í f i cas sobre migración; tampoco se ha estudiado en forma 
suf ic iente como otros t ipos de p o l í t i c a s públicas» especialmente de 
salud» educación, bienestar social y en los campos económicos, o có-
mo la f a l t a de c ie r ta s p o l í t i c a s soc ia les han in f lu ido indirectamente 
sobre la propensión y la oportunidad para mlgrar. De la misma mane-
ra, los efectos retroact ivos de estas migraciones 'espontáneas' rara 
vez han s ido revisadas con detención"^/. 

Aquí también, la introducción de la var iab le ambiental dará más sen-
t ido a estos estudios empíricos. Pero el estado actual del conocimiento 
sobre la relación entre urbanización y medio ambiente en diferentes partes 
del mundo está seriamente l imitado por la escasez de datos y estudios s i s-
temáticos a largo plazo. 

Resumiendo, en ausencia de estudios teóricos y empíricos adecuados 
sobre el tema en d i scus ión, gran parte de la ref lexión es cosa de ad iv i -
nanza y especulación; las soluciones ofrecidas tienden a ser 1 as más obvias 
y las más simples, y la ap l icac ión de cualquiera de las po l í t i c a s que se 
formulen es en gran parte inefect iva e incapaz de enfrentar el desafío de 
la c r i s i s de los asentamientos humanos. La f a l t a de una maquinaria admi-
n i t r a t i v a efect iva para enfrentar los problemas ambientales; los compro-
misos p o l í t i c o s que a menudo son los responsables de que se ignoren las 
soluciones técnicas, especialmente en relación a las po l í t i c a s de asenta-
mientos» y el a l to costo de la prevención del deterioro ambiental, son otros 
obstáculos en este campo. 

V V/ander, H., "Population Policies Affecting Internal Migration and Urbanization", documento prepa-
rado pars l8 Confcrsncia Internacional d© Población^ Lieja^ agosto—setiembre^ 1975^ P^S* 559"36l« 
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I . DESARROLLO RURAL-EL MEJOR DiQUE CONTRA LA 

MÍGRACION RURAL-URBANA 

Es importante darse cuenta de que e! é x i t o de l a s p o l í t i c a s de urba-
n i z a c i ó n en los pa í s e s d e s a r r o l l a d o s depende en medida cons ide rab le del 
é x i t o de la modernización de la a g r i c u l t u r a y de la t rans fo rmac ión de la s 
áreas r u r a l e s . Bajo cond ic iones de un ráp ido c rec imiento de la pob lac ión 
y de estancamiento ag r í co l a» el f l u j o de la m ig rac ión desde la s áreas ru-
r a l e s a las urbanas no puede ser deten ido s ó l o a t ravés de p o l í t i c a s res -
t r i c t i v a s . El mejor f reno a la m ig rac ión en esa s i t u a c i ó n es el desa r ro -
l l o ru ra l acelerado. 

Gunnar Myrdal ha d i s cu t ido extensamente el problema del desa r ro l l o 
a g r í c o l a en su "Drama A s i á t i c o " . Anal izando las p r inc ipa le s d i f i c u l t a d e s 
que surgen al diseñar p o l í t i c a s en el Sur de As ia» se re f iere a la urgen-
c ia de aumentar la u t i l i z a c i ó n de la fuerza de trabajo que en gran medida 
está sub -u t i l i z ada y en rápido crecimiento» s i se quiere conseguir un vo-
lumen mucho mayor de producto agregado. Esto exige "cambios fundamentales 
en la estructura agrar ia t rad i c iona l y en las act itudes de 1 as personas que 
trabajan y viven a l l í ' - ' . 

En un reciente documento sobre las transformaciones rura les en China 
se sost iene: 

"La sab idur ía convencional» i nsp i rada en la experiencia occidental que 
ofrece la ' I n d u s t r i a l i z a c i ó n ' (en el sent ido occidental de la pala-
bra) como la panacea para absorber el 'exceso de mano de obra' y re-
so lver el problema relacionado con la pobreza> es en el mejor de los 
casos engañosa» y en el peor de los casos» desastrosa? al menos a cor-
to plazo. En el contexto del Tercer Mundo contemporáneo» un enfoque 
más r e a l i s t a sobre la ' c r i s i s urbana' y sus problemas adjuntos, t iene 
que ser uno que incluya una reforma ag ra r i a s i g n i f i c a t i v a » la exten-
s ión del c réd i to y de l a s técnicas a g r í c o l a s modernas al área rural» 
y el establecimiento de pequeñas y medianas indus t r i a s d ispersas» con 
mano de obra intensiva» que economicen cap i ta l en las áreas rural 

Un rasgo común en los pa í ses en de sa r ro l l o de A s i a es 1 a excesiva de-
pendencia de la ag r i cu l tu ra y uno de los ob jet ivos p r inc ipa le s de la p la-
n i f i c a c i ó n para el desa r ro l l o es reducir es ta dependencia de la a g r i cu l -
tura e incorporar una estructura ocupacional más d i v e r s i f i c a d a . S in embargo, 

5/ Kyrdal, Gunnar, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Hations, Vol, II, Penguin Books, I968, 
pSg. 1566. 

^ Chen, Pi-Chao, "Overurbanization, Rustication of Urban-Educated Youths, and Politics of Rural Trans 
formations The case of China'?, Comparative Politics, abril, 1972, pág. 385. ~ 
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tanto debido al crecimiento excesivo de la población como a la herencia 
colonial y a los factories que de ahí se desprenden, ha exist ido un estan-
camiento estructural en estos países. Cuando la economía cae en esta tram-
pa del estancamiento, no hay migración de fuerza de trabajo desde la agr i -
cultura a la industria» y la proporción de fuerza de trabajo agr ícola se 
mantiene más o menos constante. En un documento reciente sobre crecimiento 
de la población y desarrol lo de una economía dual, Sato y Niho presentan 
un aná l i s i s teórico ú t i l , particularmente importante para países como la 
India, que tienen una a l ta proporción de trabajadores, aún en el sector 
agr íco la atrasado. Sato y Niho señalan: 

" S i la tasa actual de crecimiento de la población tiende aexceder la 
tasa máxima que es posible mantener, s in medidas gubernamentales para 
el control de población, la sociedad caerá en una trampa de estanca-
miento. S i , por el contrario, algunos medios son capaces de suprimír 
esta explosión demográfica, la sociedad puede alcanzar un proceso con-
tinuo de desarrol lo. Alternativamente, la sociedad puede lograr mo-
dernizarse, s i puede elevar el nivel máximo disponible para soportar 
la tasa de crecimiento demográfico, y que sea más alta que el actual 
nivel de crecimiento de la población, mejorando la tecnología en la 
agr icultura o cambiando las condiciones de producción en la agr icul -
tura... Los resultados que hemos conseguido destacan la importancia 
de las po l í t i c a s que promueven cambios técnicos en la soc iedad" - . 

El problema de la población, por lo tanto, no puede ser encarado me-
ramente en términos de una aceleración de las tasas de crecimiento, debi-
do a la persistente tasa de natalidad y a una tasa rápidamente declinante 
de la mortalidad. El problema de la población en los países en desarrol lo 
de As ia es mucho más un problema de estancamiento estructural debido a la 
proporción a l ta y persistente de mano de obra que depende de la agr icultura 
tradic ional . Considerado desde este punto de v i s t a , el mejoramiento en 1 a 
tecnología agr ícola y la modernización de la agr icu l tura tendrán repercu-
sión no sólo en la productividad agr íco la , s ino también dejarán 1 ibre fuer-
zas de modernización que afectarán las actitudes en cuanto al tamaño de la 
familia. 

Es curioso que en las discusiones masivas sobre el problema de la po-
blación en los últimos años, se haya dicho tan poco sobre la importancia 
de las reformas agrarias. Una vez que encaramos el problema de la pobla-
ción como un problema de estancamiento estructura l , toda medida que pueda 
romper este estancamiento, debería ser considerada como una medida para el 
desarrol lo. Además, si una tal medida promueve la movilidad ocupacional, 
afecta directamente la p lan i f icac ión fami l i a r en términos de una mayor mo-
t ivac ión para pract icar la p lan i f i cac ión fami l iar . En la medida aue las 

7/ Sato, Ryzo y Kiho, Yoshio, "Crecimiento de la Población y Desarrollo de una economía dual", Oxford 
~ Economic Papers (New Series), Vol. 23, N2 3, Noviembre, 1971, pág. 433-434. 
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reformas agrar ias logran darle t ie r ra a Jos trabajadores agr íco las s i n t ie -
rra» generan movilSdad ocupacional y pueden, por consiguiente» ser consi-
deradas tanto como medidas tendientes al desarro l lo , como medidas con 
inf luencia sobre la fecundidad. En todo caso, en países donde la granma-
yor ía de la población depende de la agr i cu l tura , y la mayor proporción del 
ingreso nacional se deriva de ahí, es sólo natural que cualquier p o l í t i c a 
demográfica que busca i n f l u i r en el comportamiento sobre la fecundidad, 
deba tomar nota de esta realidad económica básica. Sólo s i la vida eco-
nómica y socia l de las masas rurales es tocada por nuestras medidas po l í -
t i c a s , puede ser superado el estancamiento económico y soc i a l . 

El desarro l lo per se de áreas rurales no l levará necesariamente a una 
reducción de la migración rural-urbana, a menos que las disparidades entre 
el campo y la ciudad con respecto a tasas de s a l a r i o s , nivel de ingresos 
y oportunidades de empleo disminuyan al mismo tiempo. No es siempre la 
pobreza rural la que promueve la sa l ida de migrantes desde 1 as áreas rura-
les. Por ejemplo, en los países desarrol lados de Europa, 1 a migracion ru-
ral-urbana es motivada por mayores ingresos y por la creciente d i sponib i -
l idad de empleos no agr íco las , Pero tal como un estudio hecho por la 
Comisión Económica para Europa, señala que tiene que alcanzarse un c ie r to 
umbral de nivel de ingresos antes que los trabajadores rurales abandonen 
la t ierra . Se ha sugerido que el incentivo es provocado por una propor-
ción entre ingreso agr íco la e industr ia l del o menos, en el caso de 
pequeños agr i cu l tores , pero que l lega al en el caso de obreros ag r í -
colas contratados. 

" S i n embargo, el ingreso, como factor determinante del abandono de la 
agr i cu l tura , ha perdido fuerzas debido a las po l í t i c a s gubernamenta-
les destinadas a incrementar los ingresos agr íco las . En años recien-
tes, las po l í t i c a s agrar ias de los gobiernos se han concentrado en 
incrementar la producción, las inversiones y el ingreso en la agr i -
cultura. Estas p o l í t i c a s han permitido alcanzar niveles más favora-
bles de ingreso en la agr icu l tura. Los agr icu l tores reciben una parte 
considerable de sus ingresos a través de precios garantizados, , res-
t r i c c i ón de las importaciones y rega l í a s d irectas o s u b s i d i o s " - . 

Otro factor que genera migración es la mecanización de la agr icu l tura . 
El estudio antes c itado señala: 

"Es d i f í c i l s in embargo, decir en qué medida la mecanización de las 
act ividades agr íco las y la transferencia de trabajadores de la agricul-
tura a la industr ia y los serv ic ios han s i d o l a c a u s a y en qué medida 
han sido el efecto del aumento de la productividad agr íco la. La 

8/ Economic Commission for Europe, "Rural Housing in Selected European Countries", en Kaciones Uni-
"" das, Rural Housing - A reviqw of World Conditions, E.69.IV,8, 1969, pag.40. 
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movM ¡dad o c u p a d o n a I e s tá» por c on s i g u i en t e» c laramente in teg rada al 
p roceso de d e s a r r o l l o económico y es una c o n t r i b u c i ó n n e c e s a r i a al 
incremento de la p r o d u c t i v i d a d de la a g r i c u l t u r a y de í a economía como 
un todo. El movimiento se ha ido dando gradualmente, pefó ahora l a 
mano de ob ra a g r í c o l a es tan pequeña que la m i g r a c i ó n r u r a l - u r b a n a 
t i e n e poco e f e c t o sobre el mercado de t rabajo» donde e l t r aba jado r 
a g r í c o l a s ó l o rep re senta una fuente m i n o r i t a r i a de rec lu tamiénto para 
l a expans ión de la i n d u s t r i a y l o s s e r v i c i o s . E s t o c o n t r a s t a f u e r -
temente con la s i t u a c i ó n en l o s p a í s e s en de i sa r ro l l o donde l a migra -
c i ó n desde l a s á reas r u r a l e s es de t a l magnitud y c a r á c t e r que cons -
t i t u y e un f a c t o r de .pe r t u rbac i ón para un d e s a r r o l l o equi l ib rado de la 
economía n a c i o n a l " - . 

F i nalmente, es importante tener p re sente que a t r avé s de todo el mun-
do, no s iempre la gente joven emigra de l a s á reas r u r a l e s a l a s c iudades 
por razones económicas. A menos que la imagen de l a s á reas r u r a l e s mejo-
re» e l s o l o d e s a r r o l l o r u ra l no b a s t a r á para contener esa m ig rác ión . Como 
Ma r i on Clawson d i c e con razón: 

" L o s j óvenes campesinos ambic iosos» frecuentemente t r a t an de abando-
nar l a a g r i c u l t u r a » para ocuparse en l a c i udad , no s ó l o porque sus 
i n g r e s o s económicos puedan se r mayores, s i n o también porque aumentará 
su p r e s t i g i o s o c i a l . . . En demasiados países.» la a g r i c u l t u r a es un cam-
po de a c t i v i d a d económica de segundo orden p de menor c a tego r í a » so -
c i a lmente hablando. E s t a a c t i t u d d i f i c u l t a cons iderab lemente e l de-
s a r r o l l o a g r í c o l a y compl ica grandemente un d e s a r r o l l o coord inado de 
l a a g r i c u l t u r a y de l o s cen t r o s urbanos. Los p l a n i f i c a d o r e s y d i r i -
gentes n a c i o n a l e s t i enen que adoptar medidas pará mejorar la o p i n i ó n 
p u b l i c a acerca de la a g r i c u l t u r a , t an to a n i ve l de IpS a g r i c u l t o r e s , 
como de l o s p r o f e s i o n a l e s , s i se desea .que l a a g r i c u l t u r a p rog re se 
t an to como sea económicamente p o s i b l e " Í 2 í . 

I I . D ISPERS ION DE INDUSTRIAS Y DESARROLLO 

DE CENTROS DE CRECIMIENTO 

La tendenc ia genera l a t r avé s de todo e l mundo se i n c l i ha a f a vo r de la 
d i s p e r s i ó n de l a s i n d u s t r i a s » del d e s a r r o l l o de nuevos cen t ro s de c r e c i -
miento en c iudades medianas y pequeñas, de la fundac ión de huevas c iudades» 

9/ Ibid., pág. 41. 
10/ Clawson, Marion, Modernization of Agriculture apj Urbanization, documento para la Conferencia 

Rehovot, 16-24 agosto, 1971, pág, 6, ' 
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ciudades-mercados y centros de serv ic ios» del mejoramiento de las v iv ien-
das rurales» de la creación de mejores oportunidades deempíeoen las áreas 
rurales» del mejoramiento de los medios de transporte público y de una se-
r ie de otras medidas que contrarresten el crecimiento desequil ibrado de 
las áreas metropolitanas y de las grandes ciudades. Si la f i l o so fTa que 
inspira ta les medidas no puede d i scut i r se» el costo de e l las» en cambio» 
sigue siendo controvertido» especialmente en los países en desarro l lo. 

El costo del desarro l lo de nuevos polos de crecimiento y de nuevas 
ciudades aún sigue siendo un campo descuidado. Ya nos hemos referido a un 
estudio reciente sobre desarro l lo regional en el Sur y Sureste a s i á t i co s 
que lamenta la f a l t a de estudios de costo y benef ic io que fundamenten las 
formulaciones po l í t i c a s . Un estudio patrocinado por el Banco de Desarro-
1 lo A s i á t i co a f i rma: 

" P o l í t i c a s rea l i s ta s sobre la loca l izac ión de industr ias y el crec i -
miento urbano consiguiente» son de las más d i f í c i l e s de adoptar por 
los gobiernos del Sureste a s i á t i c o debido a que contradicen creen-
c ias po l í t i c a s profundamente arraigadas y chocan con intereses de los 
terratenientes fuertemente enraizados.. . Es . . . d i f í c i 1 para po l f t i co s 
provincianos aceptar que el desarro l lo de un número l imitado de cen-
tros industr ia les con población de más de un mi 1lón de habitantes» es 
mucho más económico que extender la industr ia a través de un pa í s . . . 
Una inversión apropiada en desarro l lo urbano no só lo será un estímulo 
para el crecimiento industr ia l al resolver el cuel lo de bote l la que 
representa la t ierra» acercando a los trabajadores a la fábrica» e 
incrementando el mercado tanto para productos intermedios como para 
bienes de consumo» sino que también será una contribución al creci -
miento de industr ias de pequeña escala y al empleo que los países del 
Sureste a s i á t i co buscan con tanta urgencia" 

Este punto de v i s t a será atacado por muchos»yciertamente por los ex-
ponentes de la teoría de i polo de crecimiento. 

El argumento para el desarro l lo de ciudades-mercado en la India es el 
siguiente» de acuerdo con un experto norteamericano: 

" . . .Una vez que los ingresos rurales aumentan» también van a aumentar 
los gastos y el ahorro. La inversión resultante puede, a su vez, po-
ner en marcha la transformación; y mientras mayor sea el número de 
centros donde se dé esta in tens i f i cac ión de actividad» mayores serán 
el vigor» la continuidad y la aceleración del proceso de transforma-
ción. L-Os puntos clave son las ciudades-mercado y las pequeñas ciu-
dades"H/. 

11/ Banco de Desarrollo Asiático, Soufaheast Asia's Economy in the 1970s, Longman, London, 1971, pág.2í»0. 
12/ Johnson, E.A.J., "The Integration of Agrarian, Conmeroial and Industrial Activities in Functional 

Economic Areas", National Council of Applied Economic Research: Ijarket Toons and Spatial Develop-
nent. Mueva Delhi, 1972, pig. 73. 
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Pero este argumento fue contradicho por un economista indio que ex-
presa: 

Jestro) mayor esco l lo es que s i bien el desarro l lo de la infraós-
trucilura f í s i c a de una economía puede provocar reajustes cuant i tat i Vos 
y aún cua l i t a t i vo s en la super-estructura, no puede provocar cambios 
estructurales básicos. 

Ahora bien, ¿cuáles son las razones bás icas para el estado extrema-
damente i n sa t i s f a c to r i o de los asuntos económicos del sector rural en 
la India» y más aún en la Bengala Occidental? ¿Se debe a f a l t a de 
caminos , e lec t r i c idad , bodegas o de establecimientos industr ia les agra-
r ios? En todos estos campos, particularmente en cuanto a e l e c t r i f i -
cación rura l , la Bengala Occidental es uno de los estados más atra-
sados aún dentro de la india. Pero, ¿puede deducirse de esto que s i 
se construyen más de estas obras de infraestructura la condición de 
la Bengala rural va a cambiar radicalmente? 

La respuesta a esta pregunta será claramente negativa s i tomamos en 
cuenta la s i tuac ión existente en lo que respecta a la forma de d i s t r i -
bución de la t i e r r a , y a la garra mortal de esa nefasta t r in idad, que 
son el l a t i f und i s t a , el prestamista y el comerciante especulador, que 
se cierne sobre nuestra economía rural. 

El 70^ de los campesinos de la Bengala Occidental posee menos del 
del total de la t i e r ra , mientras que el hj, de los agr icu l tores pr in-
c ipa les posee el 27^ de ese to ta l . ¿De qué manera va a mejorar la 
condición de los agr icu l tores más pequeños, con predios de menos' de 
2,5 acres, con la extensión de la e lec t r i c i dad , el sistema de almace-
naje, las v ías de transporte con los se rv i c io s y centros de mercado, 
etc.? Di f íc i lmente serán capaces de ut i 1 izar energía, sea para uso do-
méstico o para i r r i gac ión , debido a que los costos de los artefactos 
e léct r i cos y de las insta laciones les serán prohib i t ivos . No tendrán 
suf ic iente capacidad material que les permita almacenar su producción 
en bodegas con el f i n de obtener mejores precios. ¿Y para qué les 
servirán los caminos? Careciendo de maquinaria y no produciendo mu-
chos excedentes, d i f íc i lmente necesitarán acceso a una ciudad-mercado, 
ya sea para comprar repuestos y se rv i c io s para máquinas y aperos, o 
para vender productos "— ' . 

No hay duda de que en la india, en el contexto de la revolución ver-
de y la pos ib i l i dad de generar excedentes a g r í co l a s , habrá necesidad de 
ciudades-mercado, pero es obvio, que antes que p l a n i f i c a r lU.OOO ciudades-
mercado, como se ha sugerido en un estudio del Consejo Nacional de 

15/ Bose, A,N., "Socio-Eoonomic Basis of Small Tom Development" en Consejo Nacional de Investigacio-
nes Económicas Aplicadas: Market-Toms and Spatial Development, Nueva Delhi, 1972, pág. 142-145. 
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Invest igac iones Económicas Apl icadas de Nueva De lh i , tendría que t r i un fa r 
la revolución verde. La administrac ión d e l e s p a c i o n o debe s i g n i f i c a r o l -
v idar las consideraciones económicas. 

El concepto de centros de crec-miento suele considerarse como un sus-
t i t u t o de las p o i r t i c a s rad ica les de reubicación. Por ejemplo, Preston 
Andrade observa: "E l foco . . . en una comunidad compuesta por un centro de 
crecimiento y un grupo de aldeas dependientes t iene la ventaja de poseer 
gran f l e x i b i l i d a d . Ev i ta la necesidad de p o l í t i c a s rad ica les de reubica-
c ión como las que se han adoptado en algunas partes de 1 a Europa Or ien ta l , 
y t iene en cuenta los cambios que ex i g i ra el desarrol lo f u t u r o " ^ ' » Andrade 
seríala que en mucho depende del sistema p o l í t i c o yque loque es pos ib le en 
Polonia no lo es en la India. Por ejemplo, Polonia "e s tá eliminando sim-
plemente todos los poblados de menos de 2.000 hab i tantes , agrandando a l -
gunos y reubicando a la g e n t e . C r e e que la india podríá segu i r el 
ejemplo de Bulgar ia» donde uno de los p r inc ipa le s instrumentos para e v i t a r 
la congestión de act iv idades económicas y de población en algunas pocas ciu-
dades grandes, es la creación de "centros de s e r v i c i o s " , esto e s , a ldeas 
grandes y pequeñas ciudades especialmente e leg idas que actúan como centros 
de desa r ro l l o en el i n te r io r de regiones pequeñas. C i ta un estudio de las 
Naciones Unidas según el cual el propós i to de los centros de s e r v i c i o s en 
Bu lgar ia es "e l de retener a la población en las áreas rura les asegurán-
dole oportunidades económicas mejores que las que le puede proporcionar la 
a g r i c u l t u r a , y f a c i l i d a d e s s oc i o - cu l tu ra l e s . Al mismo tiempo, los centros 
de s e r v i c i o s le sumini s t rarán a la comunidad campesina de los al rededores, 
los s e r v i c i o s y equipos necesar ios , y podrán también, donde se estime con-
veniente, crear indus t r ia s para e laborar los productos a g r í c o l a s l oca le s , 
y para s a t i s f a c e r las necesidades a g r í c o l a s loca les . En condiciones favo-
rab les , también e x i s t i r á n indus t r i a s que s a t i s f a g a n las necesidades de la 
producción nacional"!!^'''. 

Sectores i n d u s t r i a l e s 

Esto nos conduce al tema de los sectores i ndus t r i a l e s . Var ios pa í ses 
tienen programas de creación de áreas i ndus t r i a l e s como un instrumento de 
sus p o l í t i c a s de d i spers ión reg iona l . De la misma manera que el concepto 
de centros de crecimiento, el caso de las áreas i ndus t r i a l e s se basa en 
p r i nc ip i o s lóg icos fuer tes , pero el funcionamiento e fec t i vo de estas áreas 

i V Andrade, Preston, "The Grouth Centre Concept", en Readings on Micro-Level Planning and Rural Growth 
Centres, editado por Lalit Sen, Instituto Wacional de Desarrollo de la Comunidad, Hyderabad, 1972, 
pág. 15. 

15/ Ibid., pág. 12. 
16/ Ibid., pág. 15. 
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r e ve l a l a s d i f i c u l t a d e s p r á c t i c a s de e s t e proced imiento. Un a n á l i s i s del 
programa de á rea s i n d u s t r i a l e s de la I nd i a y S i n gapu r "demuestra en forma 
c a t e g ó r i c a l a verdad obv i a de que en una economía de mercado» el é x i t o o 
el f r a c a s o de una empresa depende p r i n c i pa lmente de l a s c ond i c i one s del mer-
cado" 

Evidentemente no es j u s t o comparar la I nd i a con S ingapur . El p r o p i o 
e s t u d i o s eña l a que l a s á reas i n d u s t r i a l e s de S i ngapu r son comparables con 
l a s e x i t o s a s " á r e a s comerc i a l e s " del Re ino Un ido , donde " l a i n s egu r i dad del 
t r a n s p o r t e y de l a s comunicac iones no fue nunca tan grande como en l a s á rea s 
r u r a l e s de la I n d i a " — ' . Ot ro e s t u d i o de l a s á reas i n d u s t r i a l e s de la In -
d i a s eña l a lo s i g u i e n t e : " Ya no es un s e c r e t o e l que l a s á reas i n d u s t r i a -
l e s ub i c ada s en l a s a f ue r a s de l o s cen t r o s me t r opo l i t ano s han ten ido é x i -
to» m ien t ra s que o t r a s en el campo han f r a ca sado inva r I ab lemente " W/» 

Para nue s t r a d i s c u s i ó n , no nos i n t e r e s an l a s á reas i n d u s t r i a l e s en s í , 
s i n o su e f e c t i v i d a d desde el punto de v i s t a de la d i s p e r s i ó n i n d u s t r i a l . 
La c o n c l u s i ó n a que l l e gan Lefeber y Dat ta -Chaudhur i merece recordar se : 

" E n la I n d i a , a s í como en o t r o s paTses del S u re s t e a s i á t i c o e l p ro -
grama i n c l u í a la r e s p o n s a b i l i d a d a d i c i o n a l de c rea r empleo en gran e s -
c a l a , y pa r t i c u l a rmen te a t r a vé s de p o l í t i c a s que t r a t aban de i n f l u i r 
en la e l e c c i ó n de t é c n i c a s ( i n t e n s i d a d del t r aba jo ) del t i p o de l a s 
u sadas en l a s i n d u s t r i a s t r a d i c i o n a l e s de pequeña e s c a l a . Aún cuando 
e s t a p o l í t i c a no fue e f e c t i v a , en la p r á c t i c a puede haber r e s t r i n g i -
do la e l e c c i ó n del p roducto y también, a v ece s , la e l e c c i ó n de l o s 
mercados. La e s t r u c t u r a del mercado para p roductos generalmente a so -
c i a d o s con l a s i n d u s t r i a s de pequeña e s c a l a , no ayuda ál nuevo em-
p r e s a r i o i n d u s t r i a l , que n e c e s i t a un comprador r egu l a r para todos s u s 
p roductos . Una c o m e r c i a l i z a c i ó n coope ra t i v a o una o r g a n i z a c i ó n co-
merc ia l i z ado ra e s t a t a l pueden qu i zá o f r e c e r el apoyo necesa r i o . Pero 
en la s i t u a c i ó n a c t u a l , l o s empresar io s de l a s á rea s i n d u s t r i a l e s t i e -
nen sobradas razones para querer e s t a r j u n t o a l s ec to r i n d u s t r i a l e s -
t a b l e c i d o de la economía mayor. Como con secuenc i a , la e f e c t i v i d a d del 
programa de ' á r ea s i n d u s t r i a l e s ' como inst rumento de d i s p e r s i ó n re-
g i o n a l , es ba s t an te l im i t ada en un p a í s s u b d e s a r r o l l a d o , aún cuando 
puede desempeñar un papel importante en la promoción del d e s a r r o l l o 
i n d u s t r i a l g e n e r a l , a lentando a nuevos empresar io s y cont r ibuyendo a 
la a d q u i s i c i ó n de nuevas d e s t r e z a s " ^ / . 

17/ Lefeber, Louis y Datta-Chaudhuri, Urinal, "Regional Development: South and South East Asia", op.cit. 
pág. 183-184. — — 

16/ Ibid., pág. 185-184. 
19/ Sen, Lalit K., "A nev; Strategy for Conmunity Development; Planning for Integrated Area Develop-

ment and Rural Growth Centres", en Readings on Hicro-Level Planning, op.eit., pág. 30. 
20/ Lefeber, Louis y Datta-Chaudhuri, Mrinal, op.cit., pág. 18^ 
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Primacía de las grandes ciudades 

Una pregunta pertinente que surge aquT es: ¿Puede l imitarse la p r i -
macía de las grandes ciudades medirnte la aceleración del desarro l lo ru-
ral» la creación de centros de crecimiento» de ciudades-mercados» de cen-
tros de se rv i c io s , de áreas Industr ia les» etc.? Co l in Clarl<> en su estudio 
e s tad í s t i co sobre la loca l izac ión de industr ias y población, da ejemplos 
de países donde la primacía de las grandes ciudades se ha mantenido» ha 
aumentado o ha decrecido. También habla de "o l i ga rqu ía s " en el contexto 
del crecimiento urbano. He aqui' resumidas» sus conclusiones: 

"Rus ia y China al parecer han tratado de contrarrestar la primacía de 
sus grandes ciudades; pero aun en economías p lani f icadas» esto no pa-
rece ser una tarea f á c i l . Rusia muestra una f a l t a evidente de ciuda-
des industr ia les de tamaño medio¿ 

Suiza» Holanda y Bélg ica son países que han hecho esfuerzos conscien-
tes y pos i t i vos para l imi tar el crecimiento re la t ivo de sus ciudades 
más grandes. 

Quizá se pueda ap l i car el término 'o l i garquía ' a países» como eí Ja-
pón, la India y el B r a s i l , cuyas ciudades de más de 100 000 habitan-
tes tienen una porción mayor de la población urbana total de lo que 
podría esperarse de la relación en l ínea directa (entre la población 
de la ciudad y el número acumulado de ciudades con una población su-
perior a la especif icada)» pero donde al mismo tiempo la primacía de 
la ciudad más importante está l imitada. Aún más sorprendente es la 
o l i garqu ía de las cinco ciudades pr inc ipa les de Aus t ra l i a . 

En Alemania encontramos una s i tuac ión curiosa que sólo puede descr i -
b i r se como una mezcla de o l i garqu ía y contra= pr imacía"^/ . 

Es importante recordar que la primacía de las grandes ciudades también 
descansa en factores no económicos. Co l in Clark señala: "Es fací 1 d i s t i n -
guir los factores que están contribuyendo a la creciente primacía de Par í s : 
la concentración en él de tanca autoridad pol í t i c a , administrat iva, educa-
t iva y cu l tura l . Es posible que en la América Lat ina, Grecia y otros paí-
ses estén influyendo causas s im i l a re s , que se derivan de 1 a estructura po-
l í t i c a y socia l del pa í s , no causas económÍcas"22/. 

La experiencia de Par ís es muy apropiada para nuestra presente d i s -
cusión. En un estudio de las medidas gubernamentales destinadas a promo-
ver el desarro l lo económico regional en diferentes países del mundo» se d i -
ce lo s iguiente acerca de la experiencia francesa: 

21/ Clark, Colin, Popiaation Grorth and Land Use, Hueva York; 195?, pág, 323. 
a / Ibid., pág, 323, 
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" E l ejemplo de Francia encierra importantes lecciones p o l í t i c a s para 
o t ros pá í ses . 

Al p r inc ip io» el hecho más evidente fue et crecimiento excesivamenté 
rápido de la aglonleración en Pnrís» y el ob je t i vo estab lec ido más d 
menos explícitamente» era detener este crecimiento» y aún más» inver-
t i r el proceso. S in embargo» pronto se reconoció que esto no era po-
s i b l e en v i s t a de la expansión de la población y del desa r ro l l o re-
l a t i v o de los sectores secundarios y t e r c i a r i o s de la economía» ni 
tampoco deseable s i Par í s había dé cont inuar deáefflpeñando su papel como 
cap i t a l en el amplio sent ido de la palabra y» a esca la europea» equi-
l i b r a r los grandes centros de población de los pa íses vecinos. Ade-
más» en la región de Par í s se ha organizado y se ha estab lec ido un 
programa de d e s á r r o U o de acuerdo con el crecimiento esperado. Por con-
s igu iente» no puede desconocerse la e f i c a c i a de las medidas adopta-
das para est imular el desa r ro l l o regional simplemente porque la ag lo -
meración de Par í s ha c o n t i n u a d o " — . 

Volviendo a la importancia de esta argumentación desde el punto de v i s -
ta del medio ambiente» podemos señalar que las p o l í t i c a s que promueven el 
de sa r ro l l o de ciudades y pueblos dentro de un grupo de tamaño poblacional 
e spec í f i c o (por ejemplo» ciudades de 300 000 hab í t an te so pueblos de 50 OOO) 
tienden a s i m p l i f i c a r demasiado los hechos. En la v ida real nos enfrenta-
mos con ciudades de todos los tamaños» y los problemas ambientales también 
deberán cons iderarse en ciudades de todos los tamaños» por graves que sean 
actualmente los problemas de contaminación en las grandes ciudades. Es 
digna de atención la s i gu iente observación de un estudioso b r i t án i co del 
medio ambiente: 

"Tal vez» la p o l í t i c a más avanzada se r í a aceptar que dentro de más o 
menos un medio s i g l o» la mayor parte de la gente» tendrá como meta a l -
canzar los mejores aspectos de Ja v ida urbana. En vez de lamentarse 
por la migración rural y de desv iar recursos para crear sistemas ru-
ra les erróneos, se r í a más p o s i t i v o y cons t ruc t i vo p l a n i f i c a r las d i -
ferentes variedades y número de asentamientos urbanos necesarios pa-
ra s a t i s f a c e r las asp i rac iones humanas. Esta p o l í t i c a debería t r a ta r 
de ' ant i c ipar se ' a la migración destinando recursos d i spon ib les al 
de sa r ro l l o de asentamientos estratégicamente planeados yrelacionando 
és tos con el manejo de los recursos r u r a l e s " ^ / . 

23/ Centro de Información Internacional para Crédito Local, Government Measures for the Proraotion of 
Regional Economic Development, The Hague. 

2 V Boote, Robert E,, "Impacts of Urbanization on the Environment", documento para la Conferencia 
Rehovot, 16-24 de agosto, 1971, pág.5. 
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I K REDiSTRIBUCIOM DE LA POBLACION 

En un reciente examen de algunos aspectos de la po l í t i c a de red i s t r i -
bución de la población en los Estados Unidos, Peter A. Morris observa: 

"La dinámica de las migraciones pesa fuertemente en la forma en que las 
po l í t i ca s públicas podrían i n f l u i r sobre la redistr ibución de la po-
blación. El efecto neto de la migración generalmente es pequeño» en 
comparación con el efecto mucho mayor (que en su mayor parte se equi-
l ibra por s í solo) que producen las corrientes brutas que salen y en-
tran en una localidad. Pero la corriente hacia una área - e l ' t i ra je ' 
de la atracción económica-es potencialmente sensible a medidas po l í -
t icas . En la redistr ibución de la población se podría> teóricamente, 
intervenir con po l í t i ca s que actuaran sobre el aspecto inmigratorio de 
la migración a objeto de i n f l u i r sobre el destino de los movimien-
tos" 

Morrison hace una importante observación sobre la arbitrariedad de las 
medidas po l í t i c a s que afectan la efectividad económica de algunas áreas. 
Sostiene que "cualquier esfuerzo para modificar la redistr ibución de la po-
blación tiene que inc lu i r una evaluación completa de estas actividades que 
por s í mismas son esencialmente ' po l í t i ca s ocultas' de redistr ibución" 

Morrison habla de "centros de crecimiento espontáneos"( SGCs) def in i -
dos como áreas metropolitanas que atraen migrantes con tasas (netas) ex-
traordinariamente a l tas . 

En la URSS, los expertos en ciencias regionales han hablado de "com-
binaciones espaciales de producción" a diferentes n ive les, los cuales in-
cluyen "complejos espaciales de producción" M.K. Bandman hace la s iguiente 
observación: 

"Ya que cada complejo espacial de producción constituye un eslabón de 
la economía nacional como un todo, sólo podemos considerar óptimo a 
aquel que logra cumplir, con un gasto mínimo de trabajo soc i a l , el pro-
grama estatal de producción por ramas de especial ización y crear las 
condiciones de vida necesarias para la gente"27/. 

25/ lüorrison, Peter A., "Policy Aspects of Population Redistribution in the United States", documento 
para la Conferencia Internacional de Población, Lieja, 1973, pág. 395-394. 

26/ Ibid., pág. 394. 
Bandman, H.K.,Sch€iBg and Composition of Optinization Hodels of Froming Spatial Production Comple-
xes, Academia de Ciencias de la URSS, rama siberiana. Instituto de Economía y Organización de la 
Producción Industrial, Wovosibirak, 1972, pág, 3 (mimeo.). 
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Para la economía de un complejo espacial de producción, la infraes-
tructura de las esferas de la producción no material» es de suma importan-
c ia . Como Battdman expl ica: 

"Consideramos componentes productivos de la infraestructura las cons-
trucciones y la energía, los medios de transporte, las comunicaciones 
y los s e r v i c i o s , las instalaciones para el aprovisionamiento de agua 
y otros elementos que usan conjuntamente el complejo y todas las in-
dustr ias . Las inst i tuc iones cu l tura les , educacionales, de salud y de 
comercio, los restaurantes públ icos, el transporte de pasajeros y otros 
elementos del sector se rv i c i o s , a s í como los fondos para viviendas y 
las organizaciones administrat ivas y c i e n t í f i c a s constituyen la parte 
soc ia l de la infraestructura de un complejo espacial de producción. La 
infraestructura se forma de acuerdo con el nivel de desarro í lo de las 
fuerzas productivas del complejo, y la ubicación de sus objetivos se 
determina de acuerdo con las condiciones espec í f icas de funcionamiento 
del resto de los elementos económicos del complejo y su población, y 
de su demanda" 28/. 

Uno de los experimentos más audaces de redistr ibución de población se 
ha real izado en China. Pi-Chao Chen anal iza el esfuerzo chino para resol-
ver la contradicción entre el creciente desempleo de gente con instrucción 
en las áreas urbanas y la escasez de personas preparadas en las áreas ru-
r a l e s , mediante la reubicación de los graduados de los co leg ios urbanos en 
el campo, y usándolos como agentes catal izadores del desarrol lo ruraU A f i r -
ma Chen: 

"Las estimaciones acerca del número total de jóvenes formados en las 
ciudades que han s ido instalados en el campo var ían entre 10 y 15 mi-
l lones. Cualquiera c i f r a dentro de este campo de magnitud converti-
r ía a este movimiento de población en una de las mayores migraciones 
de la h i s t o r i a en un lapso de dos o tres años... Este programa de 
rura l izac ión se ha transformado en un componente importante de la es-
t ra teg ia de emergencia de Pekín para canal izar más recursos y mano de 
obra especia l izada desde las ciudades hacia el campo, en un esfuerzo 
por transformar el ' rostro ' de la China rural lo más rápidamente po-
s i b l e " ^ / . 

En Japón» el problema de la despoblación rural ha venido llamando la 
atención de los p lanif icadores» particularmente desde I967»cuando el nue-
vo nombre de "Kaso" (excesivamente disperso) se ap l icó a las áreas de me-
nor densidad demográfica y a las áreas despobladas. La preocupación por 

28/ Ibid., pág, 6. 
.Chen, Pi-Chao, "Overurbanization, Rustication of Urban-Educated Youths, and PoliticsefRural Trans-
foration: The Case of China", Comparative Politics, abril, 1972, pág. 369. 
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las áreas Kaso se basa principalmente en el reconocimiento de que la TB-
plda emigración de la población adulta joven desde !as comunidadesrurales 
se traduce en un porcentaje creciente de población v ieja en las áreas ru-
rales» en un descenso de los ingresos fami l iares» en una disminución del 
número de miembros activos» en un incremento del costo de los cu l t i vo s y 
en una productividad relativamente baja. 

En materia de ambiente» es necesario tener presente las consecuencias 
de la población rural. Tal como señala Toshio Kuroda: 

"Ex i s ten ser ias complicaciones con la contaminación del aire» la con-
taminación del agua» la congestión del tráf ico» 1 a vi vienda i nadecuada 
y el ruido en las grandes áreas urbanas. Por otro lado» el problema 
que s i g n i f i c a mantener funciones socia les» económicas y cu l tura les en 
zonas rurales despobladas se agrava. Tomando en cuenta la urgencia 
de asegurar la salud y eí bienestar de la gente, y la necesidad de 
usar racionalmente la extremadamente 1 imitada superf ic ie de t i e r r a , 
tiene que proyectarse un nuevo desarro l lo ambiental ampl io "—. 

Un problema que va a la par del de la despoblación rural es el de la 
población dispersa. Rene Eyheralde estima que en la América Latina» apro-
ximadamente entre el 35 y el Uo^ de la población rural vive en núcleos 
dispersos (menos de veinte personas). La d i f i cu l t ad ^ara ofrecer serv i -
cios públicos a esta población es obvia. En la gran mayoría de los casos» 
no ex is te ni e lect r i c idad ni agua potable. Los sistemas de elimi nación de 
desperdicios son rudimentarios. En una s i tuac ión de este tipo» la reagru-
pación de la población se convierte en una herramienta e f ic iente para la 
organización efect iva de las sociedades rurales. El programa latinoame-
ricano de urbanización rural se presta para el estudio de nuevas formas de 
asentamiento. Pero, como Eyheralde lo advierte, "Desgraciadamente toda-
vía no ex is te en los países latinoamericanos un número suf ic iente de ejem-
plos vá l idos de creación y funcionamiento de aldeas agr íco las enel cont i -
nente; es , por lo tanto, recomendable actuar con cautela en cuanto a su 
promoción ind iscr iminada"—. 

El papel de la vivienda rural 

Se ha expresado el punto de v i s t a de que en los países en desarro l lo 
el problema habitacional urbano tiende a rec ib i r una mayor atención que el 
problema habitacional rura l , a pesar de que la "v iv ienda rural no puede ser 

30/ Kuroda, Toshio. "Trends in Internal tiigration and Policy Question in Japan", documento para la 
Conferencia Internacional de Población, Lieja, 1973, pág, 410. 

W ' Eyheralde, Rene, "Rural Resenttlement in Agricultural Villages in Latin America*', en Hural Hous-
ing; A reviep of V/orld Conditions, Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y Socia-
les, Hueva York, 1^69, pág. 125. 
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ignorada s i los gobiernes desean reducir el f l u j o de un gran número de pe í"-
sonas desde las áreas rurales a las urbanas"—^. Pero la dirección de la 
migración rural-urbana indica la fuerte atracción de las ciudades a peáar 
de la aguda f a l t a de viviendas en las ciudades. Es dudoso que el solome-
jorámiento de las condiciones habitacionales del campo pueda hacer mella 
en el volumen de la migración rural-urbana. Decir esto no s i g n i f i c a argu-
mentar en contra de los programas habitacionales para el sector rural» pe-
ro lo que aquí interesa es saber s i es pos ib le detener la marea de la mi-
gración mediante la vivienda rural. Es bien sabido que los jóvenes de ambos 
sexos son reticentes a quedarse en aldeas y que son los primeros en migrar 
hacia las ciudades. Es dudoso que la f a l t a de buenas viviendas sea el mo-
t ivo que los impulsa a abandonar sus aldeas. A menos que existan oportu-
nidades adecuadas de empleo en las áreas rurales* el f l u j o hacia las ciu-
dades es inevitable. En la India í én el primer período del primer plan 
quinquenal (1951-1956)* se efectuó un experimento de rémodelaclón de una 
aldea completa» porque se pensaba que en las áreas rura les, la sanidad 
ambiental, el abastecimiento de agua y la evacuación de desechos son más 
importantes que la mera construcción de casas. Este experimento no tuvo 
éxito. Se l legó a la conclusión de que "el mejoramiento de las condicio-
nes habitacionales tiene que estar relacionado con el mejoramiento de la 
economía de la aldea". Para los aldeanos fue d i f í c i l pagar los préstamos 
adelantados por el Gobierno porque " l a productividad general y especial -
mente la de la ag r i cu l tu ra , no había mejorado"^/. 

De esta forma» para que una p o l í t i c a habitacional para el sector ru-
ral tenga éx i to como instrumento de una p o l í t i c a de redistr ibución de la 
población» tiene que ser parte de una p o l í t i c a agrar ia , destinada a acele-
rar la productividad agr íco la y los ingresos rurales. 

Aún en los países desarrol lados de Europa, se ha reconocido que los 
problemas habitacionales del sector rural no tienen que enfrentarse " tan-
to como una parte de la p o l í t i c a hab i tac iona l . . . " ¿V^ 

También en los países industr ia les» las p o l í t i c a s habitacionales de-
berían estar vinculadas en forma más efect iva a las po l í t i c a s industr ía-
les, A lbert Mayer, un eminente arquitecto y p lan i f i cador del medio am-
biente» asegura: 

"Las nuevas grandes comunidades americanas de años recientes . . . de-
muestran otra inadecuación del empresario privado: su fracaso para 
combinar industr ia y vivienda. Par!< Forest comenzó haciendo una de-
marcación especial para industrias» pero no dio resultados. No había 

Patel, C.B», "Rural Housing in the Economic Conmission for Asia and the Far East Region and 
rinental Vtork in Mia", Naciones Unidas, Rural Housing, op.eit., pág.52. 

f lbid.,^pág. 34. 
Comisión Económica para Europa, "Rural Housing in Selected European Countries", op.eit., pag. ít6. 
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ningún incentivo par t i cu lar para que los constructores atrajeran in-
dustr ias» y la construcción ventajosa de casas absorbió su atención y 
sus energías. Una razón genética para este fracaso puede ser que ge-
neralmente las industr ias que se p l an i f i can para futuras ampliacio-
nes» no pueden competir por le t ie r ra a los precios que la industr ia 
privada de casas puede hacerlo» particularmente cuando tienen el in-
centivo de revender las casas» logrando una ganancia. De esta manera 
nos encontramos nuevamente frente al planteamiento de que mientras 1 a 
t i e r ra sea un bien del cual se dispone privadamente y la ganancia es-
peculat iva sea un factor básico» el desarro l lo en gran escala» lóg i -
camente integrado» no va a ocur r i r , aun cuando el volumen de desarro-
l l o pueda ser muy grande" 2,/. 

P lan i f i cac ión regional 

El espacio no nos permite considerar otros asuntos relacionados con 
Jos problemas que estamos tratando aquT» ta les como los programas de desa-
r ro l l o de la comunidad» esquemas de re-establecimientos de población» pro-
gramas de trabajo rural» asuntos de transporte» p l an i f i cac ión reg ional , etc. 
Tampoco hemos d iscut ido numerosos programas de incentivos» exoneración de 
impuestos y otras concesiones f i s c a l e s dadas a la industr ia para que se 
traslade desde las áreas urbanas congestionadas o se instalen nuevas uni-
dades en áreas abandonadas» sectores económicamente deprimidos, etc. La 
l i te ra tura en estos aspectos es abundante, y es pos ib le hacer un inventa-
r io de una ser ie de medidas espec í f i cas concernientes a p o l í t i c a s de reu-
bicación y medidas tendientes a i n f l u i r en la migración desde las áreas ru-
rales. Pero no tendría sentido hacer esto ya que cada país es único a su 
manera y no existen soluciones que puedan prescr ib í r se para todos. Sin em-
bargo» ex is te un concenso tanto en las economías de mercado como en 1 as eco-
nomías p lani f icadas» tanto en los países desarrol lados como en los países 
en desarrol lo» en el sentido de que la p lan i f i cac ión regional amplia ofre-
ce mejores soluciones al problema que estamos estudiando. Es importante 
estar conciente de que tomar en consideración los problemas s ingulares y 
buscar soluciones s ingulares no va a tener éxito. Lo que se necesita es 
una v i s i ó n global izadora y soluciones tota les. Un enfoque amplio del de-
s a r ro l l o regional ha s ido defendido en todos los estudios de las Naciones 
Unidas. En este contexto, se puede hacer mención especial del estudio de 
las Naciones Unidas sobre Experiencias seleccionadas en desarro l lo regio-
nal— , resultado de una serie de v i s i t a s efectuadas por equipos de exper-
tos y dispuesta por las Naciones Unidas» a var ios proyectos seleccionados 
de desarro l lo regional. E?tos estudios , basados en trabajo de terreno real» 
entregan un complemento va l i o so a los modelos teóricos y a los anal i s i s em-
p í r i cos . 

3¿/ Kayer, Albert, The Urgent Future; People, Housing City, Region, HcGraTr-Hill Book Company, 1967, 
pág. 86. 

56/ Naciones Unidas, Selected Experiences in Regional Development, E.70,IV.l4, Nueva York, 1970, 



IV. CONCLUSIONES 

En este breve panorama hemos d i scut ido una cantidad de cuestiones cru-
c i a l e s en el contexto de las p o l í t i c a s de reubicación y de experiencias im-
portantes para e l desarro l lo rural dentro del contexto más amplio de la in-
terre lac lon entre población, recursos y medio ambiente. Esperamos que este 
documento sea un complemento de otro documento s imi la r que enfoca el pro-
blema desde el ángulo urbano. Es inevitable una c ie r ta superposición en los 
contenidos de ambos documentos. En resumen» nuestra respuesta es la s i -
guiente: 

1. Se ha exagerado el énfas i s en el crecimiento demográfico» descui-
dando la d i s t r ibuc ión de la población tanto en los países desa-

rro l lados como en los países en desarro l lo . 

2. El problema poblacional en los países en desarro l lo no es só lo el 
problema de la creciente brecha entre tasa de natal idad y la ta-

sa de mortal idad, s ino también un problema de estancamiento estructu-
r a l , que a menudo es el resultado de p o l í t l c a s económicas co lon ia les . 

3. Ex is te una tendencia a través de todo el mundo a confundí r los pro-
blemas del medio ambiente con los problemas de contaminación de 

las grandes ciudades. Pero nuestro mundo es aún un mundo r u r a l , y por 
lo tanto, es necesario lograr un enfoque adecuado que tome más en con-
s ideración los problemas del medio ambiente rural. De otra forma, el 
tema acerca de ca l idad de vida só lo se es tar ía ref i r iendo a la é l i t e 
y no a las masas. 

k. No hay duda de que en las áreas metropolitanas y en las grandes 
ciudades de todo el mundo, los problemas ambientaies son muy agu-

dos, y la necesidad de contener la "avalancha humana" de la migración 
es urgente, pero esto no quiere decir necesariamente que la migración 
rural-urbana sea un mal. En efecto, esa migración ha jugado un papel 
po s i t i vo a l iv iando la pobreza rural. A no ser que se acelere el de-
s a r r o l l o rural y se reduzca la dispar idad rural-urbana, esta migra-
ción está destinada a p e r s i s t i r . 

5- La defensa de los centros de crecimiento, ciudades-mercado, etc. 
generalmente sobreestima aspectos espacia les en desmedro de as-

pectos económicos, y por lo tanto, los programas de d ispers ión de in-
dus t r i a s , e t c . , a f i n de cuentas, tienden a ser ineficaces. 

6. La preocupación por el desarro l lo de ciudades y pueblos de un gru-
po par t i cu la r de tamaños, tiende a s impl i f icardemasiado el asun-

to. Controlar las cosas en el polo urbano s in tocar la reserva rural 
de población, está destinado al fracaso. 
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7. Aún cuando las necesidades habí tac i ona les son grandes en el sector 
rural s es dudoso que el mejoramiento de las condiciones de v i -

vienda por s í so las vayan a disminuí r la migración rural-urbana. El 
problema crucial es el empleo. 

8„ Diferentes programas han sido adoptados por diferentes países pa-
ra enfrentar el problema del crecimiento urbano excesivo y.eJ de-

s a r ro l l o regional desequilibrado» pero una de las cuestiones esencia-
les es: ¿ Puede contenerse la primacía de las grandes ciudades? Los 
éxitos son escasos. Van envueltos numerosos aspectos económicos y no 
económicos. Es pos ib le argumentar que un aumento en la primacía de 
las grandes ciudades» no es necesariamente un índice de fracaso de las 
po l í t i c a s de dispers ión de industrias» desarro l lo de ciudades peque-
ñas y p lan i f i cac ión regional. 

9= Es posible un mejor manejo del espacio y de la población a través 
de técnicas más af inadas de p l an i f i cac ión reg ional , pero la pla-

n i f i cac ión regional se convierte en una cuestión p o l í t i c a a nivel de 
la Implementación. El éx i to de la p lan i f i cac ión regional dependería, 
por consiguiente,.en la voluntad p o l í t i c a de aquellos que toman las 
decisiones. 

* 
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INTRODUCCION 

Problemas acerca del tamaño de las ciudades y de la 

d i s t r ibuc ión de ciudades según su tamaño dentro del 

marco de una po l í t i c a nacional de asentamiento 

El debate académico que se ha entablado sobre los costos y benefic ios 
de tamaños a l ternat ivos de ciudades, s intet izado por el profesor Richardson, 
se ha llevado a cabo hasta c ier to punto desvinculado de un cuerpo de re-
f lexiones en permanente evolución en los ámbitos de la p o l í t i c a urbana y 
regional. Un breve examen hace pensar que esta ref lexión ha avanzado más 
a l l á de las metas ingenuas y ambiciosas» def in idas espacialmente, tal como 
la que sería incorporada» dentro de un modelo de asentamiento deseado» a 
una preocupación más amplia por el manejo de los procesos de cambio econó-
mico y social» dentro de un sistema nacional de ciudades. Sería una lás-
tima que los problemas asociados a los objet ivos que persiguen los modelos 
de asentamiento» desmoralizaran a quienes elaboran las p o l í t í c a s en cuanto 
a la necesidad, muy real» de conducir los procesos de urbanización a nivel 
nacional. 

En este documento trataré primeramente de i lus t rar cómo los conceptos» 
objetivos y práct icas de la p o l í t i c a urbana y regional están apareciendo 
simultáneamente dentro del sistema nacional de ciudades como la forma más 
apropiada de una estrateg ia p lan i f icada. El resto del documento examina 
luego con más deta l le lo que algunos técnicos estiman como metas y formas 
posibles que debe asumir un sistema est ratég ico semejante. Espero que es t ? 
examen de las p o l í t i c a s de asentamiento a nivel nacional aporte un marco, 
amplio dentro del cual puedan considerarse los problemas espec í f icos reía-, 
cionados con los costos y benef ic ios de modelos a l ternat ivos de asentamien-
to» al mismo tiempo que constituya un eslabón con la d iscus ión acerca de 
las po l í t i c a s de loca l izac ión que deben estar relacionadas con la p o l í t i c a 
sobre asentamiento de la población. Antes de proseguir» debo ac larar que 
una "e s t ra teg i a nacional de asentamiento", tal como el término se u t i l i z a 
aquí, no se ref iere a una d i s t r ibuc ión idealizada de ciudades en el espa-
c io y según su tamaño. 
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CONVERGENCIA DE LAS POLITICAS URBANAS Y REGIONALES 

1. Introducción 

Recientes a n á l i s i s de estrateg ias de urbanización en var ios países 
diferentes> indican que los conceptos, objetivos y práct icas asociados con 
los campos, tradicionalmente separados de la p o l í t i c a urbana y reg ional , 
están comenzando a converger (véase Bourne, 1973; EFTA, 1973)' Por p o l í t i c a 
urbana, me ref iero a una p o l í t i c a concerniente a ciudades s ingu lares , o, 
en algunos casos, a grupos de ciudades relacionadas entre s í dentro de una 
región s ingu lar ; por p o l í t i c a regional entiendo los intentos por lograr un 
desarro l lo armónico entre las reglones pr inc ipa les de un país. Por ejem-
plo, actualmente se reconoce que las medidas económicas 1 imi tadas y a corto 
plazo tradicionalmente asociadas a pol í t i c a s reg ionales, deben complementarse 
con objetivos a largo plazo y con po l í t i c a s que tomen en cuenta no sólo los 
factores económicos s ino también los factores soc ia les y ambientales. Los 
objet ivos a largo plazo, evidentemente requieren de esfuerzos se lect ivos 
y concentrados, más que de efectos dispersos a través de amplias zonas de 
un país determinado. La concentración Implica un foco urbano y , en conse-
cuencia, una coordinación de las medidas de la p o l í t i c a urbana y regional. 
El argumento pr inc ipa l de este documento cons i s te en que una coordinación 
semejante, probablemente puede lograrse mejor, a través de una estrateg ia 
nacional de asentamiento, que haga las veces de un marco de referencia pa-
ra todos los aspectos de la p o l í t i c a pública que tengan relación con la 
d i s t r ibuc ión espacial a nivel nacional, regional y local. 

El cuadro 1 intenta i l u s t r a r que esta convergencia dentro del sistema 
nacional de ciudades es el marco más apropiado para esta estrateg ia. El 
cuadro se basa en las experiencias de un c ie r to número de países, pr inc i -
palmente de los países del EFTA*, incluyendo el Reino Unido (EFTA, 1973)> 
junto con Canadá y Aus t ra l i a (Bourne, 1973). El cuadro no se ap i ¡ c aa nin-
gún país en par t i cu la r ; de hecho, a mi j u i c i o j . ningún país tiene una es-
t rateg ia nacional de asentamiento, en la que estén representadas todas las 
dimensiones del cuadro 1. Como en todo intento de resumen tabular, ex is -
t i r án muchas c l a s i f i c a c i one s a rb i t r a r i a s y posiblemente erróneas, mientras 
evidentemente se excluirán muchos temas. S in embargo, espero que el cua-
dro i lu s t re una perspectiva general de la p o l í t i c a pública que de otra 
forma no aparecerían. 

* / EFTA: European Free Trade Association (Asociación Europea de Libre Comercio), 



103 

2. Convergencia de conceptos y def in ic iones 

A escala urbana» la necesidad de tomar en cuenta los efectos de la 
relación entre una ciudad y sus reglones adyacentes > se reconoce en la actua-
l idad de un modo general. Estas relaciones intra-reg ionales se manifies-
tan de manera evidente en la corriente de v ia jes hacia el trabajo éntralos 
centros de empleo y las regiones del inter ior . Este t ipo de corrientes 
define lo que se ha llamado "e l sistema urbano d ia r lo " en el caso de zonas 
de mercado de trabajo que a veces se sobreponen (véase Hal 1, 1971)- Con-
ceptualmente, s í no en términos de zonas admin is t rat ivas , las def in ic iones 
funcionales de reglones urbanas han desplazado» por lo tanto» las delimi-
taciones f í s i c a s . A nivel Inter-regional» también se ap r e d a que esos sis-
temas urbanos d ia r io s se insertan en los sistemas regionales y nacionales 
de ciudades a través de una compleja red de relaciones soc ia les y económi-
cas. La interdependencia soc ia l se expresa más claramente en función de 
las corrientes migrator ias entre ciudades en los diferentes niveles de la 
jerarquía urbana ( g r á f i c o 1). Por el lado económico» el crecimiento de 
las corporaciones mu l t l -un i ta r ia s Indica que los lazos en el in ter ior y 
entre las organizaciones, expresados a través de la af luencia de dinero, 
bienes e información, relacionan directa o indi rectamente regiones urbanas 
distantes para formar un sistema espacial uni f icado ( g r á f i co s 2 y 3)• En 
la actual idad, los académicos reconocen ampliamente que los lazos de tal 
sistema de ciudades forman el pr incipal canal a través del cual se difun-
den los efectos del proceso y las p o l í t i c a s de desarro l lo. (Véase Boude-
v i l l e , 1966; Berry, 1972; Pred, 1973). S in embargo» en la mayoría de los 
países» las medidas de p o l í t i c a regional aún se d i r igen a través de regio-
nes estructuralmente uniformes» regiones que ponen de rel ieve la homoge-
neidad interna más que la heterogeneidad y complementarIedad que caracte-
rizan a las regiones funcionales. 

3. Convergencia de problemas y metas 

El énfas i s en la dependencia inter-urbana» necesariamente conduce a 
adoptar una perspectiva de sistema abierto ante los problemas de desarro-
l l o regional. (Cf . Emery y Tr i s t» 1972). S I se reflexiona acerca de un 
sistema abierto» se destacan las superposiciones que existen entre subs is -
temas espacia les y entre zonas p o l í t i c a s diferentes. De esta forma, los 
problemas de una ciudad determinada deben considerarse dentro del marco de 
sus relaciones con la región circundante y con otras ciudades dentro del 
sistema nacional de ciudades. Por ejemplo, algunos de los problemas del 
área metropolitana Interna, ta les como la po lar izac ión s o c i a l , deben exa-
minarse dentro del contexto del problema del pers istente desempleo estruc-
tural en las ciudades de las zonas desarro l ladas , a s í como de la d ispers ión 
desequil ibrada de los empleos y de la población. 
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La creciente superposición de zonas po l í t i cas» ha creado a su vez la 
necesidad de c l a r i f i c a r las metas de la po l í t i c a pública en general y ha 
hecho considerar cómo los factores espaciales pueden i n f l u i r en la conse-
cución de estas metas. De esta manera» tanto la po l í t i ca urbana como la 
regional traducen un cambio desde metas definidas espacialmente, ta les como 
las "formas urbanas concentradas" o de "equ i l i b r i o regional " , hacia la con-
sideración de cómo la dimensión espacial afecta el logro de las metas de 
igualdad y crecimiento. Al respecto, el énfas i s en las consecuencias so-
c ia le s de la urbanización ha llegado a caracterizar la reflexión en todos 
sus niveles. Los efectos d i s t r ibut ivos indirectos y la exterioridad que 
se han creado a través de la p lan i f icac ión espacial dentro de las ciudades, 
están cada vez mejor documentados (Harvey, 1971; Mishan, I968). Aunque 
analizadas en forma menos amplia, las diferencias inter-urbanas en cuanto 
a condiciones del medio ambiente son probablemente mayores que las dife-
rencias intra-urbanas de las cuales derivan. 

Los ajustes en un sistema urbano dinámico y abierto siempre produci-
rán efectos secundarios soctalmente indeseables, por lo que la necesidad 
de d i r i g i r siempre los procesos de cambio se acepta cada vez más. Pero el 
énfas i s en la conducción socia l en desmedro de consideraciones económicas 
y f í s i c a s» ser ía tan inconveniente como el énfas is en estos últimos fac-
tores a nivel urbano y regional, respectivamente. Esto se debe a que en 
la actual idad, se reconoce cada vez más ampliamente que los factores so-
c i a l e s , económicos y f í s i c o s actúan los unos sobre los otros de una mane-
ra compleja. Por ejemplo, el persistente problema de las lentas tasas de 
crecimiento industr ia l y de cambio en las áreas de desarrol lo, podría de-
berse tanto al escaso acceso a la información especializada y al conoci-
miento, como a problemas de f a l t a de acceso f í s i c o para el transporte de 
bienes. (Thorngren, 1970; Tornqvist, 1970). Como existe una estrecha re-
lación entre la d isponib i l idad de información especializada y la d i s t r i -
bución de funciones en los empleos dentro de las organizaciones, los pro-
blemas económicos de las zonas de desarrol lo pueden estar muy relacionados 
con los problemas sociales de la estructura ocupacional (ésto es, una pre-
ponderancia de trabajos manuales y burocráticos). Por lo tanto, desde un 
punto de v i s t a económico y soc i a l , la estructura ocupacional cobra tanta 
dimensión para el desarrol lo regional como los problemas de la estructura 
indus t r i a l , tales como la excesiva dependencia de las industrias pesadas 
en declinación. (Goddard, I973 A). En forma s imi la r , a escala urbana, los 
problemas socia les surgen no sólo de la dispersión del empleo en su con-
junto, sino de la dispersión desequilibrada de oportunidades de empleo de 
diferentes t ipos y de la población en grupos ocupaciónales diferentes. Por 
lo tanto, a corto plazo puede aparecer un desajuste entre la estructura po-
b l a d onal y el empleo. 

k. Convergencia de formas inst i tuc ionales 

La consideración de los problemas del mercado de trabajo, s i bien re-
laciona las condiciones económicas y soc ia les , sólo representa una parte 
de 1 med i o amb i ente tota 1. Es un hecho amp 1 i ámente reconocí do en 1 a actúa 1 i dad 
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que» tanto a nivel urbano como regional, el efecto del acceso f í s i c o d i fe-
rencial a toda c lase de serv i c io s j como recreación, educación y b ienestar, 
es un factor que inf luye en el logro de metas equitat ivas. Esto implica 
la coordinación espacial de las decis iones sobre ubicación de los diferen-
tes sectores públ icos, desde el nivel nacional hasta los niveles locales. 
La apar ic ión de autoridades un i ta r ia s a escala urbana y de super-ministerios 
a escala nacional, representa un intento por lograr aquel la coordinación 
ín ter - sector ia l . Las o f i c i na s regionales de los min i s ter ios nacionales 
también pueden contr ibuir a mejorar la coordinación entre los d i s t i n to s n i -
veles administrat ivos. 

5. Convergencia de p o l í t i c a s y práct icas 

El proceso de cambios que experimenta e! sistema urbano siempre ha 
creado nuevos problemas, que a su vez han generado determinadas soluciones 
po l í t i c a s . En la p l an i f i cac ión f í s i c a a nivel in t ra - reg iona l , los planes 
destinados a absorber localmente los excedentes de población han s ido reem-
plazados por otro sistema: la creación de nuevos pueblos capaces de exten-
derse y cuya f ina l i dad a largo plazo es la de a l i v i a r la congestión de las 
grandes metrópolis. A nivel ín ter - reg iona l , el control del crecimiento 
f í s i c o de una metrópolis determinada se ha sus t i tu ido por controles sobre 
var ias de las ciudades más importantes. En la esfera económica, la impor-
tancia de los empleos burocráticos desde el punto de v i s t a del desarro l lo 
urbano y regional ha l levado a adoptar p o l í t i c a s que cubren tanto el sector 
industr ia l como el sector terc iar io . Como quiera que los empleos burocrá-
t icos son claramente una función urbana, en repetidas ocasiones se ha sub-
rayado la necesidad de establecer sobre e l l o s un control se lect ivo , espa-
c ia l y s ec to r i a l , más bien que recurr ir a incentivos d i fusos a través de 
zonas extensas del país y vastos sectores de la economía. 

La se lect iv idad ha llegado a ser c lave, tanto para la p o l í t i c a urbana 
(por ejemplo, zonas de pr ior idad educacional), como para la p o l í t i c a re-
gional (por ejemplo, a través de centros de crecimiento y sectores móvi-
les de la economía). 

Pero los polos de desarro l lo y las p o l í t i c a s de movil idad industr ia l 
que se relacionan con e l l o s , plantean un buen número de problemas funda-
mentales, sobre todo en lo que respecta a asuntos de local izac ión. Por 
ejemplo, ¿desde dónde y hacia dónde debería t ras ladarse la industr ia móvil 
de un país? ¿Qué t ipo de medio ambiente conviene para las diferentes acti-
vidades económicas? ¿Qué t ipo de centros deberían e leg i r se como polos de 
crecimiento, y dónde deberían estar local izados? ¿Cómo puede lograrse que 
los benef ic ios de los centros de crecimiento queden confinados dentro de 
las áreas de desarro l lo y no vuelvan a las regiones congestionadas? 

Cuando se baja al plano especí f ico de la api icación de estas pol í t i c a s , 
la necesidad de una jerarquización de objet ivos , con diferentes p lazos, se 
hace evidente muy pronto. Las es t rateg ias g lobales a largo plazo son 
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necesarias como marco de referencia de las po lTt icas espaciales y no espa-
c i a le s establecidas para ocuparse de los problemas más inmediatos. Si bien 
una p o l í t i c a de polos de crecimiento puede considerarse como una es t rateg ia 
relativamente amplia de desarro l lo económico, muchas autoridades no creen 
que dicha estrateg ia sea suficientemente amplia para alcanzar los objet i -
vos a largo plazo. Por ejemplo, "La p o l í t i c a de centros de crecimiento 
debe considerarse dentro del marco de un sistema inter-relacionado de cen-
t ro s , y requiere de la manipulación de todo el sistema dé ciudades tomando 
en cuenta los efectos directos de las medidas p o l í t i c a s y los efectos indi-
rectos generados por las relaciones existentes" (EfTA, I968). Aquí, los 
polos de crecimiento se consideran no só lo como meros instrumentos l imi-
tados para estimular el desarro l lo dentro de una región per i fér ica» sino 
como parte de una est rateg ia global para todo el sistema de asentamiento 
de un país. 

Las opiniones convergen hacia las mismas conclusiones a nivel urbano. 
A este respecto, hoy se reconoce ampliamente la necesidad de una p l a n i f i -
cación co lect iva de la región adyacente. Se aprecia claramente que nume-
rosas decisiones públ icas y privadas, como las que se refieren a la loca-
l i zac ión de v iv iendas, lugares de trabajo y medios de transporte, actúan 
las unas sobre las otras de una manera muy compleja. La función pr inc ipa l 
de la p lan i f i cac ión co lect iva cons is te en manejar el sistema urbano d i a r i o 
de tal manera que se equi l ibren las necesidades de todos los sectores de 
la comunidad, tanto de las empresas como de las fami l ias . El punto de con-
vergencia con la p o l í t i c a regional es que el sistema de todos los asenta-
mientos de una nación operan en forma s imi la r a una ciudad; cada unidad no 
es s ino un sub-sistema interno de un sistema inter-dependiente de ciudades. 
Los efectos de una decis ión de pol í t i c a urbana, tal como un plan de expansión 
de ciudades, tiene un efecto directo sobre la común i dad loca l , pero tamb i én 
puede acarrear muchas consecuencias indirectas para un gran número de otros 
asentamientos. El control de estos efectos indirectos es extremadamente 
d i f í c i l , pero su existencia misma requiere que el sistema se tome en con-
s ideración como un todo. Es importante por lo tanto considerar el impacto 
de la p o l í t i c a urbana, no sólo en relación con la d i s t r ibuc ión espacial y 
la as ignación de recursos dentro de una ciudad o región, s ino también dentro 
del marco más amplio del sistema nacional de asentamiento. 

6. La coordinación de la p o l í t i c a urbana y regional a través 
de una es t rateg ia nacional de asentamiento 

Los párrafos anteriores se han referido a c ier tos temas p o l í t i c o s de 
una ser ie de países diferentes. Para s i n t e t i z a r , la convergencia de con-
ceptos y def in ic iones destaca la Importancia de fas inter-dependencias dentro 
y entre un sistema de ciudades jerárquicamente ordenadas en cuanto al me-
canismo pr incipal a través del cual se difunde el proceso de desarro l lo. 
El propósito de las p o l í t i c a s espaciales y a -espac ia les es real ¡zar cambios 
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en este sistema conel rin de alcanzar objet ivos de desarro l lo equitat ivos 
y reducir al máximo los efectos secundarios indeseables. Estametase a l -
canzará con más probabil idad s i se usa el sistema nacional de ciudades co-
mo un marco estratég ico para la coordinación in ter - sector la l y jerárquica 
de las p o l í t i c a s públicas. 

I . LOS OBJETIVOS DE UNA POLITICA NACIONAL DE ASENTAMIENTO 

Una po l í t i c a nacional de asentamiento no debería verse como un f i n en 
sf misma, s ino como un medio para alcanzar objet ivos espec í f icos a nivel 
nacional. El primer paso esencial al formular una pol í t í c a semejante supone» 
por lo tanto, traducir las metas nacionales en metas concretas para el 
desarro l lo del sistema nacional de ciudades. Debido a que una po l f t l c a de 
este t ipo afecta a la población como un todo -no sólo a la d i s t r ibuc ión de 
la act iv idad económica-, ese proceso de traducción debe tomar en cuenta to-
dos los objetivos posibles que persigue el gobierno c e n t r a l , y que abarcan 
el bienestar soc ia l y el económico. De la misma manera queen la p l a n i f i -
cación nacional, a nivel g loba l , será necesario tener presentes los pos i -
bles conf l i c tos entre los d i s t i n t o s grupos de objet ivos y la necesidad de 
j u i c i o s de va lor al f i j a r las prioridades. 

Debido a la importancia de la f i j a c i ó n de objet ivos y la d i f i cu l t ad de 
t ras ladar los desde el nivel nacional al nivel urbano,y al problema de con-
f l i c t o s de objet ivos, quizá ayudaría el considerar el desarro l lo del sistema 
urbano dentro de una perspectiva temporal. A s í , un economista ha estado 
recientemente "tentado de concebir el desarro l lo económico en función del 
crecimiento urbano y t ratar el sistema nacional de ciudades como una forma 
espacial de organización adoptada por la economía industr ia l conel f i n de 
lograr sus metas de crecimiento" (Richardson, 1972). En qué medida el s i s -
tema urbano existente representa una d i s t r ibuc ión óptima para alcanzar las 
metas nacionales de crecimiento económico, está lejos de estar c laro; en 
real idad, desde un punto de v i s t a práct ico, un patrón óptimo posiblemente 
no es f a c t i b l e , como quiera que las condiciones económicas están cambiando 
continuamente. Pero quizá sea razonable suponer que durante mucho tiempo 
la estructura espacial del sistema urbano ha evolucionado principalmente a 
Impulsos de fuerzas económicas. En términos muy generales, la estructura 
urbana actual ha s ido por lo tanto modelada por la suma de condiciones y 
demandas económicas del pasado. Pero los procesos económicos no son está-
t icos . Hay fuerzas contemporáneas que actúan dentro del marco de la es-
tructura de asentamiento existente y que a la larga contr ibuirán a crear 
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nuevas formas de asentamiento. S in embargo» desde el punto de v i s t a de la 
d i s t r ibuc ión de la población, este proceso de cambio puede ser particularmente 
doloroso» debido a que frecuentemente existen lagunas en el tiempo entre 
las formas de loca l izac ión de las industr ias y los serv ic ios» siempre en 
evolución» y los ajustes proporcionales en la estructura de la población y 
su asentamiento. 

A corto plazo a menudo aparecen discrepancias entre la oferta de opor-
tunidades por t ipo de empleo, y el pathón de la demanda de población. Desgra-
ciadamente, estas discrepancias a menudo parecen funcionar en detrimento de 
los hogares. Por ejemplo, muchos asentamientos pequeños existentes están 
local izados en lugares donde los recursos naturales están ahora agotados» o 
estuvieron en el pasado asociados con compañías s ingulares que hace tiempo 
cerraron o se tras ladaron a nuevos lugares. En c ie r ta s épocas, los asen-
tamientos de este t ipo ofrecen economías a las empresas comerciales» quizá 
a través de una pos ic ión monopólica en el mercado local de trabajo. En 
forma semejante» las grandes aglomeraciones urbanas fueron necesarias, 
desde el punto de v i s t a económico» cuando las condiciones tecnológicas 
imponían ser ias l imitaciones al movimiento de bienes y de personas. Este 
t ipo de aglomeraciones aún domina la escena urbana» aun cuando las condi-
ciones tecnológicas que las hic ieron aparecer han cambiado considerablemente 
desde entonces. Las grandes ciudades aún producen beneficios económicos 
para c ie r to t ipo par t i cu la r de act iv idades, especialmente para aquel las en 
que el contacto personal es importante. Sin embargo, los procesos produc-
t ivos que requieren de espacio, unidos a la transferencia de costos de bie-
nes y a serv ic io s de información estandarizados, s i g n i f i c a n que los costos 
de los centros urbanos más grandes pueden eventualmente sobrepasar los be-
nef ic ios en muchos t ipos de actividades económicas. Como resul tado, algu-
nas act ividades están buscando nuevas ubicaciones, dejando tras s í , en las 
áreas metropolitanas, costos soc ia les considerables, en parte creados por 
sus requerimientos ambientales anteriores - incluyendo una población con 
destrezas insuf ic ientes y escasos recursos para continuar. 

En términos de metas económicas, unode lo s objet ivos de una p o l í t i c a 
urbana podría c o n s i s t i r en fomentar la variedad de ambientes económicos 
que parecen necesarios para la evolución y expansión futura de nuevas formas 
de act iv idad económica. La mayoría de las investigaciones sobre la forma 
en que operan los sistemas de asentamiento existentes suger ir ían que esta 
meta puede alcanzarse con unas pocas modificaciones de las tendencias exis -
tentes, más bien que a través del estímulo de la movilidad indus t r i a l , ya 
que la variedad es una ca rac te r í s t i ca esencial de una estructura jerárquica 
de unidades urbanas. Una jerarquía ofrece ventajas, ya que en un momento 
dado var ias empresas estarán en diferentes niveles de desarrol lo y cada una 
tendrá necesidades ambientales diferentes. Por ejemplo, las grandes áreas 
urbanas pueden ofrecer ventajas considerables a las firmas recién esta-
b lec idas , particularmente en cuanto a un acceso f á c i l al conocimiento téc-
nico; pero» en una etapa posterior» cuando los procesos se estandarizan, 
un medio menos variado puede ser más ventajoso. Los mismos factores tam-
bién podrían ap l i car se a las diferentes partes de una misma empresa» por 
ejemplo, desde el nivel más a l t o , donde se toman las decis iones, hasta un 
proceso productivo más rut inar io. (Grá f i co k ) . 
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S in embargo» no se desprende de esto que las estructuras de asenta-
miento más apropiadas desde el punto de v i s t a económico sean necesariamente 
las más convenientes s i se toman debidamente en cuenta las consideraciones 
soc ia les . La d iscus ión anter ior ha sugerido que en una s i tuac ión no pla-
nif icada» los beneficios económicos de la estructura de asentamiento depende 
en parte de la transferencia del costo soc ia l a la comunidad. En parte 
debido a los cambios tecnológicos» el equi1 ibr ioen el cual se basa la jus-
t i c i a soc ia l de un sistema de asentamiento es una meta a largo plazo qué 
no puede lograrse jamás» particularmente en términos espacia les. De esta 
forma» el benefic io de un asentamiento puede ganarse a expensas de otro. 

Desgraciadamente» estos costos no se distr ibuyen equitativamente entre 
los diferentes sectores de la comunidad. La mayoría de los gobiernos es-
tán cense i en de las desigualdades inevitables de la d i s t r ibuc ión de los 
costos y benefic ios del sistema económico a nivel nacional» y tratan de lo-
grar una c ier ta red i s t r ibuc ión de los recursos a través de una p o l í t i c a 
t r ibutar i a y de bienestar. Pero lo que rara vez comprenden los individuos 
(aunque es de conocimiento comdn en el caso de las empresas) es que el ac-
ceso a recursos de todo t ipo -oportunidades de empleo» serv ic io s públicos 
y privados y recreación- que en conjunto determinan el " ing reso real" de 
un individuo» está determinado no só lo por la pos ic ión de éste dentro del 
sistema socia l» s ino también por su ubicación en el espacio. (Harvey, 
1971). Aquí» el " ingreso real " comprende no só lo la remuneración moneta-
r ia del empleo y la propiedad de bienes, s ino todo t ipo de costos y bene-
f i c i o s que en conjunto determinan el bienestar del individuo. De esta ma-
nera» as í como las act iv idades económicas reciben todo t ipo de benefic ios 
al ubicarse en un ambiente urbano apropiado (y frecuentemente estos bene-
f i c i o s no son sianpre directamente medibles en términos de benefic ios a 
corto plazo)» a s í también el mismo conjunto de ambientes urbanos contribu-
ye en diferentes grados al bienestar total de los individuos. 

La clave para entender las determinantes espacia les a que están suje-
tos el ingreso real o el bienestar rea l , posiblemente pueda encontrarse en 
las tres palabras "demanda"!^ , "o fer ta " y "acceso" , que tienen connotacio-
nes espacía les y temporales par t i cu la res , además de sus interpretaciones 
económicas y soc ia les habituóles. La oferta de recursos en forma de opor-
tunidades de empleos de diferentes t ipos y de serv ic io s públicos y pr iva-
dos, var ía considerablemente de un asentamiento humano a otro. Además de 
los problemas relacionados con los cambios que experimenta la ubicación de 
los empleos y que ya se han señalado» muchos se rv i c io s públicos y privados 
ya instalados (como hospi ta les) se han centrado en el espacio, a través del 
proceso de búsqueda de economías de escala niás reducidas. Por lo general» 
estas instalaciones favorecen a las metrópol is, especialmente s i van rela-
cionadas con la introducción de nuevos t ipos de serv ic ios que primero apa-
recen en los centros más grandes y só lo muy lentamente se propagan hacia 
abajo dentro de la escala jerárquica urbana. Mirando el modelo en términos 

37 "Demanda" potencial, es decir, necesidades y no demanda en el sentido económico estricto. 
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muy amplios» el equipo de trabajo pensó que los indiv iduos de los d i feren-
tes asentamientos tendrían necesidades semejantes de empleo y s e r v i c i o s 
bás icos» part icularmente en re lac ión con la etapa de su c i c l o v i t a l . Pres-
cindiendo de las preferencias» todos los indiv iduos tienen necesidad de 
acceder al t rabajo, a s e r v i c i o s comerciales m ino r i s t a s , de bienestar y de 
esparcimiento. Las necesidades son más amplias que 1 a estrecha de f i n i c i ón 
de la "demanda" económica, aunque ex i s ten algunas var iac iones geográf icás 
asociadas a factores como la estructura por edad de la población y a va-
r iac iones de factores ambientales, y en general , el t i po de necesidades 
ind iv idua les debería c o i n c i d i r con la d i s t r i b u c i ó n de la población to ta l 
en una forma espacialmente ínsesgada. Pero como consecuencia del hecho de 
que los t ipos de oferta y demanda no coinciden en espac io y en el tiempo» 
surgen desigualdades de acceso a los recursos. 

La dimensión tiempo es importante en var io s sent idos ; por ejemplo, 
para tener acceso a (e s dec i r , usar) se rv i c i o s» el ind iv iduo está necesa-
riamente ob l igado a v i a j a r . Ex is ten muchas re s t r i cc iones para el i nd i v i -
duo en cuanto al acceso, pero quizá la más importante, aparte de las d i fe -
rencias de ingreso, es la d i s t anc i a que puede recorrer en un período de 
tiempo razonable. (Hagerstrand, 1970). Como resultado de los d i ferentes 
grados de movi l idad personal y de la va r i ac ión que ex i s te entre las unida-
des urbanas en cuanto al número de oportunidades d i spon ib les dentro de un 
determinado tiempo de v i a j e , aparecen las d i fe renc ies en cuanto al grado de 
l i ber tad con que los indiv iduos pueden d i s t r i b u i r su tiempo. Aunque den-
t ro de una perspect iva d i a r i a todos los indiv iduos disponen del mismo re-
curso f i j o de tiempo, las d i fe renc ia s surgen de los grados de f l e x i b i l i d a d 
que t iene una persona para d i s t r i b u i r su tiempo entre d i ferentes a c t i v i -
dades, lo que está en parte determinado por el t ipo de medio ambiente en 
que e l l a vive. De esta manera, el tiempo que se gasta en largos v i a je s 
hacia el t rabajo no podrá usar lo con la fami 1 la o en ac t iv idades recreat i -
vas. Debido a todo t i po de compulsiones de tiempo, algunos recursos bá s i -
cos pueden simplemente no es tar al alcance de indiv iduos que viven en c i e r -
tas unidades pa r t i cu l a re s . A pesar de las predicc iones proclamadas en 
algunos c í r c u l o s en la pasada década, una sociedad completamente móvi 1 d i -
f í c i lmente podrá s u r g i r en un futuro p r e v i s i b l e , s i es que alguna vez apa-
rece. (Webber, I963-6U; Pahl , I969). 

Problemas s im i l a re s de demanda, o ferta y acceso emergen cuándo estos 
factores son considerados en función de la v ida to ta l del individuo. En 
este plano, los problemas de acceso a la educación, al empleo y obviamen-
te a los s e r v i c i o s médicos pueden verse como determinantes importantes de 
las oportunidades de vida. Los lugares de trabajo que no pueden a lcanzar-
se en un d ía de v i a j e , implican migrac ión, pero aquí nuevamente los ind i -
viduos se ven constreñidos en grado va r i ab le en su p o s i b i l i d a d de t r a s l a -
darse a nuevas áreas urbanas con el f i n de tomar el t i po de empleo adecuado 
a sus c a l i f i c a c i o n e s personales. Algunas personas pref ieren permanecer 
donde están, debido a las amarras que t ienen 1 ocalmente» pero se ven o b l i -
gadas a hacerlo debido a c i rcuns tanc ia s económicas; las amarras o bien se 
rompen o se requiere de largos v i a je s para v i s i t a r par ientes y amigos. Para 
o t r o s , el medio local puede imponer re s t r i c c i ones a sus act iv idades d i a r i a s» 
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pero carecen de oportunidades de empleo o de habitación en otra parte» lo 
que les impide tras ladarse a un medio más adecuado a sus necesidades. Por 
ejemplo» la variedad que ofrecen las ciudades muy grandes puede ser venta-
josa para los jóvenes» so l teros y gpnte acomodada» pero para los v ie jos y 
aquellos que cuentan con menos recursos económicos» esa variedad puede es-
tar fuera de su alcance. Dichos individuos pagan muchos de los costos de 
la aglomeración urbana» pero parecen obtener pocos de sus bene f i c i o s - y s i n 
embargo» aun pueden encontrarse atados dentro de la ciudad por el trabajo. 
As í como existen variaciones entre individuos en cuanto a su grado de mo-
v i l i dad personal a escala d iar ia» a escala de la vida emerge el mismo mo-
delo de var iac ión en la habi l idad de un individuo para convert ir sus pre-
ferencias de residencia en elección real de ubicación. Por lo tanto, a 
largo plazo» surge todo t ipo de problemas al t ratar de armonizar los mode-
los de demanda de empleos y condiciones de vida con la oferta de estos ru-
bros dentro de y entre áreas urbanas» problemas que tienen un s i gn i f i cado 
especia! en la d i s t r ibuc ión de recursos para objet ivos soc ia les deseados. 
(Gráf ico 5). 

En la actualidad» los gobiernos tienen un mayor control sobre este t ipo 
de problemas de lo que generalmente se cree» sobre todo a través de su in-
f luencia sobre la ubicación de los serv ic ios públicos y de los empleos del 
sector público» siempre en aumento. Pero desgraciadamente» la act iv idad 
conjunta de diferentes sectores públicos está concebida en muy pocos paí-
ses» y menos aún coordinada» dentro de un contexto espacial» principalmente 
a escala nacional. Por lo tanto» aun cuando la cal i dad de la disponibilidad 
es un pr inc ip io básico para proveer serv ic ios de bienestar, un administra-
dor socia l ha recalcado que existen diferencias tan considerables entre las 
diferentes áreas urbanas en cuanto a recursos soc i a le s , que el objet ivo de 
igualdad debería v incularse a uno de " j u s t i c i a t e r r i t o r i a l " ( Davis» I968). 
Desgraciadamente» la creciente ap l icac ión de c r i t e r i o s def inidos con es-
trechez de miras dentro de las act iv idades del sector públ ico. ha desembo-
cado en una tendencia a la concentración de serv ic ios en grandes unidades, 
y en menos y más grandes áreas urbanas» proceso que podría estar actuando 
en contra de las metas de igualdad perseguidas por los se rv i c io s soc ia les . 

Los gobiernos tienen» por lo tanto» poder para in f lu i r en la consecu-
ción de metas no só lo económicas s ino también socia les» actuando sobre el 
medio ambiente a través de procesos de p lan i f i cac ión. A pesar de la larga 
h i s to r i a de la p o l í t i c a de bienestar soc ia l» só lo en fecha reciente se ha 
llegado a reconocer en Ing laterra que la p lan i f i cac ión a escala local y 
regional "afecta la d i s t r ibuc ión de los recursos en un contexto espacial 
par t icu lar y» por lo tanto, el acceso de la gente de diferentes lugares a 
estos recursos" ( S t r a teg i c Plan for the South-East, 1971). El mismo argu-
mento se ap l i ca , posiblemente con mayor fuerza a nivel nacional, a! pro-
blema de la necesidad de p l a n i f i c a r el sistema urbano y el desarro l lo re-
gional. Para seguir con la c i t a del mismo Informe o f i c i a l » "algunos gru-
pos de población que viven en áreas par t i cu lares , ganan al tener mejores 
oportunidades de empleo o mayor acceso a los se rv i c i o s»y otros pierden por 
el mero hecho de que !a inversión está en otra parte o por tener que so-
portar, por ejemplo, el ruido y el pe l igro de nuevos puertos» aeropuertos 
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y autopistas. El alcanzar algunas metas soc ia les depende de la d i s t r ibu -
ción espacial de los empleos y las v iv iendas, a s í como de las p o l í t i c a s so^ 
c i a l e s no-espaciales. Las po l í t i c a s espaciales y no-espaciales deben con-
s iderarse en forma conjunta a la luz de las metas socia les» y esta es una 
importante j u s t i f i c a c i ó n para combinar p o l í t i c a s soc ia les y económicas con 
decisiones o inversiones gubernamentales...". 

Como resultado de estas consideraciones> uno de los objetivos pr inc i -
pales de una p o l í t i c a nacional de asentamiento sería desarro l l a r un modelo 
de unidades urbanas que f a c i l i t a r a n el logro de los objetivos soc ia les de 
igualdad de oportunidades» y que al mismo tiempo no fuera inconveniente o 
inapl icable desde el punto de v i s t a económico. Al respecto, debe darse es-
pecial atención a la estructura ocupacional del mercado de trabajo de las 
unidades urbanas. La estructura ocupacional es una dimensión importante, 
pero que se iiabía descuidado» debido a que se ref iere tanto al trabajo que 
un individuo efectúa (es decir , su papel dentro de una organización) como 
a su pos ic ión dentro de la sociedad (es dec ir , recursos a su alcance). La 
ocupación, por lo tanto» vincula el medio ambiente económico y soc ia l . Cuando 
el acento se pone en las metas socia les» debe tenerse en cuenta que dichas 
metas sólo pueden ser inducidas a través de una di rección cuidadosa de las 
oportunidades económicas presentes y futuras» incluyendo el tras lado del 
empleo a nuevas ubicaciones. De esta forma» las tendehcias en cuanto a la 
ubicación del empleo no deberían haberse considerado como una deter-mí nante 
necesaria de la forma en que evoluciona el sistema urbano, s ino como un 
medio pos ib le para lograr f ines soc ia les. 

I I I . LA FORMA DE UNA POLITICA NACIONAL DE ASENTAMIENTO 

Una p o l í t i c a nacional de asentamiento» evidentemente debería const i -
tu i r un marco amplio para el desarro l lo del sistema nacional de asentamien-
to» antes que tomar la forma de un plan espacial rígidamente definido. La 
p o l í t i c a proporcionaría un marco de referencia para la toma de decisiones 
a nivel nacional en las inst i tuc iones públicas y privadas y una base para 
una p l an i f i cac ión más detal lada de la estructura espacial en los niveles 
regionales y en las ciudades. Como una v i s i ó n a largo plazo, la p o l í t i c a 
de asentamiento aportar ía una orientación para la ap l icac ión de medidas 
de p o l í t i c a s regionales de corto plazo» ta les como incentivos industr ia les 
y reubicación de empleos, y aseguraría que dichas decisiones estuvieran 
integradas con todos los aspectos de la p l an i f i cac ión ambiental. 
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El rasgo d i s t i n t i v o del enfoque estratég ico es que integra la p lani -
f i cac ión espacial con otros aspectos de !a act iv idad gubernamental que í ra -
dicionaímente no han estado asociadas a ésta» ta les como las po l f t ¡ ca s re-
gionales y económicas y las p o l í t i c a s soc ia les . De esta fornia» las medidas 
tomadas en respuesta a una est rateg ia podrían inc lu i r inversiones p l an i f I -
cadas a largo plazo en remodelaciones urbanas» medios de transporte y cons-
trucción de ciudades nuevas» y también incentivos y controles» tanto a 
corto como a largo plazo» diseñados para la creación y d i s t r ibuc ión de los 
empleos y la correcta ubicación de los serv ic ios de bienestar. 

En s í mismas» ta les medidas no son a lgo nuevo; la novedad es t r iba en 
el enfoque sector ia l y espacfalmente integrado de los numerosos aspectos 
del problema de la d i s t r ibuc ión de la población. La población es un recurso 
nacional básico caracterizado porque las personas no pueden ser d iv id idas 
muy claramente en entidades soc ia les y económicas. Los mismos individuos 
son miembros de fami l ias que pertenecen a un ambiente soc ia l determinado» 
que exigen el suministro de serv ic io s y oportunidades de trabajo, y están 
empleados en un medio económico que proporciona los serv ic io s necesarios. 
Por lo tanto» es imposible p l an i f i c a r la d i s t r ibuc ión de las act iv idades 
económicas s i n tomar en cuenta las condiciones del mercado de trabajo; de 
la misma manera que la oferta de trabajo forma parte del medio económico 
de una unidad urbana par t i cu la r desde el punto de v i s t a de una empresa in-
dustr ia l» la oferta de oportunidades diferentes de trabajo forma parte de 
la tota l idad del medio soc ia l desde el punto de v i s t a del individuo. Las 
oportunidades de trabajo se combinan con las condiciones habitacionales» 
con los servic ios» con los sistemas educacionales y de b ienestary con los 
serv ic ios de recreación, para determinar la condición tota l de vida o la 
"ca l idad de vida" de una unidad urbana en part icu lar . En conjunto, estos 
factores influyen sobre la migración y en última instancia, sobre la d i s -
tr ibución de la población, y ésta a su vez sobre las condiciones del mer-
cado de trabajo; la d i s t r ibuc ión de la población es claramente e! punto 
central de este complejo conjunto de interrelaclones y representa el re-
sultado de numerosas fuerzas inter-actuantes. 

Debido a que en la determinación de muchos aspectos de las condiciones 
ambientales en diferentes unidades urbanas intervienen muchas i n s t i tuc io -
nes diferentes» la tarea de integración y coordinación puede resultar muy 
d i f í c i l . Por esta razón se j u s t i f i c a el establecimiento de una jerarquía 
de p lan i f i cac ión , con una p lan i f i cac ión más detal lada en los niveles más 
bajos de la jerarquía, dentro del marco de es t ra teg ias más amplias en los 
niveles superiores. El número de niveles dentro de la jerarquía dependerá 
del tamaño del país y de la dimensión del respectivo problema. El hecho 
de que todos los t ipos de decisiones tienen una manifestación espacial, 
s i g n i f i c a que el espacio geográf ico, estructurado en la forma de un plan 
es t ratég ico, puede actuar como una dimensión potencialmente unif icadora 
para la toma de decisiones. Una estrateg ia nacional para el desarro l lo de 
los asentamientos se rv i r í a de esta manera como un marco de referencia a 
escala nacional para las inversiones tanto del gobierno central y local 
como del sector privado. En el s iguiente nivel de la jerarquía estas 
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estrateg ias proporcionarían una base para tomar decisiones más detal ladas 
en favor de las unidades urbanas. El énfas i s de una est rateg ia nacional se 
pone por lo tanto en la asignación de recursos entre las ciudades más que 
dentro de e l l a s . 

Obviamente la es t rateg ia nacional debería basarse principalmente en 
la estructura de asentamiento existente; las oportunidades de cambios fun-
damentales en esta estructura son l imitadas, dada la inercia inherente al 
sistema urbano. El acento debería por lo tanto ponerse en el manejo de los 
procesos de cambio dentro del marco existente. Esto podría s i g n i f i c a r la 
contracción p lan i f icada de algunos asentamientos y el crecimiento contro-
lado de otros , evitando de este modo que los individuos tuvieran que su-
f r i r como consecuencia de cambios demasiado rápidos. Este t ipo de cambios 
p lan i f i cados dentro del marco de la es t ra teg ia de asentamiento impl ica que 
a menudo tengan que tomarse medidas, en asentamientos nuevos o en expan-
s ión, anticipándose a las necesidades, con el f i n de reducir al mínimo el 
con f l i c to para los individuos y las empresas y de serv i r de estímulo a la 
expansión p lan i f icada. 

Dentro de su preocupación por el medio ambiente t o t a l , la estrateg ia 
debería tomar en consideración las necesidades de las empresas y de las 
f ami l i a s . En algunos aspectos, estos dos grupos de necesidades pueden 
abordarse en forma conjunta a través del manejo de las condiciones del 
mercado de trabajo dentro y entre asentamientos diferentes. Un objet ivo 
claramente def in ib le de la estrateg ia de asentamiento podría con s i s t i r en 
la creación, en cada unidad de mercado de trabajo, condiciones que pueden 
ajustarse a las cambiantes c ircunstancias económicas. Esto implicaria una 
amplia gama de especial izacion ocupacional, as í como una variada estruc-
tura industr ia l l ibre de una dependencia excesiva con respecto a industr ias 
s ingulares. Aun cuando las p o l í t i c a s regionales han reconocido desde hace 
tiempo la necesidad de d i ve r s i f i c a r la estructura i ndus t r i a l , debe recal-
carse la importancia de la di ve r s i f i cac ión ocupacional para sa t i s facer las 
necesidades de las empresas, en cuanto al acceso a una ser ie de destrezas 
y de información, y la necesidad de los individuos en cuanto a movil idad 
ocupacional. Al ofrecer pos ib i l idades de movilidad ocupacional dentro del 
mercado local de trabajo, la estrateg ia de asentamiento debería ayudar a 
reducir la incidencia de las migraciones forzadas a recorrer largas d i s -
tancias entre asentamientos diferentes. Si no existe una var iac ión dema-
siado grande entre las unidades urbanas en cuanto a recursos esenciales 
bás icos para la vida -cuyo componente más c r í t i c o quizá sean las p o s i b i l i -
dades para seguir una carrera- , las personas es tar ían en l ibertad para 
permanecer o para migrar de acuerdo con preferencias ambientales menosfun-
damentales. 
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I. ALGUNOS 5NSTRUMENT0S POL I Ti COS RELACiOiMADOS 
CON UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE ASENTAMIENTO 

Para alcanzar estos objetivos» puede u t i l i z a r s e una variedad de ins-
trumentos po l í t i co s . Un paso preliminar podría ser la c l a s i f i c a c i ó n de 
todas las unidades urbanas más grandes, de acuerdo a sus funciones y cre-
cimiento a largo plazo nacionalmente determinados. Una c l a s i f i c a c i ó n se-
mejante debe cubrir la tota l idad del sistema de asentamiento» no so lo aque-
l los sectores que tengan problemas causados por el tamaño» el crecimiento 
acelerado o una contracción acelerada. Una p o l í t i c a nacional de asenta-
miento es por lo tanto un instrumento más amplio que la ident i f i cac ión de 
centros de crecimiento dentro de regiones en declinación» o que una estra-
tegia de control en las áreas congestionadas. 

La esencia de una c l a s i f i c a c i ó n de unidades urbanas es que puede usar-
se como base para la ap l icac ión se lect iva dé incentivos gubernamentales en 
algunos asentamientos y de controles en o t ros , escogiendo lugares especí-
f icos como focos tanto de las medidas de loca l izac ión de industr ias como 
de inversión en obras de infraestructura. En términos de movi1 i dad indus-
t r i a l , una de las mayores ventajas de una c l a s i f i c a c i ó n de asentamiento 
semejante es que las pos ib i l idades para una promoción act iva son conside-
rablemente mayores que en los casos de p o l í t i c a s que abarcan zonas exten-
sas y a menudo heterogéneas; obviamente es más f ác i l promover la Imagen de 
un número l imitado de unidades ident i f i cab les que de regiones extensas del 
país vagamente etiquetadas de "áreas de desarro l lo " . 

La adopción de un sistema de c l a s i f i c a c i ó n orientado puede crear con-
f l i c t o s entre la necesidad de compromisos a largo plazo, por un lado, y la 
necesidad de f l e x i b i l i d a d para enfrentar condiciones organizacionales y 
tecnológicas cambiantes, por el otro. Aun cuando los cambios en las fun-
ciones p lan i f icadas de algún asentamiento sean necesarios^ la c l a s i f i c a -
ción debería también i den t i f i c a r , de entre toda la gama de asentamientos 
c l a s i f i c a d o s , aquellos que puedan contr ibuir más a reducir las d i ferencias 
económicas y soc ia les dentro del sistema de asentamiento. Desde el co-
mienzo, estos asentamientos estratég icos que parecen ofrecer las mejores 
pos ib i l idades en este sentido deberán ser el foco de algunos compromisos 
f i j o s . En los países donde los problemas de desequi 1 ibr io regional pueden 
a t r ibu i r se al excesivo crecimiento de unas pocas ciudades importantes, es-
to puede ex i g i r la ident i f i cac ión de aquellos asentamientos que tienen la 
pos ib i l i dad de actuar en algunos aspectos como a l ternat ivas nacionales pa-
ra las unidades urbanas más grandes. S i n embargo, el poner el acento en 
centros estratég icos de este t ipo no debería ocultar el hecho de que un 
sistema de c l a s i f i c a c i ó n debería comprender a todos los asentamientos del 
sistema urbano, aunque con diferentes niveles de exigencias. 
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La concentración de inversiones en obras de infraestructura ( i nc lu -
yendo la vivienda> los serv ic ios cu l tura le s , de bienestar y educativos, y 
el transporte intra e inter-regional ) dentro del marcodela estrateg ia de 
asentamiento, serTa necesaria para robustecer la pos ic ión de los centros 
estratég icos más grandes con respecto a la capí t a l , pfócéso que ser ía esen-
c i a l para reducir la diferencia dentro del sistema de asentamiento. Esta 
inversión debería i r acompañada por un modelo de "descentra l izac ión con-
centrada" de los empleos administrat ivos superiores de la cap i t a l , con el 
f i n de asegurar la independencia funcional de los centros estratégicos. La 
descentral ización permit i r ía que muchas necesidades de comunicaciones in-
ternas de las regiones, fueran sat i s fechas por los centros estratégicos re-
duciendo de esta forma la fuga de los efectos muí t ip 1 Icadores no industria-
les desde el área de origen. La descentral ización concentrada es por lo 
tanto esencial para que los centros estratég icos fune ionen como fuentes de 
información más bien que como simples puestos de relevo para la cap i ta l . 

Ya que un centro estratég ico en par t i cu la r no podría reemplazar todas 
las funciones nacionales, la igualdad de d i sponib i l idades como objetivo 
requerir ía de un modelo de inversión en se rv i c io de transporte de pasaje-
ros que uniera los centros estratég icos no só lo con los asentamientos de 
sus alrededores inmediatos, sino también con otros centros estratégicos del 
sistema. En la actual idad, el ordenamiento jerárquico del transporte de 
pasajeros con un centro dominante en la c a p i t a l , y la exclusión de l íneas 
locales entre otros centros importantes, só lo s i rve para reforzar la cen-
t r a l i z ac i ón del control y las desigualdades regionales en cuanto a poten-
c ia l de desarrol lo. La descentral ización de las funciones propias de adop-
ción de decisiones debería por lo tanto v incularse con el restablecimiento 
de l íneas de transporte a través de todo el sistema jerarquizado de asen-
tamiento. En v i s t a de los posibles costos para fomentar dichas comunica-
c iones, ser ía de capi ta l importancia una inversión se lect iva en telecomu-
nicaciones avanzadas. 

Además de los beneficios económicos d irectos para las regiones de de-
s a r r o l l o , un sistema de descentral ización concentrada puede crear a l a r g o 
plazo más beneficios soc ia les que lo que es posible conseguir con una ma-
yor d ispers ión de la inversión. La concentración más la descentral ización 
del empleo administrat ivo, puede asegurar que los mercados de trabajo ofrez-
can oportunidades de movilidad ocupacional s in e x i g i r movilidad geográf i -
ca; las unidades urbanas pueden as í interceptar el movimientomigratorio y 
de esta manera reducir la presión sobre las regiones congestionadas. Mer-
cados de trabajo de tamaño regular también pueden ofrecer una gama acepta-
ble de oportunidades de empleo y asegurar que los v ia jes hacia el trabajo 
no sean demasiado largos. Finalmente, las concentraciones moderadas de 
población pueden ofrecer una base adecuada para la provis ión de serv ic ios 
soc ia les de a l to n ivel . 

Más que todo, lo que se opone a la adopción de un enfoque select i vo de 
la p o l í t i c a urbana a nivel nacional, son los problemas pol í t icos asociados 
con la c l a s i f i c a c i ón . La selección de algunos lugares como centros para 
una mayor inversión implica inevitablemente no el eg i r otros asentamientos. 
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Una posible solución para este t ipo de problemas es reconocer abiertamente 
los diferentes horizontes de tiempo a los cuales se api«can las diferentes 
po l í t i c a s . Las industr ias regionales se han creado tradicionalmente en 
función de problemas concretos más que de objet ivos. Este c r i t e r i o p o d r í a 
entrar en conf l i c to con una es t rateg ia nacional de asentamiento» necesa-
riamente a largo plazo» puesto que la creación de nuevos empleos en cen-
tros pequeños requiere de exigencias adic ionales en materia de infraes-
tructura urbana. El equipo de trabajo ha sostenido por lo tanto que las 
p o l í t i c a s a corto plazo probablemente sean más efect ivas s i se orientan 
"hacia las personas" y no "hacia lugares". Es decir, los individuos que 
e l i g i e ran v i v i r en lugares que no fueran v iab les a largo plazo podrían re-
c i b i r una as i s tenc ia f inanciera personal (para organizar transporte pr i -
vado como una a l ternat iva a la inversión f i j a en serv ic io s públicos de 
transporte), pero a estos individuos no podría garant izárse les una gran 
variedad de oportunidades de trabajo o serv ic io s soc ia les . En el otro ex-
tremo de la jerarquía urbana» los problemas creados por el so lo tamaño o 
por una contracción demasiado rápida de las grandes ciudades»probablemen-
te pueden ser atacados más efectivamente a corto plazo con p o l í t i c a s orien-
tadas hacia las personas» que deben reforzarse por una d ispers ión equ i l i -
brada de la población y del empleo a largo plazo. 

Debido a que un asentamiento nacional tiene que ser orientado según 
el espacio, debe darle mayor importancia a los objetivos a largo plazo; en 
consecuencia, la po l í t i c a debe garantizar que las medidas a corto plazo no 
entren en conf l i c to con estos objetivos. Por ejemplo, una p o l í t i c a que 
pueda apl icarse en forma rápida» como la de dispersar los empleos del ser-
v i c i o c i v i l desde la c a p i t a l , neces i tar ía relacionarse con el objetivo a 
largo plazo de fomentar centros importantes en las regiones de desarro l lo ; 
si el empleo en el serv ic io c i v i l estuviese muy dispersado y esta disper-
s ión no fuera unida a una descentral ización de algunas funciones de toma 
de decis iones, ayudaría poco a las zonas de desarro l lo y só lo serví r ía para 
reforzar la posic ión de la cap i ta l . Al mismo tiempo no debería permit ir-
se que la dispersión coordinada (públ ica) y no coordinada (privada) de los 
empleos desde las ciudades congestionadas» contrarrestara las metas socia-
les a largo plazo. Por ejemplo, la d ispers ión de empleos manufactureros y 
burocráticos desde Londres, que en parte es el resultado del control de su 
ubicación, podría contr ibuir a agravar seriamente la polar izac ión soc ia l . 

El manejo exitoso de una estrateg ia nacional de asentamiento necesi-
tará casi con certeza de nuevos arreg los administrat ivos. Una concepción 
corporativa de la p l an i f i cac ión espacial a nivel nacional» crear ía muchos 
problemas a las inst i tuc iones existentes» además de los de escala. Q.uizá 
el obstáculo mayor es la naturaleza sector ia l del presupuesto nacional y 
los efectos prácticos de las normas nacionales de abastecimientos (por 
ejemplo, para escuelas, hospi ta les y viviendas) que a menudo son demás lado 
escasos. Generalmente los recursos para estos items se distr ibuyen entre 
asentamientos sobre la base de asignaciones per capita con el objeto de 
sa t i s f acer las normas aceptadas a nivel nacional. Pero en términos espa-
c ia les» esto no s i g n i f i c a más que la p l an i f i cac ión de una tendencia o» co-
mo algunos dirían» un " cue l l o de bote l la " de la p lan i f i cac ión. En otras 
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pa labras , se acepta la d i s t r i buc i ón exis tente de la población y los recur-
sos se d i s t r ibuyen en consecuencia. S in embargo» la esencia misma de una 
e s t r a teg i a nacional de asentamiento es su c r i t e r i o se l ec t i vo para la a s i g -
nación de recursos, proporcionándose en algunos casos se rv i c i o s con v i s -
tas a necesidades futuras -como en el caso de las ciudades nuevas o en de-
s a r r o l l o de Ing l a te r ra - . Una as ignac ión se lec t !va de recursos en un amplio 
f rente , evidentemente requiere una forma de presupuesto espacial completa-
mente nueva. Aun cuando este objet ivo pueda a lcanzarse asignando fondos 
por separado a las d i ferentes autoridades regionales» siempre es esencial 
alguna forma de control central para garant izar que se mantiene una pers-
pect iva nacional. 

El e q u i l i b r i o correcto de los objet ivos nacionales y regionales es lo 
fundamental para el éx i to en la ap l i cac ión de una p o l í t i c a nacional de 
asentamiento. Por un lado, el requ i s i to de una v i s i ó n nacional sugiere la 
necesidad de un a l to grado de control admin i s t ra t ivo central . Por otro 
lado, el objet ivo de e q u i l i b r i o regional requiere de la d i spers ión f í s i c a 
del empleo admin is t rat ivo desde el centro, aparejado con la descentra l iza-
c ión de la autor idad, especialmente en asuntos presupuestarios. 

Un ejemplo de una i n s t i tuc ión que podría ser esencia l para el éx i to 
de una e s t ra teg i a de asentamiento, es contar con algún poder ejecutivo cen-
t r a l en materia de loca l i zac ión. Sus ob l i gac iones cons i s t i r ían en manejar 
incentivos y controles de l oca l i zac ión dentro del marco de la e s t ra teg ia 
de asentamiento. En v i s t a de la importancia de las act iv idades burocrá-
t i c a s en la conf igurac ión del desar ro l l o del sistema urbanoyen la deter-
minación de la estructura ocupacional de unidades urbanas ind iv idua les , ese 
poder ejecut ivo tendría que tener una responsabi l idad par t i cu l a r en la ubi-
cación y reubicación del empleo burocrát ico. Aunque d i s c u t i b l e , el papel 
asesor de ese organismo ser ía más importante que sus funciones ejecut ivas 
-en cuanto a ofrecer información para permit i r que las empresas pudieran 
s a t i s f a c e r sus propias necesidades de ubicación con las oportunidades crea-
das a través de la e s t r a teg i a nacional de asentamiento, porque muchas de-
c i s i ones sobre loca l i zac ión se toman basándose en una información inade-
cuada sobre las pos ib i l i dades existentes. Esta podría ser una función muy 
importante para ese organismo ejecutivo. (Webber, 1972; Cyert y Marcfi, 
1966). La incertidumbre que generalmente ha descorazonado a las empresas 
para t ras ladarse a grandes d i s t a n c i a s , podría reducirse s i se d i spus iera 
de información sobre, por ejemplo, oportunidades de contactos en la nueva 
ubicación. Además, la creciente importancia de los factores no-económicos 
en la toma de dec i s iones, por ejemplo, la percepción de la preferencia por 
c i e r t a s unidades urbanas res idenc ia les , sugiere que el ejecut ivo podría in-
tervenir en la presentación de imágenes públ icas de las unidades se lecc io-
nadas. 

Otra función clave del ejecut ivo en loca l i zac iones ser ía p l a n i f i c a r 
la reubicación, tanto desde el punto de v i s t a del comportamiento económico 
de la organización como de las condiciones de vida de sus empleados; esto 
últ imo porque la reubicación de las funciones de toma de decis iones impli-
ca que los individuos probablemente se t ras laden junto con su empleo. 
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Aunque esto no eoptribuirá directamente a proporcionar empleos a corto pla-
zo a personas que normalmente viven en la región de desarro l lo , estos des-
plazamientos obviamente traerán benef ic ios indi rectos y a largo plazo. Una 
nueva loca l izac ión de empleos para un c ier to número de unidades urbanas 
importantes» establecería por consiguiente un compromi so entre los empleos 
móviles para la gente en sus actuales lugares de residencia, por un lado, 
y las personas que se trasladan a los íugares actuales de trabajo, por el 
otro. 

Hay que i n s i s t i r fuertemente en la permanente necesidad de d i r i g i r el 
proceso de ajuste de ?a local ización y de cambios, desde todo punto de v i s -
ta. En par t i cu la r , esto s i gnJ f i ca considerar también los efectos regio-
nales de las p o l í t i c a s espacia les y no espaciales. Por ejemplo, las con-
secuencias de los cambios en la estructura de las grandes corporaciones, 
en la organización de los serv ic io s de salud y educativos, o en las rela-
ciones económicas externas de la nación. Estas son claramente tareas para 
un programa de invest igación orientado políticamente. Una ser ie adicional 
de temas de invest igación se insinúan por s í solos. En primer lugar ex i s te 
una necesidad de información básica f idedigna sobre cambios de loca l iza -
ción que s i rva de base para estudios más detal lados. En pa r t i cu l a r , es 
necesario establecer un mecanismo de advertencia precoz de reubicaciones 
pendientes de o f i c inas y de necesidades de expansión. Pero como quiera que 
los cambios de loca l izac ión representan só lo una parte minor i tar ia del pro-
ceso de ajuste de las organizaciones a las condiciones cambiantes, se ne-
ces i ta con urgencia una mayor invest igación sobre la manera en que las uni-
dades interactúan con un medio ambiente espacial diferente. Por ejemplo, 
los estudios acerca de los patrones de comunicación de las unidades en di -
ferentes s ituaciones de ubicación, podría serv i r de guía para determinar 
el t ipo de funciones que ser ía necesario para crear centros de empleo en 
las áreas de desarro l lo y para reducir al mínimo la fuga de efectos mul-
t ip l icadores . 

Las consecuencias de la reubicación y los cambios estructurales de 
las organizaciones deben estudiarse en función de los costos y benefic ios 
para las comunidades que los dan y para las que los reciben. Por ejemplo, 
es v i t a l que la dispersión de los servidores públicos p lan i f i cada en mu-
chos países miembros, sea cuidadosamente d i r i g i d a de acuerdo con los costos 
para la capita l resultantes de la d i spers ión, y de los beneficios para la 
nueva comunidad. En rea l idad, convendría disminuir la tasa de dispers ión 
no p lan i f icada debido a los efectos adversos que podría tener en la es-
tructura ocupacional de la cap i ta l . Además de los efectos espaciales d i -
rectos, se necesitan estudios cuidadosos sobre las consecuencias da la dis-
persión en la vida profesional de ios individuos. Es v i t a l que este t ipo 
de información se u t i l i c e en el proceso de la toma de decisiones y s i rva 
como base para una re-evaluacíón continua de las p o l í t i c a s de dispersión. 
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V. CONCLUSIONES 

La f ina l i dad del a n á l i s i s precedente ha s ido ofrecer una base para mis 
comentarios sobre el documento del profesor Richardson, Estos comentarios 
pueden agruparse a grandes rasgos en cuatro puntos, posiblemente super-
puestos. El primero se ref iere a la necesidad de establecer normas sobre 
tamaño de ciudades, y sobre d i s t r ibuc ión de ciudades según su tamaño, den-
tro del marco de una est rateg ia nacional de asentamientomás ampl ia.a tra-
vés de la cual puedan coordinarse una ser ie de p o l í t i c a s espaciales y no 
espacia les. El segundo punto se ref iere a la necesidad de examinar cui-
dadosamente los efectos d i s t r i bu t i vo s d é l a urbanización tanto al inter ior 
como entre ciudades. Como resultado de un desequ i l ibr io a corto pl azo que 
puede resultar de la operación de procesos de urbanización» el tercer pun-
to se ref iere a la necesidad de asegurar que las act iv idades económicas y 
los hogares coexistan con un medio ambiente urbano adecuado dentro del 
sistema de ciudades. Finalmente, debido a que las ciudades de una nación 
forman un sistema unif icado e integrado» el último punto se refiere a la 
necesidad de que los problemas intra-urbanose inter-reg ionales se inserten 
en el contexto más amplio del sistema nacional de ciudades. Los problemas 
(y ventajas) de las ciudades más grandes son inseparables de los de las 
ciudades de las áreas de desarro l lo; por lo tanto, es necesario establecer 
un equ i l i b r i o entre las p o l í t i c a s intra-urbanas y las destinadas a actuar 
sobre la d i s t r ibuc ión inter-urbana de la población y de la act iv idad eco-
nómica. 

* * * 



Cuadro 1 

EJEMPLOS DE LA CONVERGENCIA DE POLITICAS URBANAS Y REG lONALES HAC5A ESTRATEGIAS NAC!Of«!ALES DE ASENTAMIENTÜS 
(MODIFICADA DE BOURt^E, 1973) 

POLITICA URBAHA ISTRATEGIA NACIONAL 
DE ASHffiAí̂ lIHi'íO POLITICA REGIONAL 

<-
Perspectiva previa 

o actual Perspectiva futura Perspectiva futma Perspectiva previa 
o actual 

COHCEPKS Y 
DEFINICIONES 

Ciudad 0 zona físicamen-
te definida. 

Región urbana o siste- . 
ma urbano diario (área 
de mercado de trabajo). 

Interdependencia al interior 
y entre un sistema de ciuda-
des jerárquicamente ordenado. 

Región funcionalmente 
integrada ( basada en 
interdependencias ec£ 
nómicas). 

Región estructurel oniforme 
(basada en estructura indus-
trial). 

T®AS Forma espacial y física. llanejo de los procesos 
de cambio económico y 
social. 

La regulación del medio am-
biente total; una perspecti-
va de sistema abierto y con-
textual. 

Igualdad del desarro-
llo económico, social 
y físico. 

Equilibrio oconómico. 

PROBLmAS Ufiosinccmpatiblesde la 
tierra. 
Concentración espacial de 
empleo industrial y buro-
crático. 

Polai'ización social. 
Oportunidades de empleo 
y estructura ocupacio-
nal desajustadas. 

ílDiiejo de efectos distribute 
vos indirectos y externos. 

Estructura ooupacional 
especializada. 
Problemas cié acceso a 
información especiali 
sada. "" 

Ssfcructura industrial especijQ 
lizada. 
Inaccesibilidad paî a el ti>an£ 
porte de bienes. 

DiSmUCIONES Autoridades sectoriales 
indepeiulientes (educación, 
salud, transporte, etc.). 

Autoridades unitarias. Jerarquía deleplanifiaeoión 
espacials nacional, resional 
y local. 

Super-ministerios con 
oficinas regionales. 

Ministerios nacionales inde^ 
pendientes (transporte, vi 
vienda, planificación, etc,). 

POIETICAS 

a) FISICAS Esqueisas locales relati-
vos al exceso de población. 

Desarrollo de ciudades 
importantes como con-
trapesos. 

El sistema nacional do ciuda-
des como marco para la coor-
dinación intersectorial yje-
i^rquica de las políticas p£ 
blicas. " 

Control de varias ciu 
dades importcjiteŝ  

Control del crecimioijto físi-
cu dfc metrípelis siijgularer. 

b) ECONOMJJAS Dispersión industrial. Dispersión de oficinas 
y de industrias. 

Controles espaciales j' 
sectoriales releotivos 
e incentivos para ofi 
ciñas • industrias (d^ 
centralización). 

Controles e incentivos inÍHS 
triales extensivos (disper-
sión) . 

c) SOCBLES Políticas espaciales en 
«ducaoión, salud, etc. 

Areas de prioridad urba 
na selectiva. 

Perfeccionamiento ocupa 
cional y subvenciones 
espaoialmente selecti-
vas (transporte de pasa 
Oeros). "" 

Políticas sociales no espa -
ciales (beneficies de cesam-
tía). 

ro 
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Gráf ico 1 

DESTINOS PRfNCIPALES DE LOS MIGRANTES INTER-URBANOS, I965-66 
(AREAS METROPOLITANAS ESTANDAR DE MERCADOS DE TRABAJO) 

O London 
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O BirminghEoB 
O Nottingham 
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O Sheffield 
O Manchester 
® Liverpool 
O Leeds 
Q Middlesbrough 
O Newcastle 
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G r á f i c o 3 
DESTINOS PRINCIPALES DE LAS LLAMADAS TELEFONICAS EN LA 

REPUBLICA DE IRLANDA (SEGUN O ' SULL IVAN, I96B) 

Millas 
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G r á f i c o k 

C L á S I F í C A C i O N TEOR ICA DE LAS REG IONES P E R i F E R t C A S DE LA 
ZOim ÜRBAMAs P ÍAm üí"\! S ? STEMA H f P O T E T í C O OE C5UDACES 
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Gráf ico 5 

CLASIFICACION TEORICA DEL MEDIO AMBIENTE SOCIAL 
PARA UN SISTEMA HIPOTETICO DE CIUDADES 
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provisión social pobre 
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O Alto nivel de oportunidades de 
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Cada aniásá urbana está caracterizada por la proporoiSn de faailias con acceso alto, moderado y 
bajo a una serie de oportunidades de trabajo Y servicios sociales» tanto 1ocalmente COBO en otras 
partes del sistema de citiásdes. Los circuios sin división indican que todas las familias caes en 
una categoría particular de eoeeso« 
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