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1. DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES Y MEDIDAS
CORRECTIVAS ADOPTADAS

1.1 Desequilibrioé territoriales

a. Disparida&es 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 sélo en el ingreso sino, principalmente, ensudis~

tribucién.

Como resultado de estos andlisis se aprecian diferencias .importan=
tes entre departamentos como Antioquia, Cundinamarca y Valle, frente a de
partamehtos como Magdalena, Chccé, Guajira y Narifo. Ademds, lagrandis-
paridad de salarios entre departamentos y entre sectores econémicos de
una misma divisién territorial constituye una medida aproximadadelas di=
ferencias del nivel de vida. AsP, el salario mds frecuente de ta indus-
tria manufacturera en Antioquia es cinco veces superior al de Narifo vy,
en el interior del mismo departamento de Antioquia, dicho salarioes tres
veces y media superior al agricola.

b. Concentracién de la actividad econémica.

Las disparidades anteriores son consecuencia de las diferencias es-
tructurales en las economfas regionales y del peso relativo de cadauno de
los sectores de 12 actividad econémica en ia regién. Asf, a medida que
crece la participacidn del sector manufacturero en la poblacidén econémi-
camente activa, aumenta el ingreso por habitante y, al contrario, dismi-
nuye a medida que aumenta la proporcién de personas ocupadas ene! sector
primario.
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En 1966, los treinta centros urbanos m&s populosos del pafs genera-
ban el 94 por ciento del valor agregado y el 92 por cientodel empleo in-
dustrial. Cuatro ciudades, Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla, con-
centraban el 73 por ciento del valor agregado, mientras tenTan el 58 por
ciento de la poblacién urbanal Los veintiseis centros restantes, que
producfan el 21 por ciento del valor agregado y generaban el 17 porcien-
to del empleo, tenfan el 36,3 por ciento de dicha poblacién.

Para el perfodo 1957-1966, el empleo industrial adicional se estudié
a nivel departamental, por no existir las correspondientes estadlsticas
urbanas para un perfodo representativo.

El desequilibrio entre la oferta y lademandade trabajo industrial?_/,
se manifiesta con diferente intensidad en las varias secciones del pafs:
el 95 por ciento del empleo industrial adicional se localizé en los de=-
partamentos de Cundinamarca, Antioquia, Valle y Atldntico, y s6loun 6 por
ciento en los departamentos de Caldas, Santander, Bolfvar, Cauca, Huilay
Magdalena. En Narifio permanecié estacionario y en Norte de Santander,
Boyacd y Tolimina disminuyé en el 1 por ciento?/,

No obstante la concentracién industrial mencionada, a nivel de las
ramas industriales se presenta una dispersién, especialmente de las in-
dustrias estratégicas para el desarrollo®/, :

En efecto, el crecimiento econémico espontdneo ha propiciado la for-
macién de estructuras de produccién no especializadas, con laconsiguien-
te ausencia de economlas de escala, elevaci6n innecesaria de costos de
produccidn y, por tanto, bajo nivel de eficiencia y competitividad.

Al considerar la actividad bancaria, el movimiento de los cheques pa-~
gados directamente y por compensacién refleja igualmente la concentracién
econémica. AsT, en 1966, el 81 por ciento del valor de los cheques, se
pagé en los treinta primeros centros, el 67 por ciento, en 1los cuatro
primeros.

1/ Poblacidn concentrada en localidades de mis de 20 000 habitantes.

/ Este desequilibric 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 (periodo 1957-1966), Una parte de este excedente se incorpora

al sector servicios, amenudo hipertrofiado, y al sector artesanal; el resto constituye del desem~
pleo urbano,

3/ Excluye el sector manufacturero no fabril (empresas de menos de cinco trabajadores y menos de
$ 24 000 de produccién anual) of, muestra industrial DANE.

4 Ver la "industria motriz" seccitn 3.2 de este capitulo.
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c. Concentracidn del desarrollo social.

Los desequiiibrios econémicos son causa fundamental de los sociales.

En lo referente a educacién, el porcentaje de analfabetas varfiagran
demente entre las distintas secciones del pafs: en tanto que en Antioquia,
Valle, Caldas y Cundinamarca no llega al 20 por ciento, en C6rdoba, Chocé
y Guajira supera el 50 por ciento.

Las diferencias se mantienen y en ocasiones se acentdan al analizar
los diversos niveles de la educacién. Ast, del total de alumnos matri-
culados en educacién superior en las 30 principales ciudades, el 79 por
ciento se concentra en las tres primeras. De la cifra mencionada, el 57
por ciento corresponde a Bogotd, el 16 por ciento a Medellifn y el 6 por
ciento a Cali. Al considerar la matricula en los institutos de capacita-
cién técnica profesional, se observa el mismo fenémeno de concentracidn.
En Bogot&, Medellin y Cali se encuentra el 61 por ciento del total de la
matrficula, distribuido asf: el 30 por ciento en Bogotd, el 21 por ciento
en Medeilin y el 10 por ciento en Cali.

Al comparar, entre las tres ciudades citadas, la distribucién por-
centual de la poblacién de 20 a 24 afos, con la distribucién porcentual
de la matrTcula superior y técnica, se observa un alto grado de concen=-
tracién en Bogotd, lo cual muestra la "centralizacién intelectual” en la
capital. Ademds, en algunos de los centros intermedios existe undéficit
educativo ya que no cuentan con el equipo caracterfistico de las ciudades
de su dimensién: institutos universitarios y de capacitacién técnica pro-
fesional.

Respecto a las dotaciones sanitarias en las cuatro primeras ciuda=-
des del pals se registra gran déficit de camas hospitalarias. Al compa-
rar el ndmero de camas que existe por cada 10 000 habitantes, en las pri-
meras ciudades, con el de los centros de 10 000 a 30 000 habitantes, se
observa que estos Gltimos, en general, se encuentran sobre-equipados.Sin
embargo, al contrario de lo que ocurre en los centros superiores, existe
una sub-utilizacidén del equipo, originada por el deficiente funcionamien-
to y la inadecuada localizacién de los hospitales. En la localizacién,
para establecer el tipo de servicio que se debe prestar, no se ha teni-
do en cuenta ni la demanda ni las distancias entre los centros, factores
que influyen en la rentabilidad social del equipo.

Por otra parte, al considerar el ndmero de médicos en las treintaciu
dades, se observa gran concentracién en las cuatro primeras, las cuales
cuentan con el 72 por ciento del total que ejerce en estos centros. Con-
viene observar que algunos centros intermedios y la mayoria de los que
tienen entre 10 000 y 30 000 habitantes muestran gran déficit demédicos.



d. Aceleracién del proceso migratorio.

Los desequilibrios seiialados entre regiones y entre sectores, espe-
cialmente la industria y la a2gricultura, la concentracién de la tenencia
de la tierra, el crecimiento de la poblacién rural, las escasas oportu-
nidades de trabajo en el campo, las deficiencias en servicios sociales
rurales y la fuerte atraccién de los grandes centros urbanos son, entre
otras, las causas del fenémeno migratorio.

AsT, en general, los departamentos con saldo migratorio intercensal
negati vo son aquellos predominantemente agricolas y con serios proble-
mas de minifundio (Boyac&, Narifio, Cauca) o con poco dinamismoen los sec
tores industriales y agrfcolas (Santander, Tolima, Huila). En los de sal-
do migratorio positivo (Cundinamarca, Valle y Atldntico) se encuentra un
desarrollo industrial relatlvamente importante y una agricultura mecani=~
zada.

No obstante la concentracién de la actividad industrial en los gran-
des centros de los departamentos mas desarrollados, la presién demogréd-
fica aumenta el desequilibrio entre la ofertay la demanda de empleo. AsT,
en Medellin, Bogotd, Cali y Barranquilla el desempleo es del orden de 15
por ciento.

Todo lo anterior ha sometido al pafs a un proceso acelerado de urba-
nizacién y a una fuerte concentracién de la poblacién urbana, lo cual se
manifiesta en las presiones crecientes sobre todo tipo de servicios ur-
banos y en los graves deterioros sociales.

e. Estructura urbana desequilibrada.

La espontaneidad de los desarrollos regionales y urbanos hadesarti-
culado la economia, creando un dualismo entre una economfa moderna y una
arcaica, la rural, ligada a sistemas de organizacién y géneros de vida que
la mantienen en atraso considerable en relacién con la de las zonas urba-
nas. Ademds, ha desarticulado el mismo sistema de ciudades, como lo de-
muestra la insuficiente comunicacién entre ellas y sus zonas de influen-
cia y la falta de complementacidén entre los servicios que los diferentes
centros suministran,

En sintesis, como consecuencia del proceso operado, se ha conforma-
do una estructura urbana con concentracién de actividades y problemas en
las principales ciudades.

Los centros intermedios presentan un estancamiento econémico rela-
tivo y graves déficit en su equipamiento social, el cual se ha conformado
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olvidando muchas veces ia complementacién. A su vez, los pequefios cen-
tros urbanos presentan una estructura econémica y social inadecuada para
atender a su poblacién, lo cual acelera las migraciones hacia los grandes
centros, haciendo perder dinamismo a ios primeros y agravando los proble-
mas de los segundos.

f. Deterioros institucionales, administrativos y financieros.

La falta de criterios de desarrolio regional y urbano, reflejados en
la inexistencia de un marco territorial adecuado y en el desconocimiento
de las funciones de cada ciudad dentro del territorio, han sido causas de
los desequilibrios territoriales. Asi, no ha existido coordinacién de
las inversiones nacionales, departamentales y municipales. Casoevidente
de esta situacidén se observa en ia educacidn primaria: los municipios y
la Nacién, a través de las juntas de Accién Comunal, han construido ins-

‘talaciones educativas sin que se haya previsto su funcionamiento por otras

entidades del Gobierno.

Esta falta de coordinacién se ha debido, en gran parte, a la ausen=
cia de un sistema de planeacién desde el nivel local al nacional. As¥,
hasta el presente, para encauzar el desarrollo regional y urbano, el pafs
solamente ha contado con las orientaciones, por lo general independien-
tes y descoordinadas, que proporcionan los organismos de planeacién de
muy pocos municipios y de algunos departamentos y corporaciones regiona-
les de desarrollo, lo cual es y ha sido insuficiente.

A nivel municipal, la pianeacién ha sido basicamente del tipo fisico
urbano, y solamente opera en las grandes ciudades, aunque de manera bas-
tante limitada. Esto se explica por la ausencia de recursos financierosy

humanos, la inflexibilidad de las estructuras administrativas yde los 17~
mites de su jurisdiccién, los cuales en algunos casos solo comprenden de
manera parcial la zona urbana.

El acelerado proceso de urbanizacién y concentracién urbana en las
dltimas décadas, ha transformado algunas ciudades, al integrarlas a nicleos
urbanos vecinos, con la aparicién del fenémeno de "metropolizacién”. Una
nueva estructura administrativa para la prestacién de servicios integrados
se ha hecho necesaria.

Con notorias excepciones, la planeacién departamental se ha reducido
a estudiar los problemas financieros de las seccionales para asegurar, en
io posible, el equilibrio presupuestal. Ha sido tan limitada su actividad,
que el desarrollo socio-econémico de los departamentos continda siendo en
gran parte espontdneo y el urbano se realiza sin orden ni concierto.



Para resolver problemas especificos que se presentanen espacios eco-
némicos diferentes de los comprendidos por las divisiones politico-admi-~
nistrativas existentes, se han creado corporaciones regionales de desa-
rrollo, con objetivos de cardcter integral. Sin embargo, suacciénse ha
restringido a la planeacién sectorial. Por lo dem&s, tales entidades, en
la mayorfa de los casos, no coordinan sus actividades con las que adelan-
tan las unidades polutlco admlnnstratlvas comprendidas dentro de su drea
de influencia.

Por otra parte, la limitacién de los recursos departamentales y mu-
nicipales es de tal naturaleza que los departamentos cubren sus gastos de
funcionamiento con muy poca disponibilidad para inversién. En los muni-
cipios, a pesar de que sus ingresos son mds eldsticos, la disponibilidad
de recursos para la financiacién de obras de desarrollo es insuficiente.
Ademds, la tributacién per cépita a nivel municipal presentagrandes dis~
torsiones segln se deduce del cuadro 1.

Cuadro 1

Ingresos pro- Ingresos pro-

Ciudad plcl);6£{b)4| les Tpreif-uctéa:ilg n puc;;6 él’)'h l/es Tp::_uc;a;‘fan
Medellfn 519 360 577 372 360 bk
Bogoté 593 597 290 - 330 368 161
Cali 173 689 232 93 071 124
Barranquilla 111 789 207 62 506 116
Cdcuta 29 833 157 25 037 132
Bucaramanga 28 kg 1 27 569 110
Cartagena L4 337 158 23 180 83
Manizales 27 567 110 th 155 57
Cartago 11 4ho 163 7 072 101
Buenaventura 5 963 57 5 880 56
Santa Marta 8 833 69 5 216 Lo

E/ Los ingresos propios provienen de:
a) Impuestos directos: predial, circulacién y trénsito, alumbrado, aseo y vigilancia. b) Impuestos
de industria y comercio, a las ventas y juegos permitidos, ¢) Ingresos por arrendamientos, explo-
taciones, 1ntereses;yd1v1dendos, multas, reintegros, recursos del tesoro, sprovechamientos, d) Ta-

rifas: plazas de mercado y ferias, mataderos y pabelldn de carnes, imprentas y litografias, telé-
fonos y acueductos.

b/ Se excluyen tarifes de teléfonos y acueductos.



Se tiene que Medellin recaudsé en 1967 $ L14.00 por habitante, mien=
tras que Bogotd, Cali y Barranguilla recaudaron, en el mismo afic, $ 161,
$ 124 y § 116, respectivamente. En las ciudades intermedias 1a situacién
es semejante; mientras Cdcuta recaudé $ 132, Bucaramanga, Cartagenay Ma-
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 $ 40. La situacién 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-
tracién mfnima?,

A pesar de la limitacién de recursos mencionada, parte de las ini-
ciativas de los departamentos y grandes ciudades se dirige a la realiza-
cién de obras urbanas suntuarias, palacios administrativos y excesivas
instalaciones deportivas. Si bien aparentemente, estas inversiones dis=
minuyen el desempleo a corito plazo, no sostienen el desarrollo econdémico
en el mediano y largo plazo, crean presiones inflacionariasyeceleran el
proceso migratorio.

1.2 Medidas correctivas adoptadas

a. Descentralizacidén administrativa y fiscal.

La falta de recursos municipales y departamentales para 1a presta-
cién de los servicios sociales obligé al Gobierno Nacional a asumir la
prestacién de algunos (totalmente la policia y parcialmente la educacién),
y a subsidiar otros mediante transferencias del presupuestonacional, Es-
tas medidas produjeron algunos beneficios a las regiones pero con detri-
mento de su autonomla.

La Macidn, a su vez, para disminuir esta tendencia centralizadora, ha
desconcentrado administrativamente algunos institutos, otorgando mayor
poder de decisién a sus agentes seccionales y locales y cediendo una par=-
te de sus rentas (Ley 33 de 1968). Estas Gltimas, cuyo recaudoy control
es propio de los departamentos y municipios, contindan siendo insuficien-
tes para atender la demanda de nuevos y mejores servicios para la pobla-
cién.,

Con el fin de contrarrestar el proceso de centralizaciénanivel na-
cional y alin departamental, algunos territorios, con la esperanza de ob-
tener mayores recursos y lograr mayor participacién decisoria, seerigie~
ron en nuevos departamentos y municipios.,

_5_/ Resultados preliminares con basc en cstudios del profesor Reza Rezazadeh indican que el costo mie
nimo de una administracién municipal eficiente asciende a § 350 000, .



Para estos dltimos, la legislacién vigente establece que en el mo-
mento de su creacién no deben tener menos de 10 000 habitantes y gue la
unidad o unidades de los cuales $se segreguen no queden conmenos de 15 000
habitantes; deben haber aportado a los municipios de origen durante los
Gltimos tres afios rentas por un minimo de § 6 000 y estar encapacidad de
organizar rentas anuales por $ 14 000 como mfnimo.

Sin embargo, la mayoria de los municipios creados con posterioridad
a la mencionada Ley no cumplen los requisitos. En 1968, 573 municipios
tenfan una poblacién inferior a 15 000 habitantes, y 117 no llegaban a
5 000 habitantes.

b. Iniciativas de integracién sectorial.

—  Integracibn eléctrica. Se tiende a propiciar una nueva orientacién
de los intereses locales municipales y departamentales, en razén de
la conveniencia de crear entidades de jurisdicciénmayor a través de
la integracién de las entidades existentes.

—  Integnacidn educativa. Se adelantan programas de integracién uni -
versitaria, a través de corporaciones regionales universitarias que
cuentan con asistencia técnica del ICFES y con ayuda del Gobierno
‘Nacional.

—  Integhacibn hospitalaria. E1 "Plan Hospitalario Nacional” contempla
el establecimiento de servicios de salud, integrados en cada regidn.

—  Integracibn turnistica. Constituye una importante iniciativapara al-
gunas regiones del pafls y tiende a adecuar los medios paraque el tu-

rismo se convierta alll en la "actividad motriz" que induzca otras .

actividades econdmicas regionales.

2. OBJETIVOS DE LA POLITICA DE DESARROLLO REGIONAL Y URBANO

La polltica de desarrollo regional debe ser compatible con las nece-
sidades de la expansidn econémica nacional, ya que una descentralizacién
econémica excesiva puede conducir, a mediano plazo, al estancamiento del
crecimiento econ6mico y una concentracidén excesivade las inversiones pue~
de acentuar las disparidades regionales y, en consecuencia, producir una
distribucién inequitativa de los beneficios del desarrollo econémico.
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Se trata, en definitiva, de establecer cudles son los equilibrioso
desequilibrios soportables que permitan, simultdneamente, el crecimiento
de la economfa nacional y ei beneficio econémicoysocial de las regiones.

Los desequilibrios regionales no se corrigen espontdneamente por los
mecanismos naturales de la economfa. El libre juego de estos mecanismos
puede agravar la situacién. Por esta razén es indispensable una polfltica
regional y urbana concertada.

2.1 Objetivos Generales

Los objetivos generalés de esta politica consisten en lograr la in-
tegracién fisica, econémica y socio-polftica.

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

b. La integracién econémica, en gran parte determinada por la in-
tegracién fisica, se traduce en la ampliacién de los mercados vy
la localizacién de actividades en regiones de alto potencial de
desarrollo.

c. Con la integracién socio-polltica disminuyen las disparidades re
gionales en los campos sanitario, educativo y recreativo vy se
logra mayor participacidn de la poblacién en el proceso deciso-
rio del pafls.

2.2 Objetivos Especificos

Especificamente estos objetivos se concretan en:

a. Aumento del nivel de vida en las regiones.

La polftica debe considerar como objetivo importante elevarel nivel
de vida en las regiones, m&s 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 podria introducir serias distor-
siones en perjuicio de dreas potencialmente ricas.

b. Orientacién de las migraciones.

Dentro del proceso de desarrollo, algunas zonas superpobladas y de
bajo potencial deben disminuir su densidad demogréfica con el fin de que
una parte de la poblacién eleve su productividad y mejore sus ingresos.
Suprimir las migraciones en estos casos serla un error grave en un pals
en via de desarrollio. Los flujos migratorios, por el contrario, deben
estimularse y orientarse. Dentro de esta perspectiva, el estimulode al-
gunos centros urbanos intermedios y de las zonas de colonizacién permi-
tirfa orientarlos.

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

Al localizarse, muchas industrias toman dnicamente en consideracién
los factores que producen el méximo 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 economias de escalayexter~
nas, las necesidades del desarrollo regional y los imperativos de eficien-
cia que imponen a la economfa la competencia internacional y los acuerdos
Subregional Andino y de la ALALC. En este sentido se debe buscar mayor
concentracion de ciertas ramas industriales y la especializaciénde algu-
nas ciudades con miras a lograr mds alta productividad como consecuencia
de las economfas de escala y externas.

d. Eficiencia de las inversiones pdblicas en el sector social.

En algunas regiones existen servicios de salud y de educacién sub-
utilizados mientras que en otras se notan déficit importantes. Estemis-
mo fendémeno se observa en otros servicios piblicos municipales.

Por las razones anteriores, el propésito de eficiencia debe buscar-
se también a nivel de las inversiones pdblicas. En este sentido, el Go-
bierno procurard una relacién adecuada entre la dimensién de los equipos
urbanos que se instalen en cada centro y la poblacién de la zona de in-
fluencia que cada dotacién debe servir.

~
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e. Modificacidén de la estructura urbana.

La estructura urbana de €Colombia ha tenido un importante desarrollo
si se la compara con la de otros pafses de América Latina. Sin embargo,
la excesiva concentracidn de la actividad econémica que se ha prodécido
en Bogotd durante los dltimos afios, ligada al estancamiento relativo de
algunas capitales regionales y de otros centros urbanos intermedios, cu-
ya poblacién oscila entre 30 000 y 200 000 habitantes, hace inaplazable
la adopcién de medidas para la correccién del desequilibrio consiguiente.

4 1S

f. Accidén conjunta de los sectores pdblico y privado.
[
2 =6
Se buscarg§ acelerar el desarrollo regional mediante la acciéniicon=
junta de los sectores publico y privado. La programacién de las inver-
siones pdblicas es un instrumento valioso para alcanzar tal objetivo, ya
que tales inversiones, debidamente orientadas, son un factor de estfmulo
para la actividad privada en aquellas regiones que el Gobierno considere
de alta prioridad para el desarrollo.

3. EL MODELO DE REGIONAL1ZACiON aE

[

El Modelo de Regionalizacién responde a la necesidad de crear el
instrumento adecuado que permita realizar un andlisis conjunto sobre las
implicaciones de los diferentes criterios para orientar la acciéndel Es-
tado hacia un desarrollo integral y arménico de las diferentes regiones.

3.1 Bases Metodoldgicas

La necesidad de lograr un desarrollo integral y arménico requiere
que las metas nacionales se refieran a espacios geogrdficos funcionales,
(regiones y centros urbanos) que permitan complementar los distintos pla-
nes regionales, fijar prioridades para el desarrollourbano, coordinar el
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crecimiento de’ las zonas mds atrasadas con el de las mds vigorosas y ac-
tuar sobre las corrientes migratorias internas con el fin de controlar la
marginalidad urbana e impedir el crecimiento desmesurado ydesordenadode
algunos de los grandes centros. En fin, se trata de ordenar racionalmen-
te el territorio con el objeto de localizar los equipos urbanos y las in-
versiones ondustrlales con criterios de eficiencia, de manera que se ob=
tengan los beneficios bisicos de la economfa moderna.

Con este propéslto se elabora el Modelo mencionado cuya metodologla
se describe en el gréfico l y cuyas bases generales se exponen a contl—
nuacién:

Las regiones polarizadas son los marcos geogrdficos de atraccién de
un centro urbano importante, que suele denominarse "polo de desarrollo"”,
en el cual se concentran las actividades econémicas y sociales de una zo-
na que supera generalmente las divis |ones polTtico-administrativas y que
constituye su "zona de influencia"

El Modelo de Regionalizacidn comienza con la jerarquizacién funcio=

nal de los centros urbanos que requieren las condiciones de desarrollo de

las diferentes regiones. Dicha jerarquizacién urbana consiste en la de-
terminacién del nivel y la funcién de cada centro urbano con relacién a
los demds, pues no todas las ciudades tienen la misma importancia en el
contexto nacional y regional. Se realiza con base en tres. conceptos fun-
damentales-‘el demogréfico, el econémico y el social.

En lo demogrdfico se estudia la poblacién en cuanto a su tamaio,
concentraciodn, v1tal|dad y movnludad

En el campo econdmico se analizan las actnvudades industriales, co-
merciales y bancarnas.

Lo social se estudia al considerar el "equipamiento urbano",o "equi-
pos urbanos" es decir, las instalaciones que facilitan la prestacién de
servicios comunales: educacién, salud y recreacién principalmente.

Una vez jerarquizadas las ciudades, se determinan sus relaciones de
interdependencia; se halla asl la "red" o "malla urbana" nacional, es de-
cir la distribucién espacial de los centros urbanos jerarquizados. Esto
permite determinar la zona de influencia de cada centro; espacios geogrd=
ficos econémica y socialmente dependientes. ’

Finalmente con base en la Geograffa y las relaciones entre los cen=-
tros urbanos, se delimitan las regiones para el desarrollo, respetando o
adecuando las zonas de influencia previamente determinadas.

Sin embargo, la integracién nacional y regional exige ajustes en la
"malla urbana", que se traducen en cambios de jerarqufa de algunos cen-
tros, lo cual . da origen a lamalla requerida como instrumento de planeacién

=
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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), asi como para localizar inversiones en equipamien-
to urbano y actividades industriales.

) Es importante anotar que la nueva jerarquizacién permite inducir la
redistribucién de la poblacién, de acuerdo con la localizaciénde los re-
cursos naturales y de las actividades econémicas. De esta manera es po-
sible modificar la direccién de los flujos migratorios internosy contro-
lar la atrofia o la hipertrofia de algunos centros urbanos.

Sobre la base de los nuevos espacios es posible, ademds, crear ins-
tituciones locales y regionales mds adecuadas que las existentes y capa-
ces de promover el desarrollo econémico y socio-politico de los centros
urbanos y sus &reas de influencia.

3.2. Aplicacidn de la Metodologfia

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

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

- La influencia directa e inducida de la actividad de un sector sobre
los otros sectores de la economfa.

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

Naturalmente, a nivel regional la accién de la "industriamotriz" se
manifiesta por la importancia de su produccién, 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 de! valor agregado, superiores a la
tendencia nacional.

228
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- Alta elasticidad del valor agregado con relacién al producto bruto
interno.

-  Elevados coeficientes de concentracién y de localizacién.
— Integracién industrial.

-— Porcentaje elevado de la producciénen establecimientos de mds de 100
trabajadores.

— Estudio de la presencia y ausencia de las ramas industriales.

El grafico 2 presenta los resuitados obtenidos.

Jerarquizacidn 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 demogiréficos, econémicos y socia=
les.

En ta primera etapa de estudio se consideraron los treinta centros y
conjuntos urbanos de mds de 30 000 habitantes, en 1964, en atencién a que
estos centros representaban el 96 por ciento de la poblacién urbana en el
mismo afio® . Tales centros poseen equipos urbanos especializados (hos-
pitales y establecimientos de educacién superior o técnicos) y generaron,
en conjunto, el 94 por ciento del valor agregado industrial del pafs, en
1966 (ver cuadro 2).

Aspectos Demoghrdficos

Atendiendo el tamafio y la tasa de crecimiento de la poblaciénde las
treinta ciudades, en 1966, se identificarcen cuatro categorfas bien dife-
renciadas, asfl:

Habi tantes
De : 30 000 a 120 000

De més de 120 000 a 500 000
De mé&s de 500 000 a 1 500 000
De mé&s de 1 500 000

6/ Poblacidn concentrada en niicleos de més de 20 000 habitantes, Si se considera como poblacién ur-
bana la de centros de mas de 10 000 habitantes, los treinta centros representaban el 87 por cien-
to.
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Grofico N 2

Modelo do Ragionaliracion
IDENTIFICACION DE LAS INDUSTRIAS MOTRICES
DEPARTAMENTD NACIONAL DB PLANEAC(ON
Jdod da Desorrollo Fejiondt y Urbano
TASA DE (S ASTICIOND
LRECIMIENTOF OF L WALDE [ IOCIE NTES IMPORTANCAE ESTLDIO ESTURIQ [PROCLCCION
RAMA INDUSTRGEA L PEL {ACHEGANG DE 0E LARAMA | DE LAS | CUADROS [EN ES1ABLE [ CLASIFA
l AGRECADG | EMFLEC (CON RESPETICOCALIZACINEN LA REGIOMI SURRAR A S |PRESENCIA YICIMIENTCS | CAGION
5 TO AL PBA QUSENCIA gg::‘)xo)gg;

ALIMENTOS X X
BEBIDAS X X
TABACO X X
TEXTILES X X X X X Motriz
YESTUARIO
MADERA Y CORCHO X
MUEBLES
PAPEL Y DERIVADOS X X X X X X X X Motriz
IMPRENTA S X
CUERGOC ' X
CAUCHO X X X X X X Motniz
QUIMICA X X X X X X X X Motriz
PETROLEQ Y CARBON X X X X X X | Matriz
MINERALES NO METALICGS X X X
METALICAS BASICAS ‘ X 4 x X X X | Motriz
METAL-MECANICA X X X | x % X x Motriz




Cuadro 2

POBLACION DE LOS 30 PRIMEROS CENTROS Y CONJUNTOS
URBANOS DEL PA!S 1951-1964 Y 1966

Centros y conjuntos . - o -
urbanos P=51 P-4 r (). P-66

C. Bogotd, D.E. (+ Soacha) .... 664 506 1 673 370 70.04 1 917 996
C. Medellfn (+ municipios Valle ‘
de AbUrrd) ...icvrennencecons 397 738 948 025 65.76 1 035 43h
C. Cali (+ Yumbo) ...veeveoonas 245 568 633 485  71.87 728 919
C. Barranquilla (+ Soledad) ... 296 357 530 651 LL4.16 577 993
C. Bucaramanga (+ Girény Flori-
dab1anca) ....ceeeveveioacoas 107 517 224 876 55.96 250 T9T
Cartagend ...o.cococcocccooco 111 291 217 910 50.96 240 602
C. Manizales (+ Villamarta) ... 92 030 195 542  56.40 216 180
C. Pereira (+ Santa Rosa) ..... 89 675 179 133  52.48 198 380
C. Armenia (+ Calarc8) ........ 72 805 155 364  57.49 173 778
CcULta .. .vevvvevocosnscannn 70 375 b7 176 55.95 164 158
1bagué ....c.evceoeencnnccos 5h 347 125 233  63.31 141 653
Palmira cocevevoevcanroasons 54 293 106 502 51.10 117 612
Santa Marta ...cc.oeccccocas 37 005 8 161 66.69 101 600
PAStO cveeeverenoooncercncns L8 853 82 546 39.78 89 193
NETVE cececececsoaonnccnanan 33 040 75 886  63.07 85 860
Monterfa ...eovecceaconnasos 23 682 70 531  82.77 82 657
BUENAVENEUIra ocvceceercecnoe 35 087 70 079  52.47 77 620
Girardot v.veeveeeeescocones 35 665 66 584 L7.35 72 837
BUGE «ivvvevvoverosnnnancaos 32 016 65 535 54.33 67 810
Barrancabermeja .....ececcon 25 046 59 625 65.78 63 978
POPAYSN vevevrvvcncansncooas 31 8656 58 500 46.07 62 515
TUTUS cviiiivercnncnnncooses 28 715 56 539 51.38 60 680
Cartago ...ccececonsessoscss 31 051 55 682 LL.29 52 712
Ciénaga v..oveeeeacoonoscnas 24 358 47 719  51.00 73 051
Villavicencio ...ccecovonces 17 126 W5 277  T73.72 52 277
Sincelejo v.vcnvnereancscnan 21 625 44 001 53.87 48 903
Valledupar ....c.ooaccaoeses 9 011 43 553 119.4k9 55 006
TUNJA tevveereencecannoccans 23 008 4o 451  L2.79 48 857
C. Sogamoso (+ Nobsa) cec.evvoo I 122 34 960 68.75 43 984
DUTLAME +vveerconcnconnonnos 7 723 31 865 107.49 39 298
2 735 501 6 175 761 6 942 340

NOTA: La letra ""C" designa los conjuntos urbanos,
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Aspectos Econdmicos

De estos treinta centros urbanos no todos son "polos de desarrollo".
Por otra parte, como puede deducirse del andlisis 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-
gots, D.E. ~ Soacha, Medellfn-Municipios del Valle de Aburréd, Cali-Yumbo
y Barranquilla-Soledad. Al estudiar, adem&s, la concentracién industrial,
se observa:

-= A medida que aumenta la dimensién de las ciudades su estructura in-
dustrial se diversifica y decrecen sus coeficientes de especializa-
cién,

-  En muchos casos las mismas ramas industriales se localizanen puntos
diversos del territorio. Este hecho, que se opone a la consecucidn
de mayores economfas de escala, con resultados econdmicos algunas ve
ces ineficientes (poca competividad a nivel internacional, por ejem-
plo) se explica por los costos de transporte (distancia econémica),
las barreras geograficas y los intereses regionales.

-—~ Se registra la localizacién dispersa de factorfas de pequeiia dimen-
sién en algunas ramas "motrices" del desarrollo.

= Las ramas industriales tradicionales (alimentos, bebidas, prendas de
vestir, etc.), presentan bajos coeficientes de concentracién. En las
ciudades de pequefia dimensién dichas ramas producen la casi totali-
dad del valor agregado.

-~ El empleo tiende a concentrarse en los establecimientos industriales
de mayor dimensién. Asl, la participacién porcentual en el empleo
de las empresas de mds de 100 trabajadores, presenta tendencia cre-
ciente en el perfodo 1954-1966.

Aspectos Sociales

Establecida la jerarqufa de los centros urbanos desde el puntode vis
ta industrial, se confronté con la resultante del andlisis de los equipos
comunales a nivel urbano? . Este tercer aspecto es importante, por cuan-
to en la medida en que los diferentes equipos comunales se concentran, las
funciones del centro urbano se diversifican y éste adquiere mayor impor-
tancia. Esta importancia se basa en la fuerza de atraccién que ejerce so-

bre las localidades que gravitan a su alrededor, es decir, de su zona de
influencia.

Z/ “Equipos urbanos., Jerarquizacidén de los centros de mfs de 10 000 habitantes"., Documento DNP=335-
UDRU-Julio de 1969,

w
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Al analizar la clasificacidn de los centros segin las caracterfisti-
cualitativas y cuantitativas de cada uno de los equipos (salud,educacién
y recreacién), se encuentra que las treinta ciudades principales del pals
conforman tres grupos claramente identificables. Es de anotar que existe
cierta correlacién entre el tamafio de la poblacién y los aspectos cuali-
tativos y cuantitativos de los equipos ubicados en el centro, salvoalgu-
nas excepciones.

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

Sintesis de La jerarnquizacibn. EL método de Fishen

Para liegar a una jerarquizacidn urbana definitiva se utilizéel mé-
todo de andlisis para discriminar grupos, original de R.A. Fisher, median=
te la determinacién de los siguientes indicadores demogr&ficos, econdmi-
cos y sociales, con base en estadfsticas de 1965 y 1966:

- Poblacién urbana.

= Valor agregado industrial.

= Valor de los cheques pagados directamente y por compensacién.
- MNimero de camas en hospitales por 10 000 habitantes.

= Matrfcula en educacién superior.

= Matrfcula en centros de formacién del SENA.

El método de Fisher puede ser utilizado en aquellos casos en que exis
te una serie de variables no cuantificables en si mismas, a cada una de
las cuales corresponde una serie de indicadores que si son cuantificables,
Para nuestro caso, ver gréfico 3, los Pndices demogrdficos, sociales vy
econémicos ya enumeiados, son cuantificables, pero no lo son las ciudades
mismas o sean Bogotd, Ca:i, Medellin, etc.

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

El proceso es asf, de ajuste de la solucidn propuesta y da como re-
sultado una funcién Z de ios indicadores, que al ser aplicada a una de-
terminada ciudad indica en cu&l de dos grupos jerdrquicos debe en reali-
dad estar situada. Con este fin, la informacidén que se suministra para
ser tratada, abarcard en cada etapa del proceso un grupo de ciudades que
comprenda solamente dos niveles continuos de la jerarquizacién de ciuda-
des propuesta.
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Modsio e Regionalizacion
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AsT, por ejemplo, la primera etapa del proceso en nuestro caso com-
prenders, (dejando a Bogots definitivamente en el nivel Vi), las ciudades
de niveles V y {V, o sea desde Medellln hasta Palmira. La segunda etapa
del proceso comprenderd las ciudades de niveles IV y 1l y asi sucesiva~
mente.

El método se aplica en forma iterativa, pues unavez definida la fun-
cién Z, se forman de acuerdo a ella nuevamente los dos grupos de ciudades
para repetir el proceso hasta que no se encuentre variaciénensu distri-
bucién.

Los fundamentos matemdticos del andlisis para discriminar grupos son
los siguientes®/ .

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

X

(40 donde L =1, 2,..., P

y £=1,2,..., N

Los dos grupos tienen N1 y N2 grupos de informacidn respectivamente
(ciudades) y N1 + N2 = N:

Ciu- Valores de los indicadores
dad utilizados

Xy Xy X3 X,

T Xy1 X1 X31e... X

Pi
2 X X X X
12 22 32 p2
Ny x n. Yon fan n
1y 1 1 Py
N1+?
ete.
Np+2
No X %0 Xan X

8/ Ver Gerhard Tintner: “Econometrics', Viley & Sons, 1963,



22

Definimos las medias de cada grupo o columna:

ny X n
- . X .
Voo AL 7 £t
Xl, Z n ’ - Z
=1 t=m+1 2

donde L =1, 2,..., p.

La diferencia de medias en cada grupo o columna es

n -)
= M - y =
di A XL donde £ = 1, 2,...,p.

La funcidn lineal Z de las diferencias de las medlas,es la que defi-
nird los dos grupos en cuestion:

ces d
= Ry dy + ko dz kP o

Para obtener los coeficientes k. tenemos que el cuadradode la funcidn
Z debe ser maximo respecto a su varianza, o sea que

F = Z2 - AQ debe ser maximo, donde Qes propor-

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

P Y
siendo Q = ’Z Z: ki kj Sij donde Sij es la varianza en cada punto
=1 4=1
P
resulta F = Z Z (!2/L Izj d& dj - )Jz/L hj SLJ)
£=1 4

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

-
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P
haciendo A = >‘ k.d. se obtiene el sistema
| L4
L= 1
1Y

Sijki = dj o sea

£=1

Sy1 ky + Soy ko +...+ S =
11 Ry 21 Rk 01 kp dy

312 hl + 322 kz oot sz kR = d2

S hi+S bhot#...4S h =
p ¥ Sy ket ¥S,, R = dp

La solucién de este sistema produce los coeficientes k. paraser apli-
cades a ia funcidon Z. Obteniendo el valor promedio de ella, Z para todo el
conjunto de ciudades, se tendrd la demarcacién entre los dos grupos que se
busca discriminar: Las ciudades cuyo valor Z sea superior aZ quedarsncla~-
sificadas en el primer grupo y las restantes en el segundo grupo.

Como sedijo anteriormente, se aplica nuevamente el proceso a los dos
grupos que acaban de discriminarse.

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

F = (N-p=1) R2
p(1-R2)

N1 N2 (kl dy+...+ R
N

pdp)

fl

donde R?

El mapa | muestra la malla urbana actual del pafls, con la jerarquiza-
cién de los centros de md&s de 10 000 habitantes. Esta distribucién espa
cial, junto con la delimitacién de las zonas de influenciade los centros,
permitird hallar las relaciones de interdependencia entre éstos.
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Delimitacién de las grandes regiones socio-econdmicas 9/

La delimitacién de las regiones socio-econémicas se hizo sobre la
base de los siguientes criterios:

Zonas Mighatonias

De los estudios demogr&ficos realizados 20/ se deduce que Antioquia,
Atléntico, Cundinamarca (incluido el Distrito Especial) y Valle, consti-=
tuyen cuatro grandes zonas de atraccién. Estas secciones son sede de los
polos principales de desarrollo: Bogotd, Barranquilla, Medellin vy Cali.
Al comparar la situacién en 1951 con la de 1964 (ver mapas 2y 3) se cons-
tata una creciente influencia de Bogotd, D.E. Las migraciones de los de-
partamentos del Huila 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 polarizacidén del flujo migratorio en las cuatro
secciones se utilizé un Indice doblemente ponderado, por la poblacién de
origen y por la de destino, segdn se observaen los mapas que muestran las
zonas migratorias que constituyen la primera aproximacién a la delimita~
cidén regional.

Congrontacibn con La Geogragia

Por razén de las caracterfsticas geogrdficas y topogréaficas del pals,
se confrontaron los resultados anteriores con estas caracteristicas y en
especial con las lineas divisorias de aguas. Se llegé de esta manera a
una delimitacién mds exacta de las regiones.

Congrontacibn con Los Limites politico-administrativos

Con relacidén a los actuales ITfmites polftico~administrativos se in-
trodujeron algunos ajustes en la delimitacién obtenida con el finde res-
petar, hasta donde fue posible, los 1fmites municipales. Dadoque la ma-
yor distorsién entre las divisiones polftico-administrativas y la reali-
dad econdmica y social se presenta a nivel departamental, los 1Tmites re-
gionales no coinciden con los departamentales.

_9_/ NOTA: La influencia de los centros urbanos jerarquizados se midié aplicando el métods de Reilly.
(Ver anexo).
"I_Q/ Las migraciones interdepartamentales en Colombia., Documento DNP-GPRU-UER Q08-a. Noviembre, 19%8.
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Regiones soclo-econdmicas actuales

El cuadro 3 presenta los resultados del proceso antes descritoy el
mapa 4 presenta la delimitacidn geogradfica de las cuatro regiones socio-
econémicas del pals 1V :

Cuadro 3
Tasa de cre-
Hab. 1970 cimiento
1951-1964
Regidn
l. Costa Atléntica®....... 3 290 000 3.81
1l., Central .....ceeeeescene 7 850 000 2.92
Itl. Sur Occidental .....cvee L4 430 000 2.84
1V. Nor-Occidental ......... 4 610 000 3.32
Zona de Interferencia
- (Magdalena Medio) ¥;.... 700 000 3.06
Polo
C. BarranQuilla eeeeevesnens. 690 000 b2
C.Bogotd .....cicviinnneanns 2 540 000 7.00
C. Calil tiiviirereeccennovanes 972 000 7.19
C. MedeliTn cocivevvneiveneans 1 346 000 6.55

8/ Incluye el Archipiélago de San Andrés.

b/ Zonas de interferencia son aquellas sobre las cuales dos o mas polos de desarrollo
ejercen una atraccifn y en general presentan débil integracidn a Jlas economias re-
gionales.

jj! Es importante anotar que el estudio, en la actualidad, cubre la regidn andina. Los Llanos Orien-
tales y la Amazonia serfén objeto de un estudio especiel,



»

[CPEZLICE F €8LLE8
CPEATD BASEsl 07 ML endagicn

t2ecot € Ragaarstirenida

REBIGNES 90CIO-EGORIMEAT -
ASTUALED

CORVERCIONES

Correterus troneckes R Lo

Corretoableg - f
tinite regionies conle-
cconbmisas oovuoles

¢ e @ aTe g e b cEm

S
Sl
N
3
i

CLUEGS TSI IR LTI

B St

S A S

¥

i At e iip e RSP igtiite
i
H
- _'-.C"—“E‘ e j
H
h i b2
- it . '
e f/ i i
¥ ' r i
J ‘
§
/

- ) }

i 2 gy e TR \"v,r f
il nivel do o ehuded @@@@@ 2 , . §
£

% Zeac do Intesforoncia  &olc i’
| %, REGIOH DE id COSTA ATLANTICA A
1 IT, REGION CENLRAL y
|| IIZ, REGION SUR-CCCIBLNTAL o
1 IV, REGI0H NOR-OCCIDEITAL 7,3
§

Lx R e P STt 37 p—) - P S e ety T = _'g



30

4, BASES DE POLITICA

De conformidad con la Constitucién Nacional, "Las divisiones rela-
tivas a la planificacién y el desarrollio econémico y social, podrén no
coincidir con la divisién general”,

"La ley podrd establecer diversas categorfas de municipios de acuer=~

do con su poblacién, recursos fiscales e importancia econémica, y seialar
distinto régimen para su administracién" 12/,

4,1 Regiones para la planeacién

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 coordinacién de las entidades na-
cionales, regionales y locales. Se requiere actuar sobre espacios geo-
graficos cuya poblacién y potencial econémico sean suficientes para el
desarrollo de una actividad regional propia y mejor distribuciénespacial
de los polos de desarrollo.

Por tanto, se definen inicialmente las siguientes "Regiones para la
planeacién” (ver cuadro 4 y mapa 5).

La zona de influencia de MonterTa, queenel diagnéstico se presenta in
tegrada a la regién nor-occidental, se incluye para fines de la planea-
ci6n en la regién de la Costa Atladntica, teniendo en cuenta los programas
de interconexién eléctrica, la integracién vial, la integracién univer-
sitaria y sus relaciones sociales y culturales con dicha regién.

La futura regién centro-occidental presenta, ademds de un desarrollo
industrial apreciable, una economfa agrfcola casi homogéneay centros ur=
banos con una gran oferta de servicios. La regién nor-oriental, a pesar
de presentar actividades industriales y comerciales, es en suconjuntouna
zona de franca regresion.

Las posibles regiones del Magdalena Medio y Sur-central poseen un im-
portante potencial en recursos naturales y adn condiciones favorables pa-
ra la exportacién 1%/,

12/ Constitucién Politica de Colombia, Art. 7 y 198.
:'.2/ A estas mismas conclusiones llega el estudio preliminar sobre el Modelo de Transporte.

&
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Cuadro 4
Tasade cre~
Regidn -~ Polo Hab. 1970 cimiento
1951-1964
Regidn
i. Costa Atléntica & ..... 3 810 000 3.77
1l. Central ceevveceens ceee 5 780 000 3.17
It!. Sur-Occidental ........ 3 L10o 000 2.98
IV. Nor-Occidental ....... . 3 258 000 3.65
V. Centro Occidental ..... 1 767 000 2.20
Vi, Nor-Oriental ......c0c0 1 498 000 2.13
Vii. Magdalena Medio ...... . 700 000 3.06
Vitt. Sur=Central ...... ceooe 665 000 3.03
Polo
C. Barranquilla ........ ceae 690 000 4. ho
C. BOGotd ..ecveoncan cecaneae 2 540 000 7.00
C. Cali siveeerrvocooenenasnee 972 000 7.19
C. Medellln ....v0c0cese R, i 346 000 6.55

a/ Incluye el Archipiélago de San Andrés.

La ordenacién del territorio en las regiones para la planeacidn se
orientard a acelerar el crecimiento econémico, corregir los factores que
han hecho perder el dinamismo de algunas o inducirel crecimiento de aque-
l1las adn no integradas. Sobre la base de l1a anterior propuesta se estu-
dian los problemas econémicos y sociales principales de cada regién y se
propondr&n las acciones adecuadas. Con este objeto, se elaboraran planes
regionales de desarrollo econémico y social ¥ | Las &reas fronterizas se
tratardn en el interior de las regiones para la planeacién mediante pro-
gramas especiales, a fin de lograr ademds de su crecimiento econémico, su
integracién nacional y con el &rea fronteriza del pafs vecino.

2&/ Para San Andrés y Providencia se elabora un plan de desarrollo turistico y se estableceré un esw
tatuto especial para dicha seccidn.
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AsT, las politicas regionales conforme al objetivo seleccicnado, se
clasificardn en tres tipos:

a. Arrastre del Desarrollo.

Las regiones con escaso desarrollo relativo, tasade crecimiento eco-
némico inferior al promedio nacional, pero que en razén de sualto poten-
cial en recursos econémicos justifican acciones inmediatas para promover
su desarrollo.

b. Correccién del Desarrollo.

Las regiones que han tenido un importante desarrollo relativo, tasa
de crecimiento econémico superior al promedio nacional, pero que por ra-
z6n de una deficiente especializacidén en sectores econémicos saturados o
con débil crecimiento previsible, requieren que se modifique la tendencia
mediante la diversificacién de la economia regional.

c. Aceleracién del Desarrollo.

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

4,2 Politica urbana para el desarrollo regional

Para simplificar su presentacién se denominardn los diferentes nive-
les urbanos asfT:

Nivel VI: Metrépoli Nacional.
Nivel V: Metrépolis de Equilibrio.
Niveles IV y ill: Centros Regionales.

Niveles 11l y I: Centros Locales.
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a. Metrépoli Nacional.

Se mantendrd el crecimiento del conjunto urbano de Bogotd, mediante
la racionaliZacién de sus actividades econémicas, sociales y culturales,
sin que esta polftica vaya en detrimento de un desarrollo arménico de las
regiones del pafs. Con este propésito se elabora un plan de desarrollo
urbano, metropolitano y regional para Bogotd y su zona de influencia.

b. Metrépolis de Equilibrio.

Si la tendencia actual del crecimiento econémico continda, las nue-~
vas unidades productivas tenderdn a localizarse en Bogotd a causa de la
existencia de midltiples factores favorables a laconcentracién industrial,
especialmente las interdependencias horizontales y verticales que se es-
tablecen entre las "industrias motrices"”, la amplitud del mercado, la fa-
cilidad para la gestién financiera y administrativa y la "centralizacién
intelectual"”,

Es necesario, por tanto, modificar la tendencia y orientarel creci-
miento econdémico hacia las metrépolis de equilibrio (Medellin, Caliy Ba-
rranquilla), en plazo corto 1%/, y a més largo plazo hacia aquellos cen-
tros urbanos que deben cumplir funciones de polos de desarrollo.

AsT se neutralizard, por lo menos parcialmente, el proceso de con-
centracidn de las actividades econémicas, sociales y administrativas en
Bogotd, mediante el fortalecimiento de metrépolis capaces por sus activi=
dades econémicas y sociales, de estimular el desarrollo de las regiones
socio-econSmicas del pafis, y disminuirdn en consecuencia, la fuerte pre-
sién demogréfica y las tensiones sociales en la Metrdépoli Nacional. En-
tre las acciones que se promoverdn a corto y mediano plazo puedenmencio-
narse:

- FEspecializar las actividades industriales ya desarrolladas y es-
timular la creacién de complejos industriales. Al efecto, las
inversiones de las industrias "motrices" se concentrardnenestos
polos de desarrollo, los cuales a su vez fortalecerdn las econo-
mfas regionales y por razén de la consiguiente concentracién in-
dustrial, la posicién de Colombia en el comercio internacional.

- Dotar las metrépolis de equilibrio de equipos urbanos de nivel su
perior: ensefianza superior, institutos especializados, hospitales
universitarios, centrales de transporte y abastecimiento, etc.

15/ Actualmente estén en proceso los estudios de desarrollo metropolitano correspondientes,
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- Definir y crear, en e} menor plazo posible, las Areas Metropoli-
tanas de estos ceniros urbancs para dotarlos de los instrumentos
fegales, administrativos y financieros adecuados.

c. Los Centros Regionales.

Muchos de los centros urbanos cuya pobiacidén oscila entre 30 000 y
200 000 habitantes, estdn desde el punto de vista econdmico, estancados.,
La expansién industriai de estos centros se ha sustentado sobre las in-
dustrias denominadas tradicionales, cuya capacidad de generacién de em=~
pleo es limitada: alimentos, bebidas y vestuario especialmente. La ma-
yorfa de estos centros cumplen la funcién de transformar los productos
agrfcolas provenientes de su zona de influencia que se comercializan en
el sitio. En algunos casos no utilizan la totalidad de sucapacidad 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 regidn para ia planea-
cién, una malla urbana que modere los flujos migratorios hacia Bogotd y
las metrépolis de equilibrio, y estimular algunas zonas potencialmente de-
sarrollables, pero con problemas especiaimente dificiles, se promoversd el
desarrollo de los "Centros Regionales" dentro de un ordende prioridades.
A este nivel las acciones a tomar se orientardn hacia los siguientes ob-

jetivos:

- Implantar empresas que empleen mano de obra intensiva, 1o cual
significa fomentar la pequeia y mediana industria.

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

- Dotar estos centros urbanos de los servicios pdblicos necesarios,
segdn un orden de prioridades que tome en consideracidn los défi-
cit urbanos actuales y del direa de influencia servida.

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

d. Centros Locales.

£l desarrollo de estos centros se relacionarsd con laactividad rural
y la transformacién que experimenta la agricultura. La transformacidn
rural se concebird en funcidn del equilibrioentire los factores econémicos
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que tienden a especializar y concentrar la actividad agricola en zonas
altamente productivas, y la nscesidad social de orientar las migraciones
y desarrollar la colonizacién, con el fin de disminuir las tensiones so-
ciales en el corto plazo y obtener una expansifn econémica en el futuro.

En consecuencia, el desarrollo rural se adelantard no solamente en
funcién de la agricultura, sino sobre la base de un desarrollo comple-
mentario de actividades agrfcolas, artesanales,industriales (pequedas in-
dustrias) y en algunos casos del turismo.

La nueva jerarqufa urbana que se desprende de la aplicacién de los
criterios anteriores, servird de base para definir las prioridades de la
red secundaria de carreteras, de los caminos vecinales y de los servicios
piblicos.

Ademss, la localizacién y dimensién de los equipos de saludy educa-

cién, se precisarsn al determinar las "curvas de isotiempo™” 16/ para los
centros urbanos anteriores con sus nuevas funciones.

L.3 Criterics regionales para la polltica sectorial

La polltica regional complementa 1a polltica sectorial del Gobierno
al situaria en el espacio y estudiar sus implicaciones geograficas.

Se propone a la vez, lograr una distribucién mds equitativa de 1la
expansion econémica y un acelerado ritmo de desarrollo. Las acciones re-
gionales para los diferentes sectores toman en consideracién tanto la di-
versidad de situaciones regionales como el desarrollo econémico en su.con=
junto y tienden a:

- Orientar las inversiones publicas hacia las regiones y ciudades en
donde produzcan mayor beneficio econémico y social;

- orientar los organismos pdblicos y privados regionales para lograr
mayor desarrollo econdémico y social de su regién, y

- orientar la empresa privada para lograr la realizaciénde sus ob~-
jetivos econémicos.

16_/ Las "eurvas de isotiempc" miden 1z accesibilidad de la poblacidn de la zona de influencia al cen=
tro regional expresada en tiempo y frecuencia de viajes ubilizables.

N
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a. PolfTtica Industrial.

La polftica de desarrollc industrial se enfrenta & dos compromisos:
por una parte, a la necesidad de una relativa descentralizaci6nde lasac-
tividades econBmicas, para lograr un desarrollo arm6nico de las regiones
del pafls y por otra, a las exigencias impuestas @ la industria colombia-
na por la competencia internacional y por los acuerdos de Integracién
Latinoamericana. Lo anterior hace inaplazable una potftica de mayor efi-
ciencia de este sector, sélc posible por la mayor utilizacién de las ca-
pacidades de produccién existentes y la especializacién de algunas ciuda-
des para obtener economfas de =scala y externas, mediante le creacién de
complejos industriales.

Dentro de esta perspective deberdn fortalecerse las metrépolis de
equilibrio y algunos centros regionales, mediante una poiftica de acele-
racién de su crecimiento industrial basada en las industriasmotvices, en
el primer caso, y en las industrias con alta intensidad de mano de obra,
en el segundo.

Conforme a lo anterior, se establecerén incentivos tributarios, la=
borales, crediticios, de dotacién de infraestructura y de capacitacifnde
mano de obra. De conformidad con la Ley 48 de 1963, se estudiardn y de-
terminardn reglamentos que establezcan excepciones a la aplicaciénde al-
gunas normas laborales vigentes para actividades o empresas que impulsen
la economfa en zonas de escaso desarrclilo relativo.

Se lievardn a cabo las siguientes acciones:

En las metrbpolis de equilibrio:

- Se creardn los mecanismos adecuados que faciliten liareinversién,
en la misma regi6n, de las utilidades generadas por las industrias
en beneficio de sus complementarias.

- Se otorgardn incentivos tributarios y de créditos a las industrias
motrices en los polos de desarroiio. Este incentivo seréd aplica-
bie a aquelias inversiones que faciliten la integracién y la es~
pecializacidén industrial.

- Se incorporardn los criterios de especializacién regional e inte-
gracion industrial en la adjudicacién del crédito y en la reali-
zacidn de las inversiones de ios organismos de fomento industrial,

- 3e aplazard la creacidén de nuevas zonas francas hasta la adecus~
cién de la lTegislacién vigente, 1a cual contemplard 1aexistencia
en el drea de facilidades evidentes para 1a importacidén y expor-
tacidn y de 1Tneas de produccién especializadas para los mercados
externos, asf como los aspectos tecnoldégices y de productividad
quec aseguren nivel de competitividad.
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- Se orientar8n los programas de capacitacién de mano de obra in-
dustrial en forma que responda a los criterios de la localizacién
de la industria.

- Se complementaran las medidas antericres con incentivos de infra-
estructura adecuados para lograr la formacién de grandes "conglo-
merados industriales de.desarrollo".

En los centros regionales y locales:

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

- Se promoverdn centros de desarrollo artesanal, mediante la crea-
cién de los incentivos crediticios y de infraestructura necesa-
rios; en donde sea conveniente, se buscard impulsar esta activi-
dad en complementacién con el turismol?/,

b. La Polftica Agricola.

- Tenderd a impulsar el desarrollo del sector, buscando la &ptima
utilizacién de los recursos humanos y naturales en aquellas dreas

deprimidas identificadas como "zonas problema™ ¥/

- Promoverd los estudios tendientes a evaluar en cada "regidn pro-
blema" la poblacidn angcolaactivaqueconuningresoaceptablelﬂ
y una tecnologla dada, pueda trabajar eficientemente. A su vez,
se intensificardn las acciones tendientes a la reestructuracidn
de la propiedad.

-~ Elaborard los estudios necesarios para identificar las regiones
aptas para la colonizacidn. Se buscard la integracidn de estas
zonas con las economfas regionales. Organizardyorientard la mi-
gracién de la poblacién excedente de las "regiones problema" ha-
cia las zonas de colonizaci6én previamente identificadas. Se es-
timulard la formacidn de ndcleos rurales especialmente integra-
dos para facilitar la prestacién de los servicios.

7/

18/

9/

Este politica ticne su primers eplicecién en la inicimeifn del "Estudio de factihilidsd sobre la
ciudadela artessnal de Popayén". Documento DNP.

Para la identificacién de “zonas problema" se wtilizarén los criterios de densidad de poblacidn,
predominio del minifundio, baja productivided del trabajo, bajos ingresos de la poblacidny sal-
do migratorio negativo.

Est,e ingreso podria ser equivalente al del salario promedic en la industrie de la respectiva ree
gion,

k]
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- Fijard,de acuerdo con la metodologfa del Modelo de Regionaliza-
cién, las prioridades para construccién de los caminds vecina«
les que logren el mayor beneficio de la poblacién rural.

- Promoverd la creacién de Cooperativas Agricolas enias "zonas pro
blema" y de colonizacién. Con este fin se estudiardn las formas
y funciones mds adecuadas para cada tipo de regiodn.

= Llevard a cabo campafias de preservacién del espacio rural para
evitar el deterioro que produce sobre éste la colonizaciénnodi-~
rigida.

- Concentrard el desarrollo agrfcola en las zonas de alto rendimien-
to, en donde sea viable realizar una explotacién mecanizaday una
facil distribucién de productos a los centros de consumo del pafls
y del extranjero.

- fintensificard la integracién de la industria y la agricultura en
las zonas en donde ya existe y promoverd estudios de factibilidad
para crearla en las zonas de gran potencial agrficola, carentes de
una estructura industriai desarroiiada.

- Promoverd agricultura intensiva en las dreas rurales inmediatas a
las metrépolis, con el objeto de permitir su abastecimiento ade-
cuado y permanente en productos agrficolas.

- Delimitard zonas para desarrollo agricola intensivo en las regio-
nes para la planeacidn. A este propdsito se promoverdn estudios
comparativos que permitan establecer las condiciones naturales y
econémicas mds favorables para el desarrollo deeste tipode agri-
cultura.

- Intensificard las campafas tendientes a aumentar la productividad
en las zonas de gran potencial agrfcola.

- Promoverd estudios para la creacién de centrales regionales de
abastecimiento en las metrépolis con miras a racionalizar los cir-
cuitos de comercializacidn.

= Orientard los programas de educaci6n agricola y asistencia téc-
nica conforme a las bases de polfticade desarrolloc regional enun-
ciadas.

c. Polltica del equipamiento urbano.

Ltas inversiones se dirigirdn a corregir los desequilibrios sociales
entre ciudades de la misma jerarqufa y serdn acompafiadas de las inversio=-
nes en actividades econdmicas.
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La especificacién de los diferentes equipos urbanos se determinaré
en relacién directa con la dimensién y concentracién de la poblacién y con
la densidad rural de su zona de influencia.

Se considerardn los centros que generen demanda suficiente para ase~
gurar una rentabilidad social minima del! equipamiento urbano y que pre=-
senten facil accesibilidad para los usuarios de su zona de influencia.

Se establecerdn sistemas regionales integrados, principalmenteen lo
que se refiere a los equipos de educacién y salud, con el fin de corregir
y evitar, a nivel regional y adn en ciertas localidades, los déficit y la
sub-utilizacidén de ciertos servicios.

Equipamiento sanitario

"La racionalizacién en el aprovechamiento del personal médico y del
de las profesiones auxiliares tiene que ir acompafiada de la racio=
nalizacién en la ubicacidn y uso de los recursos materiales... Una
red de puestos de salud, hospitales regionales y hospitales depar-
tamentales, coronada con algunos de caracter nacional para ciertas
especializaciones, red que tomarfa en cuenta el volumen depoblacién,
el coeficiente regional de morbilidad y la naturaleza de ésta y que
estarfa ligada con buenos servicios de transportey ambulancia es el
ideal ambicionable" 20/,

En consecuencia, se buscard fortalecer en las metrépolis de equili=-
brio la oferta de servicios especializados de alta cirugfa e investiga-
cién (hospitales universitarios, etc.).

En los centros regionales se establecerdn los hospitales generales o
regionales que prestardn servicios de prevencién, recuperacién, rehabili-
tacién y fomento.

En los centros locales se establecerdn hospitales con servicios de
cirugfa, urgencias, gineco-obstetricia y pediatria.

En toda esta red, el criterio fundamental serd la integraciénde los
servicios 2,

3&2/ Lleras Restrepo, Carlos, "Mensaje al Congreso de la Repfiblica". Julio, 1970, pags. 297 y 299.

ﬂ/ El Ministerio de Salud y Planeacidn Nacional elaboran actualmente los estudios correspondientes
para la creacion de sistemas regionales de salud conforme al Nodelo de Regionalizacién.
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Equipamiento educativo

Se fortalecerd la educacién superior en las metrépoiis .de equili-
brio.

En los centros regionales de nivel 1V, se reforzard la educacidén me-
dia y técnica. En los de nivei 1i! se crearén estes instalaciones para
que cumplan las funciones que les corresponde dentro de ia malia urbana
regional.

Los Instituios Nacionales de Educacién Mediase localizardnensupri-
mera y segunda etapas en las metrépolis y en los centros regionales de ni-
vel IV, y en algunos de nivel 1il. Para establecer su dimensién y loca-
lizacidén definitivas se confrontard con el Modeio de Regionalizacién en
los siguientes aspectos: demanda potencial de la poblaciéndel centro y su
zona de influencia. Estudio de la estructura econémica de los centros y
su zona de influencia, para determinar los tipos de ramas académicas que
la subregid6n necesita para su desarroilo.

En los centros leccales se buscard la integracién ds la educaciérise-
cundaria con el fin de lograr una prestacién mds eficiente del servicioy
asegurar su rentabiiidad social.

5. iNSTRUMENTOS PARA LA APLEICACION DE LA POLITICA
DE DESARROLLO REGIONAL Y URBANO

Para remediar las disparidades entre las regiones y lograr un desa-
rrollo arménico de sus economias, el Gobierno Nacional promoverd las ac-
ciones necesarias para hacer coherentes y complementarias las iniciativas
de descentralizacidén y de integracién que comienzan a surgir en el pafs.
Por una parte dard a la descentralizacién su verdadero contenido, hacien:
do énfasis en la descentralizacidn econdmica como base fundamental de una
verdadera descentralizacidn. Por la otra, buscard superar el contenido
sectorial, que hasta el momento han tenido las iniciativas de integracién,
mediante la elaboracién y ejecucién de planes regionaies de desarroilo
que coordinen las acciones de los centros regionales de decision.

Para que una politicadedesarrollo regional y urbano pueda aplicarse,
es pecesario que cuente con instrumentos legaies, administrativos y fi-
nancieros adecuados.
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5.1 Instrumentos legales y administrativos

De conformidad con lo dispuesto en el Decreto Ley 2996 de 1968, el
Departamento Nacional de Planeacién continuard prestandc asesorfa a las
administraciones seccionales y locales, especialmente a sus oficinas de
planeacién, a fin de lograr su adecuacién para las tareas del desarrollo.

El Acto Legisiativo No. 1 de 1968 senté las bases para la expedicidn
de las normas legales necesarias. Entre proyectos de ley que se han pre-
parado sobre el particular merecen destacarse:

a. Sobre la planeacién en los diferentes niveles.

El proyecto de ley sobre la Planeacién Regional, Departamental, Me-
tropolitana y Municipal crea los instrumentos para la coordinaciénde las
inversiones piblicas y establece los canales para que las iniciativas lo=
cales y regionales se integren en los planes de desarrolloeconémicoy so-
cial de la Nacién.

El proyecto de ley considera la instancia regional en el proceso de
planeacidn, y autoriza la delimitacién de las regiones y la creacidn de
polos de desarrollo, lo mismo que el establecimiento de los incentivos
para su promocién,

Las regiones han de permitir la ejecucién de programas y proyectos
de caracterfisticas supradepartamentales, facilitando ademds l1a coordina-
cién de las acciones que, a ese nivel, deban emprenderse.

Como autoridad superior para la promocidn y coordinacién se prevé la
creacion de Comités de Desarrollo Regional, los cuales estarfan compues-
tos por gobernadores y congresistas de la regiény cumplirfan, entre otras,
las siguientes funciones:

- Asesorar al Gobierno Nacional en la promocién, elaboracidn,coor=
dinacidén y ejecucidén de los planes y programas de desarrollo re-
gional. :

- Proponer al Gobierno Nacional planes, programas y proyectos de in
terés regional, y si fuere del caso, los estudios de identifica-
cion y de factibilidad necesarios, asi como la distribuciénde su
costo entre la Nacidny las entidades territoriales que formen par-
te de la Regién.

- Coordinar y promover la accién regional de las entidades nacio-
nales y departamentales, gestionar la financiaciényejecucién de
los programas y proyectos de cardcter regional y evaluar sus re-
sultados.



k3

El Gobierno Nacional asigneré las funciones de Secretarfa Técnica de
los Comités de Desarrollo Regional a la oficina de planeacién de uno de
los Departamentos de la respectiva regidn o creard dichas oficinas cuan-
do lo considere convenientz.

El proyecto estabiece ademds, que para los fines de planeacidn, los
ministerios, departamentos administrativos y establecimientos pdblicos
nacionales deben adoptar divisiones que coincidan con ias Regiones para
la Planeacién.

b. Sobre Areas Metropolitanas.

El proyecto de Ley sobre "Areas Metropolitanas™ permite suorganiza-
cién conio personas jurfdicas de derecho pdbiico. Sus competencias se re-
fieren, principalmente a la ejecucién de los planes de desarrollo flsico,
econdmico y social del Area, la prestacién de servicios comunes a los mu=
nicipios que la integran, ia reglamentacién schre uso de'! terreno y de-
mds aspectos de orden urbanfistico, vy la prestacién de asistencia técnica
a los muricipios del Area. :

El gobierno y 1a administracidn de las Areas estardn a cargo de una
Junta y un Prefectc Metropoiitanc.

Corresponde a las Juntas Metropolitanas:
- Adoptar los planes y programas de desarrciio del Area.

- Aprobar ¢! presupuesto anual de rentas y gastos del Area,

Corresponde al Prefecto Metropolitano:

- = Dirigir, coordinar y controlar el cumplimiento de 'as funciones y
fa presitacién de los servicios a cargo del Area.

= Presentar oportunamente a consideracidn de la Junta Metropolita-
na los proyectos necesarios parael normsi funcionamiento del Area.

c. Sobre la creacidén y supresién de municipios.

La creacidn de nuevos municipios no ha sido =1 instrumento adecua-
do para sclucionar los problemas de desarrollo locai. A findeevitar su
proliferacidén, el pliego de modificaciones al proyecto de ley que cursa
en el Congreso sohre creaciéndamunicipios hacamés estrictas ias condiciones
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para que una porcién de territorio pueda erigirse en municipio. Se bus-
ca asl que las nuevas entidades correspondan a unidades socio-econémicas
aptas para lograr un desarrollo local integral y que sean capaces de su-
ministrar, tanto a la poblacién concentrada en el ndcleo urbanocomoa la
dispersa en su zona de influencia, ios servicios mInimos que corresponden
a este nivel de gobierno.

5.2 Medios financieros

Los recursos para realizar la politica de planeacidén regional y ur-
bana deben provenir del esfuerzo conjunto de los Gobiernos Nacional, De-
partamental y Municipal, asT comoc del sector privado.

El Gobierno Nacional, a través del presupuestc nacional de inversio-
nes, tomard las medidas necesarias para moderar los desequilibrios regio-
nales.

E1 proyecto de Ley sobre "situado Fiscal”, permite complementar,me-
diante la transferencia de recursos nacionaies, los esfuerzos de los De-
partamentos y Municipios para su desarrollo. EIl robustecimientodel Fon-
do Financiero de Desarrollo Urbano y la posibilidad de que el Banco Cen-
tral Hipotecario descuente los préstamos que los bancos comerciales ha-
gan a las administraciones locales para proyectos de infraestructura,per
mitirdn estimular el desarrollo urbano. Estos dos aspectos son tratados
en los proyectos de ley sobre "vivienda y desarrollo urbano"”y "dreas me-
tropolitanas"”.

La facultad que se espera sea concedida a los Departamentos, Inten-
dencias, Comisarias y al Distrito Especial de Bogotd, paragravar el con-
sumo de ciertos artfculos, complementard los anteriores incentivos e in-
crementard los recursos fiscales de las entidades seccionales.

Cuando un programa sea de alta prioridad para el desarrollo regio-
nal y las entidades pdblicas municipales y departamentales no dispongan
de los recursos necesarios para su ejecucién, el Gobierno Nacional estu-
diard la posibilidad de transferir los recursos necesarios para realizar
dichcs programas. Ademds, como complemento a los mecanismos financieros
descritos, el Gobierno Nacional estudiard la posibilidad de crear un Fon-
do de Desarrclio Regional destinado a financiar proyectos de interés re-
gional.

-y



ANEXO

METODO GRAYITACIONAL

1. Bases metodoldqgicas

La determinacidén de 12 zona de influencia de los polos de desarrollo
se hace, en nuestro caso, mediante 1a aplicacién de 1a ley de Reilly,se-
gin la cua! dos centros se atraem en razon directa del producto de sus po-
blaciones y en razén inversa de une cierta potencia de su distancia.

Matemdticamente, esto puede expresarse como sigue:

P, P{
Fo.o= g —td
Lf b

dé{

El valor G, se elimina, seqin se verd posteriormente, al considerar
la atraccién entre dos centros y su valor depende de las unidades emplea-
das en el andlisis.

Esta ley es andloga a la de la gravitacién universal.

El exponente & se determina con base en el andlisisdeciertos fené-
menos que reflejan la interaccién de los habitantes dentro de una misma
region y entre distintas regioneséy .

Para deducir posibles interacciones en una regién en estudio podrian
tomarse como base las llamadas telefénicas, el movimiento de correos, las
transacciones bancarias, las migraciones, etc.

22/ Ver Isard:"lethods of Regional inalysis®, [i.I.T. Press.
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En nuestro caso hemos empleado los movimientos migratcrios para la
determinacién del exponente b segin la siguiente metodologfa, en ia cual
podrd observarse un sistema de deduccién de la férmula de Reilly:

- Sea una regién de poblacién total P, dividida enmuchas subregio~.

nes. Ver grdfico 4.

- Sea T, el ndmero total de migrantes en toda ia regidn.

Supongamos ademds que no hay diferencias sustanciales en distribu-
cién de los ingresos, distribucién por edades, gustos, etc., entre las
subregiones.

Para obtener el niimero tedrico de migraciones que se originan en la
subregién { y terminan en la subregién {, suponemos provisionalmente que
en los movimientos migratorios no influyen los costos ni el tiempo, esto
es que trabajaremos dentro del concepto de neg.(6n homogérea. De acuer-
do con estas hip6tesis, podemos esperar que el nidmero de movimientos mi-
gratorios de los habitantes de la subregién { que terminanen lasubregién
§, sea proporcional a P;/P, que es la poblacién de la subregién § dividi=

da por la poblacién total de la regién.

Grafico L
Regidn
Subregién{> Pft Pf T =5 emigrantes
Plz P!Z P =% poblacién

Los movimientos migratorios que se producen dentro de una regidn ho-
mogénea y que terminan en una subregién i, son proporcionales a P /P, ©
sez la parte de poblacién de § dentro de la regidn.

Si llamamos T el ndmero total de emigrantes dentrode laregidn, ten=
dremos que el promedio de emigraciones per cdpita en la regién homogénea
serd de T/P y por consiguiente el nimero de emigrantes de la subregién £
serd de (T/P) P¢, de donde resulta que la cantidad de emigrantes que sa-
ien de la subregién L y llegan a la subregién § seréd

P P, P,

,=LP
P P

L

K
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o sea el total de emigrantes de la subregidn £ hacia el resto de la re~-
gién, multiplicado por 1a proporcién de habitantes de la subregién § den-
tro de la regidn.

Aplicando este mismo sistema a todas las combinaciones de subregio-
nes tomadas de dos en dos, se obtendrd la serie de migraciones, (emigra-
ciones), hipstéticas o esperadas en la regién considerada. El siguiente
paso serd considerar el efecto de la distancia qu» separacada rar de sub-
regiones en el nGrero de migracicncs cntre ellas.

Llamamos 1ij el ndmero real u observado de emigrantes de la subre-
gién { & la subregi6n § y obtenemos la relacién i /T entre migracio-

nes reales e hipotéticas para ser relacionada en un gréfuco fogarftmico
con la distancia dLj entre las &reas.

Ver gréfico 5 con un ejemplo aplicado a la regidén de Boaotd.

Ajustando una recta por el mdtodo de los mfnimos cuadrgdosa los pun~-
tos del gréfico, tendremos como su ecuacidén:

i,;
log Al =g log d.

donde g es el valor de la intercepcién de la recta con el eje de las Y
(dependiendo de 1a posicién del origen) y b es su pendlente. La ecuacién
se puede escribir

haciendo 10% = ¢ se tiene

de donde
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Grdtieo N2 5

Relacidn entre emigraciones reoles y esperodas Iij /Ty
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Sustituyendo T,(,j por su vaior dado por la ecuacién (1) y teniendoen cuen-
ta que ¢, k y P son constantes, tendremos:

’¢j=£§“ ’ibj=s—=——--“bj (2)
P4b, 42,
if i

E! exponente b de 1a férmula de Reilly es por consiguiente la pen-
diente de la recta logaritmica del proceso descrito, lacual muestra apro-
ximadamente la orientacidén de las migraciones dentro de una regién.

2. Aplicacidn al casoc colombiano

A, Determinacién del exponenze b de la férmula de Reilly.

La delimitacién de las regiones colombianas para las cuales se ana-
lizaron las interrelaciones de sus migraciones y en las cuales se deter-
miné el exponente £ de la férmula gravimétrica, se hizo de acuerdo con los
estudios sobre flujos migratorios entre 1951 y 1964, elaborados por el De~
partamento Nacional de Planeacién 2,

Segtin las zonas migratorias observadas, las regiones, de acuerdo con
la divisién polftica del pals anterior a 1964, son las siguientes:

- Regidn de Bogotd, constituida por los departamentos de Santander,
Boyacd, Cundinamarca, Meta, Tolima y Huila.

= Regidn de Cali, constitulda por los departamentos de Narifio, Cau-
ca, Valle, Caldas y Chocé.

= Regi6n de Medeilin, constituida por los departamentos de Antio-
quia y parte de Cdrdoba.

- Regi6n de Barranquilla, constituida por los departamentos de Nor=
te de Santander, Magdalena, Atldntico, Bolfvary parte de Crdoba.

Las regiones as{ identificadas se agruparon también de dos en dos se-
gdn su vecindad, con el objeto de calcular un exponente b comin a ellas,
el cual serfa empleado, mediante Ta férmulz de Reilly, para encontrar el
Ifmite entre las zonas de influencia de dos poios de desarroilo contiguos.

32/ Ver documerto "Migraciones Interdepartamentales en Colombia®, DilP. Hoviembre, 19683,
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METODO GRAVIMETRICO

, PP
Determinacidn del exponents b para ia regicn de Bogotd Fij= 6 T—bL
Ui
* ® %
o, I,‘; Py Pi P}/P I—P‘ Tu -1ij gij
Subregion Pl T $/ton
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No se establecid un valor de b para la regién de Medellfn aislada-
mente sino en unién con la de Barranquilla, en razén de que la primera
estd compuesta dnicamente por dos departamentos.

Los movimientos migratorios se consideraron sclamente parael casode
emigraciones y para efectos de cdlculo se tomaron como concentradas en las
capitales de los departamentos.

En el grdfico 5 puede observarse la recta de ajuste de los puntos
correspondientes a la regién de Bogotd. Su cdlculo ha sidc hecho con ba-
se en el cuadro 6, extraido del informe del DNP sobremigraciones, 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 exponente b dela f8rmula gravimétricaencontrados pa-
ra las distintas regicnes migratorias son los siguientes:

Vaiores del exponente b de la férmula de Reilly

Valor b
a) Para todo el pals c.veveconaees 2.42
b) Para la regién de Bogotd ...... 1.57
c) Para la regién de Cali ........ 2.13
d) Para las regiones de Medellln y
Barranguilla en conjunto ...... 1.78
e) Para las regiones de Bogotdy Ca-
1i €n CONJUNTO seneeaveerernnse 2.24
f) Para las regiones de Bogotd y
Barranquilla en conjunto ..... . 1.51
a) Para las regiones de Cali y Me-
delifn en conjunto ...... saenes 3.00

B. Cédiculo del valor del exponente b en el método de Prost 2/

La ley de Reilly aplicada a fos intercambios comerciaies, puede for-
mularse diciendo que: Un centro es atraido conmds fuerza para sus compras
por otro centro, mientras mds importante sea este Gltimo ymientras menor
sea la distancia que los separa.

24/ Ver Prost, YLa Hidrarchie des Villes", Gauthier-Villars, Paris.
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Por consiguiente, en una regién que posea una malla urbana equili-
brada, es decir que la distribucién y magnitud de los centros 1a hagan apta
para la prestacién de los sarvicios terciarios en la regi6n, mientras
m&s alejados del polo de desarrollo se encuentren los centros urbanos, mds %
importante debe ser el equipo terciario de estos dltimos. .

Si desde un punto de vista teérico, la malla urbana se ajustara al
enunciado anterior, se tendrfa que la fuerza de atracciénentre cada cen- -
tro de la regién y su polo de desarrollo, medida respecto a la poblaci6n
terciaria, serfa constante. 0 sea que para dos centros { y / se tendrla

F.=F
S |
P.P Pj P
0 sea L = = C
db ab
4 i
P. P '
o bien L - A ¢ (3) -
b b
d&, dj
donde
I-:é = Fuerza de atraccién entre el centro{ y el polo de la regidn
11. = Poblacién terciaria del centro £
P = Poblacién terciaria del polo de la regién
DA, = Distancia (real o virtual) desde { hasta el polode la regién

b ,ec= Constantes por determinar.

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

log P: =b . log d/(’ + a (&)
donde a = log c. s

La ecuacién (&) es andloga a la obtenida por el método ya expuesfo
de interaccién de centros de una regién 2/ tomados de dos en dos. w

La comprobacién del valor del exponente b segin la férmula (4) fue
posible para las regiones de Cali y Bogotd, por ser las dnicas que poseenen

25/ 1serd, op.cit.
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el pal's una malla urbana aproximadaemente equilibrada. La determinacién
de las zonas de influencia de esas ciudades se hizo con base en las mi~-
graciones departamentales 2%/,

Mediante un grafico logaritmico, ver gré&fico 6paralaregidndeCali,
en el cual se toman en las ordenadas el empleo en el sector terciario y
en las abscisas la distancia 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 aplicacién de este procesc en las regiones de
Cali y Bogotd condujeron & los siguientes resultados:

Regidn Exponente b
Bogotd 1.32
cali i.83

Estos valores no producen apreciable diferencia al ser gplicados en
la férmula de Reilly, en comparacién con los determinados por el método de
Isard.

€. Determinacién de los puntos de equilibrio entre
zonas de influencia

La delimitacién de las zonas de influencia de los polos de desarro-
1lo requiere, como primer paso, la determinacidn de los puntos de equili-
brio entre dos polos, o sea de aquellos en los cuales un habitantesesen-
tirfa fguaimente atraido por los dos polos tomados en consideracién,

La determinacisén de los puntos de equilibrio entre polos se hace me-
diante el empleo de 1a férmula gravimétrica de Reilly aplicada a centros
de igual jerarqufa. (Ver cuadro 3). Cuando concurren en el célculo dos
centros de jerarqufa diferente, se reemplaza ia poblacién del de mayor je-
rarqufa por la poblacién mdxima que se encuentre entre los centros del
grupo al cual pertenece el de menor jerarquia. Tal es por ejempio, el
casc que se presenta al aplicar la fé6rmula graviméirica entre las ciuda-
des de Bogotd y Barranquiila, en el cual se toma a Bogotd, gue es de ni-
vel Vi, con poblacién igual a la de Medeilin, que es el centro de mayor
poblacién entre los de nivel V.

26/ D¥P, op.cit.
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Utilizacidn de la formula de Reilly para hallar
los puntos de equilibrio

Como se explicé anteriormente, la fuerza de atracciénentre dos cen-
tros de poblacién Ei y P, respectivamente, situados a uns distancia ¢£.,
que en nuestro caso estard expresada por el costo de transporte de una

tonelada de carga entre los dos centros, se puede representar por la fér-
mula

. P.
F.. =6 -m'.(’_.wj_-..
44 b
L
) i
. e =N
1—‘:?\ X [ le-T""\
:\h’ {r ) S5
. e sap
< i . P
| Y | do; J
! i

En el punto de equilibrio e, entre los centros de poblacién P, y P., la
atraccién de éstos se manifiesta con igual intensidad; es decir que

Fie = Fje 0 se3 que
P.P P;P
o /,be, =G Jbe
d,c'e de_f
P, Fy /}i P P
Y »—Eiu =-m=%~w C sea zfim = Pj
d, a . Ae



siendo de, =d., -d., , resuita que

4 Af Le’

d.;
o bien d. = A (5)
A
P. \1
1+ |~ /b
F.
L

La aplicacidn de esta férmula da por resultado ladistancia del cen-
tro 4 al punto de equilibric, expresada en costo de transporte. Esta
distancia virtual debe ser reducida a distancia en kildmetros para poder
ser trasladada al mapa.

En el cuadro 7 se encuentran los resultados de la aplicacidén de la -
férmula (5) a nivel de los polos de desarrollo actuales y a nivel de los
centros de jerarquias 11l o IV. El andlisis de las zonas de influencia
de estos dGltimos centros permite calificar 1a malla urbanaal interior de
una regién, es decir a nivel subregional.

La determinacién de los puntos de ruptura se ha hecho utilizando los
exponentes b, hallados para cada regién o conjunto de regiones, que apa-
recen en el cuadro de la pdgina 51.
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RESULTADOS DE LA APLICACION DEL METODO GRAV!TACIONAL EN LA
DETERMINACION DE 1.0S PUNTOS DE EQUILIBRIO

Ciudades consideradas;

la.
Bogotéd
Bogota
Bogotd
Medellfn
Cali
Barranquilla
Barranquilla
Bucaramanga
Bogotd
Bogotéa
Bogots
Medellfn
Cali
Cali
Bucaramanga
Bucaramanga
Bucaramanga
Bucaramanga
Cartagena
Cartagena
Pereira
Armenia
Cdcuta
Ibagué
ibagué
Paimira

Santa Marta

2a,
tbagué
Bucaramanga
Manizales
Cartagena
Armenia
Cartagena
Santa Marta
Cdcuta
Viilavicencio
Tunja
Girardot
Monterfa
Popayén
Buenaventura
Tunja
Valledupar

Barrancabermeja

Dui tama
Monterfa
Valledupar
Cartago
Tulud
Valledupar
Girardot
Neiva

Buga
Vailedupar

120.4
213.0
h7.4
348.5
111.0
67.5
58.1
114.0
65.7
81.5
70.3
217.1
72.0
72.9
170.0
265.6
93.4
155.0
160 .4
241.8
4.3
48.0
170.0
36.7
105.0
19.2
145.5

(10 Km. noreste de Girardot)

(2 Km. al norte de Barbosa)

(En Honda)

(En Planeta Rica)

(2 Km. al sur de Andalucfia)

(22 ¥m. al oceste de Sabanalarga)
(1 Km. al este de Ciénaga)

(11 Km. al sur de Pamplona)

(3 Km. al norte del Pte.LaBaisa)
(33 Km. al norte de Chocontéd)
(En el Boquerdn)

(8 Km. al norte de Tarazé4)

(18 Km. al sur de Santander)

(34 Km. adelante de Querasmal)

(3 Km. al norte de Socorro)

(17 Km. a! norte de Politor)

(En San Vicente)

(1% Km. al norte de Pto. Hierro)
(En Sta. Rosa ~ Magdalena)

(5 Km. al oriente de Cerritos)
(6 km. al oriente de Sevilla)
(6 km. al norte de Ocafia)

(En Gualanday)

(14 Km. al norte de Natagaima)
(En Cerrito)

(En Caracoicito)
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I NTRCDUCCI ON

Este documenio plantea algunas lineas de politica que deberianse~
guirse en el medio rural para retardaro reducir el proceso migratorio del
campc a la ciudad y por lo tanto el crecimiento urbano. En el medio ru-
ral de América Latina v el Caribe, las condiciones de pobreza son, enge-
neral, mas acentuadas que las gque se encueniranen las ciudades. El afronte
de estas condiciones de pobreza en las 8reas rurales puede llevar a una
eventual reduccidn del flujo migratorio, si es que elio se considera de=
seable por razones poifticas, sociales o de otra fndole, y a un decreci-
miento de las tasas de aumento demogréafico.

1. EL FLUJO MIGRATORIO CAMPO-CIUDAD ES IRREVERSIBLE

7.1 El marco tebdrico

Segiln una teoria de amplia aceptaci6n en economias de mercado, el
movimiento poblacional del campo hacia la ciudad es el resultado combi-
nado de factores de atraccibébn de la ciudad y factores de expulsidnde las
adreas rurales. Constituyen factores de atraccidn de la ciudad, la posi~-
bilidad real o esperada de encontrar empleo mejor remunerado, las facili-
dades de recreaci6n y la existencia de servicios de sajud, educacién vy
acceso a la vivienda en mayor cantidad que en las &reas rurales. Serfan
factores de expulsién, la falta de trabajo en el campo, la carencia to-
tal o parcial de tierra, las inadecuadas condiciones y servicios de salud,
recreacifén, vivienda y educacidn,



Los factores de atratcidén se ven acentuados para el campesino como
resultado de la dindmica misma de las politicas para atenderel crecimiens
to urbano y la marginalidad. Tal el caso de los programas urbanos para
copar con los problemas de desempleo y falta de vivienda, que a la postre
tetrminan impulsando las corrientes migratorias. La concentracion de in-
Versiones privadas, las necesidades de servicios complementarios a esas
inversiones y el crecimiento del sector gubernamental son elementos adi -
cionales que operan como factores de atraccién. Por otro lado, las rela-
ciones de intercambio campo-ciudad, campo-exterior que generalmente redu-
cen el ingreso del sector rural y-la falta de politicas para reducir la
concentracién de la tierra y evitar sus efectos negativos sobre el empleo
y la utilizacién del ingreso son elem»ntos que hacen mis notorias las con-
diciones de pobreza rural. Todo ello constituye factor de expulsién so=-
bre el grueso de la poblacion campesina. La persistencia de estas condi-
ciones hace que el proceso migratorio campo-ciudad sea irreversible.

1.2 La situacidon actual

Las condiciones actuales de vida del habitante rural son insatis-
factorias tanto por el volumen de gente que afecta como por la naturaleza
de esas condiciones. Seglin datos de CEPAL, de tos 210 millones de habi=-
tantes de América Latina, 100 millones se encuentra en extrema pobreza vy
de éstos, 60 millones corresponden a zonas rurales.

Segn datos del CIES, para 20 paises de América Latina y el Caribe
sobre los cuales existe informacién, en 1970 el producto interno bruto
real per capita en el sector no agricola era de 627,2 db6lares de 1968y en
agricultura de 196,2,

Del estudio sobre la situacidn social de América Latina realizado
por el Instituto Interamericano de LEstadistica, pueden extraerse los si=-
guientes indicadores: '

- para 11 paises sobre los cuales existe informacién, en prome-
dio, la vivienda es de piso de tierra en el 23,6 por ciento de
las unidades de habitacién urbana y en el 69, 5 por ciento de
las unidades de habitacidon rural,

- para 5 paises sobre los cuales existe informacién, enpromedio,
la construccidn de la vivienda es de tipo permanente (o sea que
se le puede atribuir una estabilidad minima de 10 afios) en el
85,2 por ciento de las unidades urbanas y en el 47,5 porciento
de las unidades rurales,

- para 15 pafses sobre los cuales existe informacién, en prome=-
dio, las unidades de habitacidon de un cuarto, constituyen el



65

21,4 por ciento de las unidades totales deviviendaen las dreas
urbanas y e! 26,0 por cientode las unidades totales en las dreas
rurales,

- para 16 pafses sobre los cuales existe informacién, en prome-
dio, el nimero de unidades de habitacion sin alumbrado eléc-
trico es del 32,3 por ciento del total de unidades en el drea
urbana y del 87,0 por .ciento del total en el drea rural.

Quizas no es necesario tocar aqui mds cifras estadisticas, pero es
conocido que el porcentaje de analfabetismo es mayor en 4reas rurales que
en ireas urbanas; las disponibilidades de agua y el servicio de excretas
también son menores relativamente en las areas rurales. En el mismo sen-
tido lo es la disponibilidad per cidpita de médicos, odontélogos y perso-
nal paramédico.

2. LA CANTIDAD DE GENTE QUE EMIGRA DEL CAMPO
A LA CIUDAD PODRIA DECRECER

El flujo migratorio campo-ciudad puede reducirse si se crean en las
areas rurales condiciones adecuadas para la vidade lapoblacién rural. La
misma haturaleza de las condiciones que constituyen los factores de atrac-
cion y de expulsidn identifican la clase de acciones remediales que debe-
rian tomarse, si se considera deseable que el flujo migratorio deba re-
orientarse o reducirse. E! flujo migratoriopuede reorientarse haciaotras
ciudades y otras zonas rurales. Para ello habrd que establecer enlasciu-
dades y zonas rurales las condiciones de atraccién "suficientes" para que
la migracion se produzca. Ello implicard, eneconomias de mercado,lacrea-
cién de estimulos para la descentralizacidén de las inversiones privadas,y
la decisién y ejecucién de un programa de descentralizacidén de las inver-
siones y de la administracién pdblica.

A ma3s de estas medidas, la eventual reduccidén de las corrientes mi-
gratorias requeriria, especificamente, de unmejoramientode las condicio~
nes de productividad (ingreso) y empleo en la agricultura. Estos dos fac-
tores constituyen eslabones en el cfirculo vicioso de la pobreza ruralysu
atencién puede desencadenar una serie de procesos favorables a la perms-
nencia en el campo.
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3. PROPOSITOS DE LA POLITICA AGRARIA CUANDO SE DESEA
REDUCIR LA MIGRACION RURAL URBANA

La politica gubernamental para el mejoramiento de las condiciones del
campesino debe buscar el mejoramlento de los niveles de ingreso y empleo
del campesino como condicién necesaria para el incremento de sus niveles
de vida y la reduccidén de las tasas de aumento demografico. Comomedio para
esos propdsitos y dentro de una politica de beneficio a todos los consu-
midores, se deberd incrementar la produccidén y la productividad para una
poblacién que se concentra paulatinamente en las dreas urbanas y que de-
manda mds cantidad y variedad de productos agropecuarios.

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

4.1 El marco tedrico

En economias de mercado, el nivel de ingreso esta dado por las con-
diciones de oferta y demanda de la mano de obra y por la posesidén o acce~
so a recursos de tierra y capital.

Las condiciones de oferta y demanda de la mano de obra agricola va-
rian entre regiones nacionales y entre paises. Para situaciones de exceso
de poblacidén, que son las que mds interesan aesta reunién, la oferta tien-
de a superar la demanda a los precios institucionales (salario minimo) vy
de alli que aparezca el desempleo o las formas conocidas de subempleo.
S61o una proporcién de la poblacidn rural estard empleada (sl menos en for-
ma mds o menos permanente). Esta poblacién recibird al menos el salario
institucional y es posible que el aumento de la productividad y las con-
diciones salariales que fije el gobierno impliquen un incremento de los
ingresos recibidos.

La posesién 0 acceso a la tierra y al capital, constituye, en gene-
ral, la forma mas adecuada de asegurar mas altos ingresos parael campesi-
no. Ello se debe a que, a mas del pago asignable al factor ' trabajo, el
campesino se hace acreédor a la renta por la tierra, al interés por la in-
version y a la posible valorizacién de la propiedad rafz.
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4.2 Las formas asociativas

La posesidén o acceso a la tierra no tiene que ser un proceso lento
en que se asignen parcelas a cada campesino o familia. Tampoco tiene que
ser un proceso que haga decrecer el volumen de produccidon que va a los mer-
cados urbanos. Las experiencias con las formas comunitarias campesinasen
América Latina sefialan que es posible dar acceso a la tierra y al capital
en corto tiempo a una proporcidén importante de los campesinos. Por otra
parte, si las explotaciones originales no sufren mayores variaciones en
cuanto a la clase de rubros de produccién obtenidos, al capital fundiario
y a las disponibilidades corrientes de créditoy asistencia técnica, no hay
razones valederas para que la produccidn comercializable disminuya. Es mas:
estas formas comunitarias campesinas, al agrupar a los productores mejoran
su posicidn de contrato tanto en los mercados de productos como de facto-
res, lo que se traduce en la posibilidad de mayores ingresos. Ademas; la
asistencia técnica y crediticia puede brindarse en forma mds intensiva, ya
que decrece el tamafio de la clientela potencial de esos servicios.

Esta clase de cambios estructurales implica, generalmente, la.incor-
poracién a la produccién mds o menos intensiva de tierras que en muchas
regiones se dedican a la explotacidn extensiva. Ello aumenta el empleo de
recursos antes no utilizados plenamente (tierra por un lado y trabajo por
el otro) con lo cual debe elevarse el Producto Interno Bruto de un pafs.

Dado que el ingreso marginal en los estratos debajos ingresos tiende
a gastarse en bienes y servicios de "consumo popular", lademanda por ali-
mentos, textiles, educacidn, servicios médicos y otros debe incrementarse,
con lo cual se favorecen las industrias locales o se crea una condicidn
adecuada para su establecimiento. Estas condiciones definen de por siel
mejoramiento de los niveles de vida de la poblacién. A este mejoramiento
de los niveles de vida va ligada una reduccidn en las tasas de natalidad.

4.3 El aumento del empleo

Como un medio para elevar los ingresos, o como un fin en si mismo,
se hace necesario elevar los niveles de empleo de la poblacién rural. EI
incremento de! empleo puede conseguirse dentro del sector agropecuario o
dentro del sector rural. Puede ser, ademds, fuente directa de ingresos o
medio para su aumento futuro.

Dentro del sector agropecuaric la forma mas importante de crear em-
pleo adicional es mediante el aumento de la produccidn. Otras cosas slendo
iguales: a mayor produccion debe haber mayor empleo. Otra manera de in-
crementar el empieo es a través de cambios en ia composicidn de 1a produccién,
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cuando se cambia, por ejemplo, de explotacién ganadera extensiva aproduc-
cién de cultivos miltiples. La creacidn y adopcién de tecnologfas inten-
sivas &h el uso de mano de obra, obviamente, son otra fuente de aumento de
empleo.

Puede también incrementarse la absorcidén de empleoen actividades no
agricolas, dentro de las zonas rurales. Las formas mis corrientes son(a)
la elaboracidn de bienes de consumo, comercio y servicio -artesania, repa-
racién de miaquinas-; (b) el mercadeo y procesamiento de productos agrope-
cuarios -mataderos, preparacién de embutidos-; (c) manufactura de insumos
agricolas -como herramientas de mano-; (d) construcciénde infraestructura
-caminos, casas, escuelas, obras de riego-. Las tresprimeras constituyen
maneras directas de incrementar los ingresos. La construcciénde infraes-
tructura, segin sus modalidades, es una forma de elevar el flujode ingre-
sos actuales o futuros.

5. EL INCREMENTO DE LA PRODUCCION Y
LA PRODUCTIVIDAD AGROPECUARIA

En general el incremento en la produccién (a tasas concordantes con
el aumento de la poblacién y de los ingresos) y el incremento de la pro-
ductividad son medidas conducentes al mejoramiento de los ingresos rurales
que pueden llevar, eventualmente, a una reduccidén de las corrientesmigra-
torias campo-ciudad. En condiciones de escasez de recursos del Estado o
de control gubernamental de las presiones inflacionarias, es importante que
la clase de infraestructura y el tipo de servicios que otorga el sector
padblico esté en funcidn del aumento de la producciény productividad agro-
pecuarias.

En economias de mercado, el aumento de la produccién se logra basi-
camente a través de una elevacidn en los precios de los productos y/o una
reduccidn de los costos de los insumos. La elevacidn de los precios de los
productos requiere, de parte del Estado, la capacidad financiera para ad-
quirir excedentes de produccidn a mas de la capacidad de almacenamiento de
los sectores pidblico y privado. Aqui los tipos de infraestructura nece-
sarios son principalmente los silos, las bodegas y las plantas de enfria-
miento.

La reduccién de los costos de produccidn requiereunadisminucidn( im-
probable) en los costos de la tierra, del trabajoy del capital o mayormente

~
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la adopcién de técnicas rentsblies de produccién. Algunas de estas técni-
cas no requieren capital adicional (caso de la inseminacién artificial o
en cierto grado la mayor densidad de siembra) pero otras exigen insumos
tecnoldgicos adicionales que si bien elevan los gastos totales de produc-
cién pueden reducir los costos por unidad de producto obtenido.

Los mencores costos unitarios de produccidn se logran, frecuentemente
cuando se dan las siguientes condiciones complementarias:

- Cuando se usan los mejores suelos en término de su potencialidad
agrondmica,

- Cuando se escoge la mejor localizacidn con respecto a los mercados.

- Cuando el tamafio de la expliotacidén permite alcanzar las economias
de escala en la produccidn; en la venta de productos y en la com-
pra de insumos.

Dadas estas consideraciones, los servicios que provee el Estado como
crédito, asistencia técnica e investigacidn, adquieren un pape! de tras-
cendencia en el incremento de la produccién y la productividad.

No menos importante es el mejoramiento de la calidad del recurso hu-
mano. Esto se logra, parcialmente, a base de mejor educacién y menores
condiciones y praicticas de salud. Ellas constituyen tanto un medio para
el incremento de la produccidn como un fin en si mismo cuando se concibe
el ser humano como beneficiario Gltimo del desarrollo. El establecimiento
y operacidn adecuada de la infraestructura social es, entonces, condicidn
necesaria para promover ese desarrollo.

La infraestructura social (y econémica) que necesitan los campesinos
puede establecerse en poblados ya organizados, que carecen de ella, o en
nuevos centros de poblacidén rural. Los nuevos centros de poblacidn rural
son unidades demograficas planificadas de tal manera que en su construc-
cién se aprovechen al méximo el trabajo y los materiales con que cuenta la
region. ldealmente, los centros de poblacién rural deben constituir es-
labones en una cadena progresiva de centros de servicios subregionales vy
regionales, cada uno de los cuales provee servicios de mayor especializa-
cién. Las experiencias parciales de Venezuela y de otros paises latinoa-
mericanos, en este sentido, pueden constituir modelos que se adapten a
otras regiones en desarrollo.
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INTRODUCCION

La falta de atencidn hacia los asentamientos humanos

La crisis de los asentamientos humanos no es menos aguda que lacrisis
de la explosidon demografica, y la necesidad de controlar los asentamientos
humanos tiene por lo menos la misma importancia que la de controlar las
tasas de crecimiento de 1a poblacién. Sin embargo, en la tan abundante
Titeratura demografica existente, la atencidn que se le ha dado a las ten-
dencias del asentamiento es absolutamente inadecuada. Generalmente los de-
mégrafos han confiado el estudio del problema a los gedgrafos. Sin embar-
go, dltimamente, debido a la répida urbanizacién, a la crecientemigracion
rural-urbana y a los problemas ecoldgicos consiguientes, hanexigidode los
demdégrafos una mayor atencidén al crecimiento urbano, a la migracién inter-
nay a la redistribucién de Ta poblacidén. Pero la percepcidndel problema
del asentamiento, aln estd fuertemente sesgado por una preocupacidn casi
exclusiva por las 3reas metropolitanas y por las grandes ciudades. Adnes
raro encontrar demdgrafos que estudien las tendencias del asentamiento des-
de el angulo rural, a pesar del hecho evidente de que la gran mayoria de
los pafses son predominantemente rurales y que en su mayoria lo seguirdn
siendo alin a fines de este siglo.

El creciente interés por el medio ambiente ha introducido una nueva
dimensidn en los estudios demogrdficos, e incluso, en todo tipo de estu-
dios. No puede negarse que algunos de los problemas del medio ambiente son
extremadamente agudos en las grandes ciudades, pero laobsesionpor los pro-
blemas de la contaminacidén en las grandes ciudades tiende a subestimar la
urgencia de los problemas ambientales, tales como los rios, la deforesta-
cién, la erosidén del suelo, las condiciones sanitarias primitivas, y una
serie de problemas concomitantes de las &reas rurales. Esto origina la
tendencia en el comin de la gente, a identificar los problemas ambientales
con problemas de contaminaci6n en las grandes ciudades. Sin embargo, la
mayoria de la poblacién mundial vive en areas rurales afectadas por serios
problemas ambientales.

Es esencial, por lo tanto, tener una visidn general de los problemas
de poblacidn, recursos y medio ambiente, tanto a nivel global comoa nivel
de cada pafs.
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La falta de una perspectiva rural para
los problemas ambientales

Uno de los primeros estudios sobre el medio ambiente~0Only One Earth,
de Barbara Ward y René Dubos-, inicia el capitulo sobre"Problemas de asen-
tamientos humanos" de la siguiente manera: "LA PRIMERA NECESIDAD es qui-
tarle la tensidén a las ciudades existente§'5/y luego da algunas cifras
que indican las condiciones deplorables de la vivienda en las ciudades de
la India. Pero se podria argumentar con igual energia que "laprimerane-
cesidad es aliviar la tensién de las dreas rurales- tensién debida a la
pobreza, al desempleo y al estancamiento econémico y social”. También se
podrian dar cifras sobre el estado deplorable de la base productiva de la
economfa rural en paises como la India.

Exagerar el énfasis sobre el problema de las grandes ciudades creado
por "la avalancha humana" de la migracidn, para usar la frase pintoresca
de Ward y Dubos, es subestimar el papel positivo de la migracién al ali-
viar la pobreza rural. No se comprende bien el papel de las ciudades como
centros de recepcidn para los pobres del campo en paises como la lndia. La
tendencia a ver la migracién rural-urbana como una molestia y laurbaniza-
cidn como un mal, y a sofiar con el aire puro y el paisaje pintoresco del
campo, es cerrar los ojos a la realidad econdmica. No se trata denegar la
urgencia de medidas positivas para regular la migracién rural-urbana. Pe-
ro la idea vulgar de que ya que la migraci6n rural-urbana esta creando se-
rios problemas, tal migracidn deberia ser refrenada, esunasimplificacién
excesiva. Deberfamos preguntarnos: ¢Para quién son problemas serios?
Ciertamente no para el migrante rural apesar de todas las hostilidades del
medio ambiente urbano. En efecto, lo que empuja al migrante hacia laciu-~
dad son la pobreza y el desempleo en las zonas rurales. ;Esposiblemirar
la ciudad como reservada exclusivamente para aquellos que ya estan alli y
establecer un pasaporte interno en nombre de un desarrollo urbano ordena-
do? Como lo sefala un estudio reciente de Dandekar y Rath, sobre lamise-
ria en la India, "La pobreza urbana es el derrame de lapobreza rural. Por
lo tanto, la accién contra la pobreza tiene que iniciarseenlas areas ru-
rales"?/ . No tenemos en absoluto la intencién de sobreestimar la nece-
sidad de una perspectiva rural al discutir problemas de poblacién, recur-
sos y medio ambiente. Obviamente los problemas de las &reas rurales vy
urbanas deberian considerarse conjuntamente, pero lo que no es tan obvio
son las relaciones entre urbanizacidén y agricultura, especialmente enpai-
ses que son predominantemente agricolas.

A/ Viard, Barbara y Dubos, René, Only One Earth - The Care and laintenance of a Small Planet,W.W. Norton v

and Company, Inc¢., Nueva York, 1972, pag. 181.
2/ Dandekar, V.M. y Rath, Rath, Nilakantha, Poverty in India, Nueva Delhi, 1970, pig. 175.
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La falta de estudios tedricos

En afios recientes,; se ha sostenido que la solucién para lamayorfa de
los problemas del desarrollo desequilibrado de los recursos humanos y ma-
teriales, el excesivo desarrollo metropolitano, la concentracién de indus-
trias en unas pocas areas, el creciente deterioro ambiental y otros asun-
tos afines, estd en el desarrollo regional. Pero apesar de algunos aportes
significativos a la ciencia regional en los Ultimos afios; los estudios
teéricos aln son escasos. Ademds, en cuanto a su aplicacidn, la planifi-
cacidén regional generalmente se convierte en una decisién politicayno en
una herramienta tedrica para una mejor planificacién nacional.

En un estudio reciente sobre desarrolio regional enel Sur y Sur-este
asiatico, patrocinado por el instituto de Investigaciones parael Desarro-
110 Social de las Naciones Unidas; los autores sefalan:

"A pesar de las fuerzas aglutinantes, la dispersién geogrificade las
industrias, para bien o para mal, se considera casi en todas partes
de la regién como un objetivo socialmente deseable. Desgraciadamente,
las decisiones se basan en muy escasos estudios de costo y beneficio
reales del crecimiento urbano y de las tendencias de la descentrali-
zacidén. En efecto, los organismos de gobierno frecuentemente tratan
de favorecer la dispersion de las industrias creando servicios de pro-
duccidn y obras de infraestructura urbana, asi como incentivos tri-
butarios para nuevas industrias, sin comprender las fuerzas en juego.
La muy comentada teoria del 'polo de crecimiento' , que sirve de jus-
tificacidén intelectual para politicas de dispersién en algunos pai-
ses, desgraciadamente no ofrece mayores luces con respecto a la iden-
tificacidon a priori de los centros potenciales de desarrollo".

"El problema es dificil, en parte porque puede haber razones validas
para querer sacrificar alguna rentabilidad comercial en beneficio de
otros objetivos sociales. Ademds, pueden también haber ganancias
decrecientes para compensar los efectos y los costos sociales genui-
nos que superan los beneficios de la aglomeracion. Cualquieraseael
caso, no es posible, al menos enel estado.actual de la investigacidn,
entregar principios universalmente vilidos y guias para ladetermina-
cién del grado 6ptimo de concentracién o dispersién™?/ .

En efecto, la introduccidén de 1a variable ambiental hace m3s difici-
les y complejos los andlisis de costos y beneficios y otros ejercicios.
Esto pone de manifiesto la necesidad de una serie de estudios tedricos so-
bre las tendencias del establecimiento humano en relacién con los proble-
mas ambientales que puedan sistematizar los diferentes niveles de interac-
cién entre la poblacién, los recursos y el medio ambiente.

_Z_»_/ Lefeber, Louis y Datta-Chaudhuri, lirinal, Regional Development Experiences and Prospeccts in South
and Southeast Asig, touton, La Hague, 1971 pag. 15,
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La falta de estudios empiricos sobre la migracion interna

Los estudios empiricos sobre migracidon interna y redistribucidénde la
poblacién son escasos no sélo en los paises en desarrollos sinotambiénen
los desarrollados. En la reciente conferencia del USSP, Hilde Wander co-~
menta con justeza, al pasar revista a las politicas de poblacién que afec-
tan a las migraciones internas y a la urbanizacidn:

"Al contrario de las politicas que regulanel flujo de migrantes a ni-
vel internacional,; que por muchas décadas han atraido la atencidn de
los investigadores sociales y politicos, las politicas que afectan la
migracidén interna rara vez han sido objeto de una investigacidn sis-
tematica... No sélo ha escapado al anilisis intenso el impactode las
politicas especificas sobre migracidn; tampoco se haestudiado en forma
suficiente como otros tipos de politicas piblicas, especialmente de
salud, educacidn, bienestar social y en los campos econdmicos, o co-
mo la falta de ciertas politicas sociales han influido indirectamente
sobre la propension y la oportunidad para migrar. De la misma mane-
ra, los efectos retroactivos de estas migraciones 'espontineas' rara
vez han sido revisadas con detencién"¥/

Aqui también, la introduccién de la variable ambiental darid mis sen-
tido a estos estudios empiricos. Pero el estado actual del conocimiento
sobre la relacidén entre urbanizacién y medio ambiente en diferentes partes
del mundo estd seriamente limitado por la escasez de datos yestudios sis-
temdticos a largo plazo.

Resumiendo, en ausencia de estudios tedricos y empiricos adecuados
sobre el tema en discusidn, gran parte de la reflexidn es cosa de adivi-
nanza y especulacidn; las soluciones ofrecidas tienden aser las mis obvias
y las mds simples, y la aplicacién de cualquiera de las politicas que se
formulen es en gran parte inefectiva e incapaz de enfrentar el desafio de
la crisis de los asentamientos humanos. La falta de una maquinaria admi-
nitrativa efectiva para enfrentar los problemas ambientales; los compro-
misos politicos que a menudo son los responsables de que se ignoren las
soluciones técnicas, especialmente en relacién a las politicas de asenta-
mientos, y el alto costo de laprevencidn del deterioro ambiental, sonotros
obstaculos en este campo.

_l_‘\_/ Viander, H., "Population Policies Affecting Internal Migration and Urbanization", documento prepa-
rado para la Conferencia Internacional de Poblacidn, Lieja, agosto-setiembre, 1973, phg. 359-361.



I. DESARROLLO RURAL-EL MEJOR DIQUE CONTRA LA
MiGRACICON RURAL-URBANA

Es importante darse cuenta de que el éxito de las politicas de urba-
nizacién en los pafses desarrollados depende en medida considerable del
éxito de la modernizacién de la agricultura y de la transformacidn de las
3reas rurales. Bajo condiciones de un rdpido crecimiento de la poblacion
y de estancamiento agricola, el flujo de la migracién desde las areas ru-
rales a las urbanas no puede ser detenido sdlo a través de politicas res-
trictivas. El mejor freno a Ta migracidén en esa situacidn es el desarro-
1lo rural acelerado.

Gunnar Myrdal ha discutido extensamente el problema del desarrollo
agricola en su "Drama Asidtico”. Analizando las principales dificultades
que surgen al disefiar politicas en el Sur de Asia, se refiere a la urgen-
cia de aumentar la utilizacidén de la fuerza de trabajo que en gran medida
estd sub-utilizada y en r3pido crecimiento, si se quiere conseguir un vo-
lumen mucho mayor de producto agregado. Esto exige "cambios fundamentales
en la estructura agrari/a tradicional y en las actitudes de las personas que
.grabajan y viven alli2/,

En un reciente documento sobre las transformaciones ruraies en China
se sostiene: '

"La sabiduria convencional, inspiradaen laexperiencia occidental que
ofrece la 'industrializacién' (en el sentido occidental de la pala-
bra) como la panacea para absorber el 'exceso de mano de obra' y re-
solver el problemas relacionado con la pobreza, es en el mejor de los
casos engafiosa, v en el peor de los casos, desastrosa. al menos acor-
to plazo. En el contexto del Tercer Mundo contemporaneo, un enfoque
mas realista sobre la 'crisis urbana' y sus problemas adjuntos, tiene
que ser uno que incluya una reforma agraria significativa, la exten-
sidén del crédito y de las técnicas agricolas modernas al area rural,
y el establecimiento de pequefias y medianas industrias dispersas, con
mano de obra intensiva;queeconomicencapitaleniaséreasrurales“ﬁ.

Un rasgo comin en los paises en desarrollo de Asia es laexcesiva de-
pendencia de la agricultura y uno de los objetivos principales de la pla-
nificacidn para el desarrollo es reducir esta dependencia de la agricul-
tura e incorporar unaestructura.ocupacional mds'diversificada. Sinembargo,

_S_/ liyrdal, Gunnar, Asian Drama: An Inquiry into the Poverty of Nations, Vol, II, Penguin Books, 1968,
pﬁg. 1366.
9/ Chen, Pi~Chao, "Overurbanization, Rustication of Urban~Educated Youths, and Politics of Rural Trans
formation: The case of China®, Comparative Polities, abril, 1972, pag. 385. -
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tanto debido al crecimientoexcesivo de la poblacion como a la herencia
colonial y a los factores que de ahi se desprenden, ha existido un estan-
camiento estructural en estos paises. Cuando la economiacaeen esta tram-
pa del estancamiento, no hay migracién de fuerza de trabajodesde la agri-
cultura a la industrias y la proporcién de fuerza de trabajo agricola se
mantiene mas o menos constante. En undocumento reciente sobre crecimiento
de la poblacidén y desarrollo de una economia dual, Sato y Niho presentan
un anilisis tedrico Gtil, particularmente importante para paises como la
India, que tienen una alta proporcidn de trabajadores, aln en el sector
agricola atrasado. Sato y Niho sefalan:

"Si la tasa actual de crecimiento de la poblacidn tiende aexceder la
tasa méxima que es posible mantener, sin medidas gubernamentales para
el control de poblacidn, la sociedad caerd en una trampa de estanca-
miento. Si, por el contrario, algunos medios son capaces de suprimir
esta explosidon demograficas la sociedad puede alcanzar unproceso con-
tinuo de desarrollo, Alternativamente, la sociedad puede lograr mo-
dernizarse, si puede elevar el nivel maximo disponible para soportar
la tasa de crecimiento demogrifico, y que sea mas alta que el actual
nivel de crecimiento de la poblacién, mejorando la tecnologia en la
agricultura o cambiando las condiciones de produccién en la agricul-
tura... Los resultados que hemos conseguido destacan la importancia
de las politicas que promueven cambios técnicos en la sociedad"Z

El problema de la poblacidén, por lo tantos no puede ser encarado me-
ramente en términos de una aceleracidén de las tasas de crecimiento, debi-
do a la persistente tasa de natalidad y a una tasa rapidamente declinante
de la mortalidad. El problema de 1a poblacidén en los paises endesarrollo
de Asia es mucho mas un problema de estancamiento estructural debido a la
proporcién alta y persistente de mano de obra que depende de 13 agricultura
tradicional. Considerado desde este punto de vista, el mejoramientoen la
tecnologia agricola y la modernizacidn de la agricultura tendrdn repercu-
sién no sélo en la productividad agricola, sino tambiéndejaran libre fuer-
zas de modernizacidén que afectaran las actitudes en cuanto al tamafiode la
familia.

Es curioso que en las. discusiones masivas sobre el problemade la po-
blacién en los Gltimos afios, se haya dicho tan poco sobre la importancia
de las reformas agrarias. Una vez que encaramos el problema de la pobla-
cién como un problema de estancamiento estructural, toda medida que pueda
romper este estancamiento, deberia ser considerada como una medidaparael
desarrollo. Ademds, si una tal medida promueve la movilidad ocupacional,
afecta directamente la planificacidn familiar en términos de unamayor mo-
tivacidn para practicar la planificacién familiar. En la medida aue las

7/ Sato, Ryzo y Niho, Yoshio, "Crecimiento de 1a Poblacion y Desarrollo de una economia dual", Oxford
Economic Papers (New Series), Vol. 23, N@ 3, Noviembre, 1971, pig. 433434,
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reformas agrarias logran darle tierra a los trabajadores agricolas sin tie-~
rras generan movi'!idad ocupacional y pueden, por consiguiente, ser consi-
deradas tanto como medidas tendientes al desarrollo, como medidas con
influencia sobre la fecundidad. En todo casos en paises donde la granma-
yorfa de la poblacién depende de la agricultura, y la mayor proporcidn del
ingreso nacional se deriva de ahi, es s6lo natural que cualquier politica
demogréfica que busca influir en el comportamiento -‘scbre la fecundidad,
deba tomar nota de esta realidad econémica basica. S6lo si la vida eco-
némica y social de las masas rurales es tocada por nuestras medidas poli-
ticass puede ser superado el estancamiento econémico y social.

El desarrollo per se de 3reas rurales no lievara necesariamente auna
reduccidén de la migracion rural-urbana, a menos que las disparidades entre
el campo y la ciudad con respecto a tasas de salarios, nivel de ingresos
y oportunidades de empleo disminuyan al mismo tiempo. No es siempre la
pobreza rural la que promueve la salida de migrantes desde las areas rura-
les. Por ejemplo; en los paises desarrollados de Europa, lamigracidn ru-
ral-urbana es motivada por mayores ingresos y por la creciente disponibi-
lidad de empleos no agricolas. Pero tal como un estudio hecho por la
Comisién Econémica para Europa, sefiala que tiene que alcanzarse un cierto
umbral de nivel de ingresos antes que los trabajadores rurales abandonen
la tierra. Se ha sugerido que el incentivo es provocado por una propor-
cidn entre ingreso agricola e industrial del 60% o menos, en el caso de
pequefios agricultores, pero que llega al 80% en el caso de obreros agri-
colas contratados.

"Sin embargo, el ingreso, como factor determinante del abandono de la
agricultura, ha perdido fuerzas debido a las politicas gubernamenta-
les destinadas a incrementar los ingresos agricolas. En afos recien-
tes, las politicas agrarias de los gobiernos se han concentrado en
incrementar la produccidn, las inversiones y el ingreso en la agri-
cultura. Estas politicas han permitido alcanzar niveles mas favora-
bles de ingreso en la agricultura. Losagricultores recibenunaparte
considerable de sus ingresos a través de precios garantizadosa/res-
triccién de las importaciones y regalias directas o subs:duos"—

Otro factor que genera migracidn es lamecanizacidn de la agricultura.
El estudio antes citado sedala:

"Es dificil sin embargo; decir en qué medida la mecanizacidén de las
actividades agricolas y la transferenciade trabajadores de 1a agricul-
tura a la industria y los servicios han sido lacausa y en qué medida
han sido el efecto del aumento de la productividad agricola. La

_8_/ Economic Commission for Europe, MRural Housing in Selected European Countries”, en Naciones Uni-

das, Rural Housing - A peview of Vorld Conditions, E.69.IV.8, 1969, pag.40,
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movilidad ocupacional estd, por consiguientes; claramente integrada al
proceso de desarrollo econémico y es una contribucidén necesaria al
incremento de la productlvndad de la agrlculturayrdela economia como
un todo. El movimiento se ha ido dando gradualmente, pero ahora 1la
mano de. obra agricola es tan pequeiia que la migracién rural-urbana
tiene poco efecto .sobre el mercado  de trabaJo, donde el trabajador
agricola: sélo representa una fuente mlnorutarladereclutamlento para
la expansnon de la industria y los servicios. Esto contrasta fuer-
temente con. la situacin en los paises en desarrollo donde la migra-
cidén desde las areas rurales es de tal magnltud y caracter que cons-
tituye un factor de perturbacuon para un desarrollo equnlubradc»de la
economia nacional"2 y,

Finalmente, es importante tener presente que a través de todo el mun-
do, no. siempre la gente joven emlgra de las ireas rurales a las ciudades
por razones econdmicas. A menos que la imagen de las areas rurales mejo-
re, el solo desarrollo rural no bastara para contener esa mugraC|on Como
Marlon Clawson dice con razon-

"Los jévenes campesinos ambiciosos, frecuentemente tratan de abando-
nar la agrlcultura, para ocuparse en 'la ciudad, no sélo porque sus
ingresos econémicos puedan ser mayores, sino también porque aumentard
su prestigio SOCIa] . En demasiados palses,la<agracultura es un cam-
po de actividad. economlca de segundo orden o de menor categoria, so-
cialmente hablando. Esta actitud dufuculta considerablemente el de-
sarrollo agrlcola Yy compllca grandemente un desarrollo coordinado de
la agricultura y de los centros urbanos. Los planlflcadores ydiri-
gentes nacionales tienen que adoptar medidas para mejorar 1a opinidn
pdblica acerca de la agricultura, tanto a nivel de los‘agricultores,
como de los profesnonales,'5| se desea que la agrlcultura progrese
‘tanto como sea economlcamente posible. 1°/

H1. DISPERSION DE INDUSTRIAS Y DESARROLLO
DE- CENTROS DE CRECIMIENTO

La tendencia general a través de todo el mundo se inclina a favorde la
dispersidén de las industrias, del desarrollo de nuevos centros de creci-
miento en ciudades medianas y pequeiias, de la fundacién de nuevas ciudades,

Ty

of Ibld., pég. 41.

}2/ Clawson, Marion, Modernization of Agrlculture and Urbanlzatlon, documento pax'e 1a Conrerencﬁa
Rehovot, 1624 agosto, 1971, Page Ge
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ciudades-mercados y centros de servicios, del mejoramiento de las vivien-
das rurales, de la creacién de mejores oportunidades de empieoen las areas
rurales, del mejoramiento de los medios de transporie piblico y de una se-
rie de otras medidas que contrarresten el crecimientoc desequilibrado de
tas dreas metropolitanas y de las grandes ciudades. Si la filosofia que
inspira tales medidas no puede discutirse, el costo de ellas, en cambio,
sigue siendo controvertido, especialmente en los paises en desarrollo.

El costo del desarrollo de nuevos polos de crecimiento v de nuevas
ciudades aln sigue siendo un campo descuidado. Ya nos hemos referidoaun
estudio reciente sobre desarrollo regional en el Sur y Sureste asidticos
que lamenta la falta de estudios de costo y beneficio que fundamenten las
formulaciones politicas. Un estudio patrocinado por el Banco de Desarro-
1lo Asiadtico afirma:

"Politicas realistas sobre la localizacidn de industrias y el creci-
miento urbano consiguiente, son de las mis dificiles de adoptar por
los gobiernos del Sureste asidtico debido a que contradicen creen-
cias politicas profundamente arraigadas y chocan con intereses de los
terratenientes fuertemente enraizados... Es... dificil parapoifticos
provincianos aceptar que el desarrollo de un nimero limitado de cen-
tros industriales con poblacidn de mas de un milldnde habitantes, es
mucho m3s econdémico que extender la industria a través de un pafls...
Una inversién apropiada en desarroilo urbanonosélioserd un estfmulo
para el crecimiento industrial al resolver el cuello de botella que
representa la tierra, acercando a los trabajadores a la fabrica, e
incrementando el mercado tanto para productos intermedios como para
bienes de consumo, sino que también serd una contribucién al creci-
miento de industrias de pequefia escala y al eTpleo que los pafses del
Sureste asidtico buscan con tanta urgencia"il,

Este punto de vista serd atacado por muchos, y ciertamente por los ex-
ponentes de la teoria dei polo de crecimiento.

El argumento para el desarrollo de ciudades-mercado en la Indiaesel
siguiente, de acuerdo con un experto norteamericano:

"...Una vez que los ingresos rurales aumentan, tambiénvan a aumentar
los gastos y ei ahorro. La inversidn resultante puede, a suvez, po-
ner en marcha la transformacidn; y mientras mayor sea el nlmero de
centros donde se dé esta intensificacidn de actividad, mayores seran
el vigor, la continuidad y ia aceleracidn del proceso de transforma-
cion. 505 puntos clave son las ciudades-mercado y las pequefias ciu-
dades"/,

11/ Banco de Desarrollo Asiétieo, Southeast Asia's Economy in the 1970s, Longmen, London, 1971, pag.240,

']Z/ Johnson, E.A.J., "The Integration of Agrarian, Commercial and Industrial Activities in Functional
Economic Areas", National Council of Applied Economic Research: Ilarket Towms and Spatial Develop-
nent, Nueva Delbi, 1972, pég. 73.
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Pero este argumento fue contradicho por un economista indio que ex-
presa:

"(Ndestro) mayor escollo es que si bien el desarrollo de la infraes-
tructura fisica de una economia puede provocar reajustes cuantitativos
y alin cualitativos en la super-estructura, no puede provocar cambios
estructurales basicos.

Ahora bien, jcudles son las razones bdsicas para el estado extrema-
damente insatisfactorio de los asuntos econdémicos del sector rural en
la India, y ms aln én la Bengala Occidental? (Se debe a falta de
caminos, electricidad, bodegas o de establecimientos industriales agra-
rios? En todos estos campos, particularmente en cuanto a electrifi-

cacién rural, la Bengala Occidental es uno de los estados mas atra-

sados aln dentro de la india. Pero, jpuede deducirse de esto que si
se construyen mds de estas obras de infraestructura la condicién de
la Bengala rural va a cambiar radicalmente?

La respuesta a esta pregunta serd claramente negativa si tomamos en
cuenta la situacién existente en lo que respectaa la formade distri-
bucién de la tierras y a la garra mortal de esa nefasta trinidad, que
son el latifundista, el prestamista y el comerciante especulador, que
se cierne sobre nuestra economfa rural.

E1 70% de los campesinos de la Bengala Occidental posee menos del 18%
del total de la tierra, mientras que el 4% de los agricultores prin-
cipales posee el 27% de ese total. (De qué manera va a mejorar la
condicion de los agricultores mas pequefios, con predios de menos de
2,5 acres, con la extensidén de la electricidad, el sistemade almace-
naje, las vias de transporte con los servicios y centros de mercado,
etc.? Dificilmente seran capaces deutilizarenergia, seapara usodo-
méstico o para irrigacién, debido a que los costos de los artefactos
eléctricos y de las instalaciones les serdn prohibitivos. No tendran
suficiente capacidad material que les permita almacenar suproduccidn
en bodegas con el fin de obtener mejores precios. iY para qué les
serviradn los caminos? Careciendo de maquinaria y no produciendo mu-
chos excedentes, dificilmente necesitardn acceso auna ciudad-mercado,
ya sea para comprar ?uestos y servicios para maquinas y aperos, o
para vender productos”X?

No hay duda de que en la India, en el contexto de la revoluci6n ver-
de y la posibilidad de generar excedentes agricolas, habrd necesidad de
ciudades-mercado, pero es obvio, que antes que planificar 1L4.000 ciudades-
mercado, como se ha sugerido en un estudio del Consejo Nacional de

13/ Bosey Al.N., "Socio-Economic Basis of Small Tovn Development" en Consejo Nacional de Invest:gaclo-
nes Econdmicas Aplicadas: Market-Towns and Spatial Development, Nueva Delhi, 1972, pég. 142-143,
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Investigaciones Econémicas Aplicadas de Nueva Delhi, tendria que triunfar
la revolucidn verde. La administracién del espaciono debe significar ol-
vidar las consideraciones econdmicas.

El concepto de centros de crecimiento suele considerarse comoun sus-
tituto de las politicas radicales de reubicacién. Por ejemplo, Preston
Andrade observa: "El foco... en una comunidad compuesta por un centro de
crecimiento y un grupo de aldeas dependientes tiene la ventaja de poseer
gran flexibilidad. Evita la necesidad de politicas radicales de reubica-
cién como las que se han adoptado en algunas partes de laEuropaOriental,
y tiene en cuenta los cambios que exigira el desarrollo futuro"2¥, Andrade
sefiala que en mucho depende del sistema politico y que loque es posible en
Polonia no lo es en la India. Por ejemplo, Polonia "estd eliminando sim-
plemente todos los poblados de meno; de 2.000 habitantes, agrandando al-
gunos y reubicando a 1a gente..."iz. Cree que la India podria seguir el
ejemplo de Bulgaria, donde uno de los principales instrumentos paraevitar
la congestidon de actividades econdmicas y de poblacidnen algunas pocas ciu-
dades grandes, es la creacidn de "centros de servicios", esto es, aldeas
grandes y pequefias ciudades especialmente elegidas que actdan como centros
de desarrollo en el interior de regiones pequefias. Cita un estudiode las
Naciones Unidas segiin el cual el propdsito de los centros de servicios en
Bulgaria es "el de retener a la poblacién en ltas &reas rurales asegurén-
dole oportunidades econdmicas mejores que las que le puede proporcionar la
agricultura, y facilidades socio-culturales. Al mismo tiempo: los centros
de servicios le suministraran a la comunidad campesina de los alradedores,
los servicios y equipos necesarios, y podran también, donde se estime con-
veniente, crear industrias para elaborar los productos agricolas locales,
y para satisfacer las necesidades agricolas locales. En condiciones favo-
rables, también existirdn industrias que satisfagan las necesidades de la
produccién nacional"2®/,

Sectores industriales

Esto nos conduce al tema de los sectores industriales. Varios pafses
tienen programas de creacidén de areas industriales como un instrumento de
sus politicas de dispersidn regional. De la misma manera que el concepto
de centros de crecimiento; el casc de las dreas industriales se basa en
principios légicos fuertes, pero el funcionamiento efectivo de estas 3reas

lli/ Andrade, Preston, "The Growth Centre Concept', en Readings on Micro-Level Planning and Rural Growth
gzgtrig, editado por Lalit Sen, Instituto Nacional de Desarrollo de la Comunidad, Hyderabad, 1972,
L] .
15/ 1Ibid., pag. 12,
16/ Ibid., pig. 13.
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revela las dificultades pricticas de este procedimiento. Un andlisis del
programa de &reas industriales de la India y Singapur "demuestra en forma
categérica la verdad obvia de que en una economfa de mercado, el éxito o
eldf:q%;so de una empresa depende principalmente de 1as condiciones delmer-
cado"— .,

Evidentemente no es justo comparar la India con Singapur. EIl propio
estudio sefala que las areas industriales de Singapur son comparables con
las exitosas "&reas comerciales" del Reino Unido, donde"la inseguridad del
transporte y de las cepunicaciones no fue nunca tan grande como en las ireas
rurales de la India"2¥., Otro estudio de las 4reas industrialesde la In-
dia sefala lo siguiente: "Ya no es un secreto el que las dreas industria-
les ubicadas en las afueras de los centros metropolitanos han tenido éxi-

to, mientras que otras en el campo han fracasado invariablemente" 19/,

Para nuestra discusién, no nos interesan las areas industrialesen si,
sino su efectividad desde el punto de vista de la dispersién industrial.
La conclusién a que llegan Lefeber y Datta-Chaudhuri merece recordarse:

"En la india, asT como en otros paises del Sureste asidtico el pro-
grama inclufa la responsabilidad adicional de crear empleo en gran es-
cala, y particularmente a través de politicas que tratabande influir
en la eleccidn de técnicas (intensidad del trabajo) del tipo de las
usadas en las industrias tradicionales de pequeia escala. Aln cuando
esta politica no fue efectiva, en la practica puede haber restringi-
do la eleccidén del producto y también, a veces, la éleccion de los
mercados. La estructura del mercado para productos generalmente aso-
ciados con las industrias de pequefia escala, no ayuda al nuevo em-
presario industrial, que necesita un comprador regular para todos sus
productos. Una comercializacidén cooperativa o una organizacion co-
mercializadora estatal pueden quizd ofrecer el apoyo necesario. Pero
en la situacidn actual, los empresarios de las dreas industriales tie-
nen sobradas razones para querer estar junto al sector industrial es-
tablecido de la economia mayor. Como consecuencia, la efectividad del
programa de 'Areas industriales' como instrumento de dispersién re-
gional, es bastante limitada en un pafs subdesarrollado, aln cuando
puede desempeiiar un papel importante en la promocién del desarrollo
industrial general, alentando a nuevos empresarios y contribuyendo a
la adquisicién de nuevas destrezas"2/,

&Z/ Lefeber, Louis y Datta-Chaudhuri, Mrinal, "Regional Development: South and South East Asia", op,cit.

pég. 183-184,

E/ _I_Pid-., pég. 183-184,

19/ Sen, Lalit K., "A new Strategy for Community Development: Planning for Integrated Arca Develop~
ment and Rural Growth Centres, en Readings on Micro-Level Planning, op.cit., page 30.

20/ lefeber, Louis y Datte-Chaudhuri, Mrinal, op.Cit., pag. 184,
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Primacfa de las grandes ciudades

Una pregunta pertinente que surge aqui es: jPuede limitarse la pri-
macia de las grandes ciudades medisnte la aceleracién del desarrollo ru-
ral, la creacién de centros de crecimiento, de ciudades-mercados, de cen-
tros de servicios, de areas industriales, etc.? Colin Clark, en suestudio
estadistico sobre la localizacién de industrias y poblacién, da ejemplos
de paises donde 1a primacia de las grandes ciudades se ha mantenido, ha
aumentado o ha decrecido. También habla de "oligarquias" en el contexto
del crecimiento urbano. He aqui resumidas, sus conclusiones:

"Rusia y China al parecer han tratado de contrarrestar laprimacia de
sus grandes ciudades; pero aun en economias planificadas, estono pa-
rece ser una tarea facil. Rusia muestra una falta evidente de ciuda~
des industriales de tamafio medio.

Suiza, Holanda y ‘Bélgica son pafses que han hecho esfuerzos conscien-
tes y positivos para limitar el crecimiento relativo de sus ciudades
mas grandes.

Quizd se pueda aplicar el término 'oligarquia' a paifses, como el Ja-
pon, la India y el Brasil, cuyas ciudades de m3s de 100 000 habitan-
tes tienen una porcidn mayor de la poblacidn urbana total de lo que
podria esperarse de la relacién en linea directa (entre la poblacién
de la ciudad y el nlmero acumulado de ciudades con una poblacidn su-
perior a la especificada), pero donde al mismo tiempo la primacia de
la ciudad mds importante estd limitada. Adn mds sorprendente es la
oligarquia de las cinco ciudades principales de Australia.

En Alemania encontramos una situacidén curiosa que s6lo puede descri-
birse como una mezcla de oligarquia y contra-primacia"2V,

Es importante recordar que la primacia de las grandes ciudades también
descansa en factores no econdmicos. Colin Clark sefala: "Es facil distin-
guir los factores que estdn contribuyendo a lacreciente primaciade Parfis:
la concentracion en él de tanta autoridad politica, administrativa, educa-
tiva y cultural. Es posible que en 1a América Latina, Grecia y otros pai-
ses estén influyendo causas similares, que se derivan de laestructura po-
litica y social del pa¥s, no causas econémicas"22/,

La experiencia de Paris es muy apropiada para nuestra presente dis-
cusién. En un estudio de las medidas gubernamentales destinadas a promo-
ver el desarrollo econdmico regional en diferentes paises del mundo, se di-
ce lo siguiente acerca de la experiencia francesa:

21/ Clark, Cclin, Population Growth and Land Use, Nueva York, 1967, pag. 323,
2/ 1Ibid., pig. 323.
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"El ejemplo de Francia encierra importantes lecciones politicas para
otros paises.

Al principio, el hecho mas evidente fue el crecimiento excesivamentd
ripido de la aglomeracién en Paris, y el objetivo establecido mas d
menos explicitamente, era detener este crecimiento, y alnmas, inver-
tir el proceso. Sin embargo, pronto se reconocié que estonoera po-
sible en vista de la expansidén de la poblacién y del desarrollo re-
lativo de los sectores secundarios y terciarios de laeconomia, ni
tampoco deseable si Paris habiade continuar desenpefiando su papel como
capital en el amplio sentido de la palabra y, aescalaeuropea, equi-
librar los grandes centros de poblacidén de los paises vecinos. Ade-
més, en la regién de Paris se ha organizado y se ha establecido un
programa de desarrollo de acuerdo con el crecimiento esperado. Por con-
siguiente, no puede desconocerse la eficacia de las medidas adopta-
das para estimular el desarrollo r?gional simplemente porque laaglo-
meracién de Parfs ha continuado" 2.

Volviendo a la importancia de esta argumentacidn desde el puntodevis-
ta del medio ambiente, podemos sefalar que las politicas que promueven el
desarrollo de ciudades y pueblos dentro de un grupo de tamafio poblacional
especifico (por ejemplo, ciudades de 300 000 habitantes o pueblos de 50 000)
tienden a simplificar demasiado los hechos. En la vida real nos enfrenta-
mos- con ciudades de todos los tamafios, y los problemas ambientales también
deberdn considerarse en ciudades de todos los tamafios, por graves que sean
actualmente los problemas de contaminacion en las grandes ciudades. Es
digna de atencién la siguiente observacidn de un estudioso britanico del
medio ambiente:

"Tal vez, la politica mas avanzada serfa aceptar que dentro de mis o
menos un medio siglo, la mayor parte de la gente, tendri comometa al-
canzar los mejores aspectos de la vida urbana. En vez de lamentarse
por la migracidn rural y de desviar recursos para crear sistemas ru-
rales errdneos, seria mids positivo y constructivo planificar las di-
ferentes variedades y ndmero de asentamientos urbanos necesarios pa-
ra satisfacer las aspiraciones humanas. Esta politicadeberiatratar
de 'anticiparse' a la migracién destinando recursos disponibles a}
desarrollo de asentamientos estratégicamente planeados yrelacionando
éstos con el manejo de los recursos rurales"24,

_22/ Centro de Informacidn Internacional para Crédito Local, Government Measures for the Promotion of
Regional Economic Development, The Hague,

_2i/ Boote, Robert E,, "Impacts of Urbanization on the Environment", documento para la Conferencia
Rehovoty 16=24 de agosto, 1971, phg.5.




89

i1y, REDEISTRIBUCION DE LA POBLACION

En un reciente examen de algunos aspectos de la politica de redistri-
bucién de la poblacidon en los Estados Unidos, Peter A. Morris observa:

"La dindmica de las migraciones pesa fuertemente en la formaen que las
politicas pidblicas podrian influir sobre la redistribucidn de la po-
blacién. El efecto neto de la migracidn generalmente es pequefio, en
comparacidn con el efecto mucho mayor (que en su mayor parte se equi-
libra por si solo) que producen las corrientes brutasquesalen y en-
tran en una localidad. Pero la corriente haciaunarea -el 'tiraje'

de la atraccidn econémica- es potencialmente sensible a medidas poli-
ticas. En la redistribucién de la poblacidn se podria, tebricamente,
intervenir con politicas que actuaran sobre el aspecto inmigratorio de
la mig;acién a objeto de influir sobre el destino de los movimien-
tos" 2/,

Morrison hace una importante observacién sobre la arbitrariedad de las
medidas politicas que afectan la efectividad econémica de algunas dreas.
Sostiene que "cualquier esfuerzo para modificar laredistribuciénde 1apo-
blacién tiene que incluir una evaluacién completa de estas actividades que
por si mismas son esencialmente 'politicas ocultas' de redistribucién"2¢/,

Morrison habla de "centros de crecimiento espontdneos" ( SGCs) defini-
dos como 3reas metropolitanas que atraen migrantes con tasas (netas) ex-
traordinariamente altas.

En la URSS, los expertos en ciencias regionales han hablado de "com-
binaciones espaciales de producci6n" a diferentes niveles, los cuales in-
cluyen "complejos espaciales de produccidén"” M.K. Bandman hace lasiguiente
observacion:

"Ya que cada complejo espacial de produccién constituyeun eslabdn de
la economia nacional como un todo, sGlo podemos considerar optimo a
aquel que logra cumplir, conungasto minino de trabajo social, el pro-
grama estatal de produccidn por ramas de especializacién y crear las
condiciones de vida necesarias para la gente"27/,

_2_5_/ lorrison, Peter A., “Policy Aspects of Population Redistribution in the United States™, documento
para la Conferencia Internacional de Poblacidn, Lieja, 1973, phg. 393-39%4,

gé/ -I_big_o’ pégs 394.

_2_7'/ Bandman, .K.,Scheme and Composition of Optimization lodels of Froming Spatisl Production Comple-
Xes, Academia de Ciencias de la URSS, rama s:.berlana, Instituto de Economla y Organizacion de la
Produccidn Industrial, Novosibirak, 1972, pag. 3 (mimeo,).
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Para la economia de un complejo espacial de produccién, la infraes-
tructura de las esferas de la produccién no material, es de suma importan-
cia. Como Bahdman explica:

"Consideramos componentes productivos de la infraestructura las cons-
trucciones y la energfa, los medios de transporte, las comunicaciones
y los servicios, las instalaciones para el aprovisionamiento de agua
y otros elementos que usan conjuntamente el complejo y todas las in-
dustrias. Las instituciones culturales, educacionales, de saludyde
comercio, los restaurantes piblicos, el transporte de pasajeros y otros
elementos del sector servicios, asi como los fondos para viviendas y
las organizaciones administrativas y cientificas constituyen laparte
social de la infraestructura de un complejo espacial de produccién. La
infraestructura se forma de acuerdo con el nivel de desarrollode las
fuerzas productivas del complejo, y la ubicacion de sus objetivos se
determina de acuerdo con las condiciones especificas de funcionamiento
del resto de los elementos econémicos del complejo y su poblacién, y
de su demanda" 28/,

Uno de los experimentos mis audaces de redistribucién de poblacidon se
ha realizado en China. Pi-Chao Chen analiza el esfuerzo chino pararesol-
ver la contradiccién entre el creciente desempleo de gente con instruccién
en las areas urbanas y la escasez de personas preparadas en las dreas ru-
rales, mediante la reubicacidn de los graduados de los colegios urbanos en
el campo, y usdndolos como agentes catalizadores deldesarrollo rural. Afir-
ma Chen:

"Las estimaciones acerca del nlimero total de jovenes formados en las
ciudades que han sido instalados en el campo varfanentre 10 y 15 mi-
llones. Cualquiera cifra dentro de este campo de magnitud converti-
rfa a este movimiento de poblacién en una de las mayores migraciones
de la historia en un lapso de dos o tres afos... Este programa de
ruralizacion se ha transformado en un componente importante de 1a es-
trategia de emergencia de Pekin para canalizar mds recursos ymano de
obra especializada desde las ciudades hacia el campo, en un esfuerzo
por transformar el 'rostro' de la China rural lo mas répidamente po-
sible"2/,

En Japdn, el problema de la despoblacién rural ha venido llamando la
atencidén de los planificadores, particularmente desde 1967, cuando el nue-
vo nombre de "Kaso" (excesivamente disperso) se aplicé a las dreas de me-
nor densidad demografica y a las &reas despobladas. La preocupacién por

22/ Ibido, pég. 6. .
39;/ .Chen, Pi-Chao, "Overurbsnization, Rustication of Urban-Educated Youths, and PoliticsofRural Trans-
formation: The Case of China", Comparative Politics, abril, 1972, pag. 369.

w
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fas dreas Kaso se basa principalmente en el reconocimiento de que la ré-
pida emigracién de la poblacidn adulta joven desde las comunidadesrurales
se traduce en un porcentaje creciente de poblacidn vieja en las areas ru-
rales, en un descenso de los ingresos familiares, en una disminucién del
nimero de miembros activos, en un incremento del costo de los cultivos y
en una productividad relativamente baja.

En materia de ambiente, es necesario tener presente las consecuencias
de 1a poblacidn rural. Tal como sefiala Toshio Kuroda:

"Existen serias complicaciones con la contaminacién del aire, lacon-
taminacién del agua, la congestcon del trafico, lavivienda inadecuada
y el ruido en las grandes &reas urbanas. Por otro lado, el problema
que significa mantener funciones sociales, econédmicas y culturales en
zonas rurales despobladas se agrava. Tomando en cuenta la urgencia
de asegurar la salud y el bienestar de la gente, y la necesidad de
usar racionalmente la extremadamente limitada superficie de tierras

30/

tiene que proyectarse un nuevo desarrollo ambiental amplio"=’.

Un problema que va a la par del de 1a despoblacién rural es el de la
poblacidén dispersa. René Eyheralde estimaqueen la América Latina, apro-
ximadamente entre el 35 y el 40% de la poblacién rural vive en niicleos
dispersos (menos de veinte personas). La dificultad para ofrecer servi-
cios pGblicos a esta poblacién es obvia. En la gran mayorla de los casos»
no existe ni electricidad ni agua potable. Los sistemas deeliminacién de
desperdicios son rudimentarios. En una situacidn de este tipo, la reagru-
pacién de 1a poblacidn se convierte en una herramienta eficiente para la
organizacidon efectiva de las sociedades rurales. El programa latinoame-
ricano de urbanizacidn rural se presta para el estudio de nuevas formas de
asentamiento. Pero, como Eyheralde lo advierte, "Desgraciadamente toda-
via no existe en los paises latinoamericanos un nimero suficiente de ejem-
plos validos de creacién y funcionamiento de aldeas agricolas enel conti-
nente; es, por lo tanto, recomendable actuar con cautela en cuanto a su
promocidn indiscriminada"

El pape!l de la vivienda rural

Se ha expresado el punto de vista de que en los paises en desarrollo
el probiema habitacional urbano tiende a recibir una mayor atencidn queel
problema habitacional rural, a pesar de que la "vivienda rural no puede ser

_3_(1/ Kuroda, Toshio, "Trends in Internal Higration and Policy Question in Japan®, documento para la
Conferencia Internacional de Poblacidn, Lieja, 1973, pag. 410.
51/ Eyheralde, René, "Rural Resenttlement in Agricultural Villages in Latin America®, en Rural Hous=
s s
mg. A reviev of Vorld Conditions, Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econtmicos y Socla=
1es, Nueva York, 1969, pag. 125.
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ignorada si los goblerncs desean reducir el flujo de ungrannumen:deper-
sonas desde las 3reas rurales a las urbanas"3%/.” Pero la direccién de ia
migracién rural-urbana indica la fuerte atraccidn de las ciudades a pesar
de l1a aguda falta de viviendas en las ciudades. Es dudoso que el solome-
joramiento de las condiciones habitacionales del campo pueda hacer mella
en el volumen de la migracién rural-urbana. Decir esto nosignificaargu-
mentar en contra de los programas habitacionales para el sector rural, pe-
ro lo que aqui interesa es saber si es posible detener la marea de la mi-
gracién mediante la vivienda rural. Es bien sabido que los jovenes de ambos
sexos son reticentes a quedarse en aldeas y que son los primeros enmigrar
hacia las ciudades. Es dudoso que la falta de buenas viviendas sea el mo-
tivo que los impulsa a abandonar sus aldeas. A menos que existan oportu-
nidades adecuadas de empleo en las areas rurales, el flujo hacia las ciu-
dades es inevitable. En la India; én el primer perifodo del primer plan
quinguenal (1951 1956), se efectud un experlmento de remodelacién de una
aldea completas porque se pensaba que en las &reas rurales, la sanidad
ambiental, el abastecimiento de agua y la evacuacién de desechos son mas
importantes que la mera construccidn de casas. Este experimento no tuvo
éxito. Se llegd a la conclusion de que "el mejoramiento de las condicio-
nes habitacionales tiene que estar relacionado con el mejoramiento de la
economia de la aldea". Para los aldeanos fue dificil pagar los préstamos
adelantados por el Gobierno porque "la productividad general y especial-
mente la de la agricultura, no habia meJorado"Zy

De esta forma, para que una politica habitacional para el sector, ru-
ral tenga éxito como instrumento de una politica de redistribucién de 1a
poblacién, tiene que ser parte de una politicaagraria, destinada a acele-
rar la productividad agricola y los ingresos rurales.

Ain en los paises desarrollados de Europas se ha reconocido que los
problemas habitacionales del sector rural no tienen que enfrentarse 'tan-
to como una parte de la politica habitacional..." 3%,

También en los paises industriales, las politicas habitacionales de-
berfan estar vinculadas en forma mas efectiva a las politicas industria-
les. Albert Mayer, un eminente arquitecto y planificador del medio am-
biente, asegura:

"Las nuevas grandes comunidades americanas de afios recientes ... de-
muestran otra inadecuacidn del empresario privado: su fracaso para
combinar industria y vivienda. Park Forest comenzé haciendo una de-
marcacién especial para industrias, perono dio resultados. No habfa

N
N
—~

Patel, C.Bsy "Rural Housing in the Economic Commssmn for Asia and the Far East Region snd Expew
rimental Workm India®, Naciones Unidas, Rural Housing, op.cit., pag,.32.

Ibld., pag. 34,
Comisién Econdmica para Europa, "Rural Housing in Selected European Countriest, op.cite, pag. 46.
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ningdn incentivo particuiar para que los constructores atrajeran in-
dustrias, y la construccidn ventajosa de casas absorbid su atencidn y
sus energias. Una razbn genética para este fracaso puede ser que ge-
neralmente las industrias que se planifican para futuras ampliacio-
nes, no pueden competir por le tierra a los precios que la industria
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 quemientras la
tierra sea un bien del cual se dispone privadamente y lagananciaes-
peculativa sea un factor b3sico, el desarrollo en gran escala, l6gi-
camente integrado, no va a ocurrir, aun cuando el volumen de desarro-
110 pueda ser muy grande" 3%/,

Planificacidn regional

El espacio no nos permite considerar otros asuntos relacionados con
los problemas que estamos tratando aqui, tales como los programas de desa-
rrollo de la comunidad, esquemas de re-establecimientos de poblacién, pro-
gramas de trabajo rural, asuntos de transpcrte; planificacién regional,; etc.
Tampoco hemos discutido numerosos programas de incentivos, exoneracidén de
impuestos y otras concesiones fiscales dadas a la industria para que se
traslade desde las areas urbanas congestionadas o se instalen nuevas uni-
dades en areas abandonadas, sectores econdémicamente deprimidos, etc. La
literatura en estos aspectos es abundante, y es posible hacer un inventa-
rio de una serie de medidas especificas concernientes a politicas de reu-
bicacién y medidas tendientes a influir en la migracidndesde las areas ru-
rales. Pero no tendria sentido hacer esto ya que cada pais es dnico a su
manera y no existen soluciones que puedan prescribirse para todos. Sinem-
bargo, existe un concenso tanto en las economias de mercado como en las eco-
nomias planificadas, tanto en los paises desarrollados como en los paises
en desarroilo, en el sentido de que la planificacidén regional ampliaofre~
ce mejores soluciones al problema que estamos estudiando. Es importante
estar conciente de que tomar en consideracidn los problemas singulares y
buscar soluciones singulares no va a tener éxito. Lo que se necesita es
una vision globalizadora y soluciones totales. Un enfoque amplio del de-
sarrolio regional ha sido defendido en todos los estudios de las Naciones
Unidas. En este contexto, se puede hacer mencidon especial del estudio de
Iasyyaciones Unidas sobre Experiencias seleccionadas en desarrollo regio-
nal=» resultado de una serie de visitas efectuadas por equipos de exper-
tos y dispuesta por las Naciones Unidas, a varios proyectos seleccionados
de desarrollo regional. Estos estudios, basados en trabajo de terreno real,
entregan un complemento valioso a los modelos tedricos y a los andlisis em-
piricos.

15_/ liayer, Albert, The Urgent Future: People, Housing City, Region, McGraw-Hill Beok Company, 1967,

pag. 86.
53_;6_:/ Naciones Unidas, Selected Experiences in Regional Development, E.70,IV.14, Nueva York, 1970,
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IV. CONCLUSIONES

En este breve panorama hemos discutido una cantidad de cuestiones cru-

ciales en el contexto de las politicas de reubicaciényde experiencias im-
portantes para el desarrollo rural dentro del contextomis ampliode la in-
terrelacién entre poblacidén, recursos y medio ambiente. Esperamos que este
documento sea un complemento de otro documento similar que enfoca el pro-
blema desde el dngulo urbano. Es inevitable unacierta superposicionen los
contenidos de ambos documentos. En resumen, nuestra respuesta es la si-
guiente:

1. Se ha exagerado el énfasis en el crecimiento demogréfico, descui-
dando la distribucién de la poblacién tanto en los pafses desa-
rrollados como en los pafses en desarrollo.

2. E!l problema poblacional en los paises endesarrollo no es sélo el

problema de la creciente brecha entre tasa de natalidad y la ta-
sa de mortalidad, sino también un problema de estancamiento estructu-
rals, que a menudo es el resultado de politicas econémicas coloniales.

3. Existe una tendencia a través de todoel mundoa confundir los pro-

blemas del medio ambiente con los problemas de contaminacién de
las grandes ciudades. Pero nuestromundoes aln un mundo rural,y por
lo tanto, es necesario lograr un enfoque adecuado que tome mds en con-
sideracién los problemas del medio ambiente rural. De otra forma, el
tema acerca de calidad de vida sélo se estarfa refiriendo a la élite
y no a las masas. '

L. No hay duda de que en las dreas 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 migracién
es urgente, pero esto no quiere decir necesariamente que la migracion
rural-urbana sea un mal. En efecto, esa migracidnha jugado un papel
positivo aliviando la pobreza rural. A no ser que se acelere el de-
sarrollo rural y se reduzca la disparidad rural-urbana, esta migra-
cidén estad destinada a persistir.

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

pectos econdmicos, y por lo tanto, los programas de dispersién de in-

dustrias, etc., a fin de cuentas, tienden a ser ineficaces.

6. La preocupacidn por el desarrollo de ciudades y pueblos de un gru-

po particular de tamafios, tiende a simplificar demasiado el asun-
to. Controlar las cosas en el polo urbano sin tocar la reserva rural
de poblacidn, estd destinado al fracaso.
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7. AdGn cuando las necesidades habitacionales son grandes en el sector

rurals es dudoso que el mejoramiento de las condiciones de vi-
vienda por si solas vayan a disminuir lamigracién rural-urbana. E!
problema crucial es el empleo.

8. Diferentes programas han sido adoptados por diferentes paises pa-

ra enfrentar el problema del crecimiento urbano excesivo yel de-
sarrollo regional desequilibrado, pero una de las cuestiones esencia-
les es: } Puede contenerse la primacia de las grandes ciudades? Los
éxitos son escasos. Van envueltos numerosos aspectos econdmicosy no
econdémicos. Es posible argumentar que un aumento en la primacia de
las grandes ciudades, no es necesariamente un indice de fracaso de las
politicas de dispersion de industrias, desarrollo de ciudades peque-
fas y planificacion regional.

9. Es posible un mejor manejo del espacio y de la poblacidn a través

de técnicas mas afinadas de planificacidn regional, pero la pla-
nificacién regional se convierte en una cuestidn politica a nivel de
la implementacidn. El éxito de la planificacidén regional dependeria,
por consiguiente;.en la voluntad politica de aquellos que toman las
decisiones.

Pot
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INTRODUCC I ON

Problemas acerca del tamafo de las ciudades y de la
distribucién de ciudades seglin su tamafio dentro del

marco de una politica nacional de asentamiento

E1 debate académico que se ha entablado sobre los costos ybeneficios
de tamafios alternativos de ciudades, sintetizado por el profesor Richardson.,
se ha Tlevado a cabo hasta cierto punto desvinculado de un cuerpo de re-
flexiones en permanente evolucién en los dmbitos de la politica urbana y
regional. Un breve examen hace pensar que esta reflexidén ha avanzado més
alld de las metas ingenuas y ambiciosas, definidas espaciaimente, tal como
la que seria incorporada, dentro de un modelo de asentamiento deseado, a
una preocupacién m3s amplia por el manejo de los procesos de cambio econd-
mico y social, dentro de un sistema nacional de ciudades. Serfia una lés-
tima que los problemas asociados a los objetivos que persiguen los modelos
de asentamiento, desmoralizaran a quienes elaboran las politicas encuanto
a la necesidad, muy real, de conducir los procesos de urbanizacidénanivel
nacional.

En este documento trataré primeramente de ilustrar cémo los conceptos,
objetivos y practicas de la politica urbana y regional estadn apareciendo
simultdneamente dentro del sistema nacional de ciudades como la forma mis
apropiada de una estrategia planificada. El resto del documento examina
Tuego con mis detalle 1o que algunos técnicos estiman como metas y formas
posibles que debe asumir un sistema estratégico semejante. Espero que este
examen de las politicas de asentamiento a nivel nacional aporte un marce
amplio dentro del cual puedan considerarse los problemas especificos rela-
cionados con los costos y beneficios demodelos alternativos de asentamien-
to, al mismo tiempc que constituya un eslabén con la discusidn acerca de
las politicas de localizacidn que deben estar relacionadas con ia politica
sobre asentamiento de la poblacidén. Antes de proseguir, debo aclarar que
una "estrategia nacional de asentamiento", tal como el término se utiliza
aqui, no se refiere a una distribucidén idealizada de ciudades en el espa-
cio y segin su tamafo.
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I. CONVERGENCIA DE LAS POLITICAS URBANAS Y REGIONALES

1. Introduccion

Recientes andlisis de estrategias de urbanizacién en varios paises
diferentes, indican que los conceptos, objetivosy practicas asociados con
los campos, tradicionalmente separados de la politica urbana y regional,
estdn comenzando a converger (véase Bourne, 1973; EFTA, 1973). Porpolitica
urbana, me refiero a una politica concerniente a ciudades singuiares, o,
en algunos casos, a grupos de ciudades relacionadas entre si dentrode una
regién singular; por politica regional entiendo los intentos por lograr un
desarrollo arménico entre las regiones principales de un pais. Por ejem-
plo, actualmente se reconoce que las medidas econdmicas limitadas y acorto
plazo tradicionalmente asociadas a politicas regionales, deben complementarse
con objetivos a largo plazo y con politicas que tomen en cuentano sélo los
factores econdmicos sino también los factores sociales y ambientales. Los
objetivos a largo plazo, evidentemente requieren de asfuerzos selectivos
y concentrados, mis que de efectos dispersos a través de amplias zonas de
un pais determinado. La concentracién implica un foco urbano y, en conse-
cuencia, una coordinacidén de las medidas de la politica urbanay regional.
El argumento principal de este documento consiste en que una coordinacion
semejante, probablemente puede lograrse mejor, a través de una estrategia
nacional de asentamiento, que haga las veces de un marco de referenciapa-
ra todos los aspectos de la polfitica pidblica que tengan relacion con 1a
distribucién espacial a nivel nacional, regional y local.

E! cuadro 1 intenta ilustrar que esta convergencia dentrodel sistema
nacional de ciudades es el marco mis apropiado para esta estrategia. EI
cuadro se basa en las experiencias de un cierto nimero de pafises, princi-
palmente de los paises del EFTAY, incluyendo el Reino Unido (EFTA, 1973),
junto con Canadd y Australia (Bourne, 1973). EIl cuadro no se aplicaanin-
gin pafs en particular; de hecho, a mi juicio,.ningin pais tiene una es-
trategia nacional de asentamiento, en la que estén representadas todas las
dimensiones del cuadro 1. Como en todo intento de resumen tabular, exis-
tirdn muchas clasificaciones arbitrarias y posiblemente errdneas, mientras
evidentemente se excluirdn muchos temas. Sin embargo, espero que el cua-
dro ilustre una perspectiva general de la politica piblica que de otra
forma no aparecerfan.

/ EFTA: European Free Trade Association (Asociacitn Europea de Libre Comercio).

—
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2. Convergencia de conceptos y definiciones

A escala urbana, la necesidad de tomar en cuenta los efectos de la
relacidén entre unaciudady sus regiones adyacentes, se reconoce en la actua-
lidad de un modo general. Estas relaciones intra-regionales se manifies-
tan de manera evidente en la corriente de viajes hacia el trabajoentrelos
centros de empleo y las regiones del interior. Este tipo de corrientes
define lo que se ha llamado "el sistema urbano diario" en el caso de zonas
de mercado de trabajo que a veces se sobreponen (véase Hall, 1971). Con-
ceptualmente, si no en términos de zonas administrativas, las definiciones
funcionales de regiones urbanas han desplazado, por lo tanto, las delimi-
taciones fisicas. A nivel inter-regional, también se apreciaque esos sis-
temas urbanos diarios se insertan en los sistemas regionales y nacionales
de ciudades a través de una compleja red de relaciones socialesy econémi-
cas. La interdependencia social se expresa mds claramente en funcién de
las corrientes migratorias entre ciudades en los di ferentes niveles de la
jerarquia urbana (gré&fico 1). Por el lado econdémicos el crecimiento de
las corporaciones multi-unitarias Indica que los lazos en el interior y
entre las organizaciones, expresados a través de la afluencia de dinero,
bienes e informacidn, relacionan directa o indirectamente regiones urbanas
distantes para formar un sistema espacial unificado (grafices 2 y 3). En
la actualidad, los académicos reconocen ampliamente que los lazos de tal
sistema de ciudades forman el principal canal a través del cual se difun-
den los efectos del proceso y las politicas de desarrollo. (Véase Boude-
ville, 1966; Berry, 1972; Pred, 1973). Sin embargo, en 1a mayoria de los
paises, las medidas de politica regional ain se dirigen a través de regio-
nes estructuralmente uniformes, regiones que ponen de relieve la homoge-
neidad interna mds que la heterogeneidad y complementariedad que caracte-
rizan a las regiones funcionales.

3. Convergencia de problemas y metas

El énfasis en la dependencia inter-urbana, necesariamente conduce a
adoptar una perspectiva de sistema abierto ante los problemas de desarro-
110 regional. (Cf. Emery y Trist, 1972). Si se reflexiona acerca de un
sistema abierto, se destacan las superposiciones que existenentre subsis-
temas espaciales y entre zonas politicas diferentes. De esta forma, los
problemas de unaz cjudad determinada deben considerarse dentro del marco de
sus relaciones con la regidén circundante y con otras ciudades dentro del
sistema nacicnal de ciudades. Por ejempio, algunos de los problemas del
adrea metropolitana interna, tales como la polarizacidén social, deben exa-
minarse dentro del contexto del problema del persistente desempico estruc-
tural en las ciudades de las zonas desarrolladas, asf comode ladispersidn
desequilibrada de Tos empleos y de la poblacidn.
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La creciente superposicidn de zonas politicas, ha creado a su vez la
necesidad de clarificar las metas de la politica piblica en general y ha
hecho considerar cémo los factores espaciales pueden influir en la conse-
cucién de estas metas. De esta manera, tanto la politica urbana como la
regional traducen un cambio desde metas definidas espacialmente, tales como
las "formas urbanas concentradas" o de "equilibrio regional"”, hacia la con-
sideracién de cémo la dimension espacial afecta el logro de las metas de
igualdad y crecimiento. Al respecto, el énfasis en las consecuencias so-
ciales de la urbanizacién ha llegado a caracterizar la reflexién en todos
sus niveles. Los efectos distributivos indirectos y la exterioridad que
se han creado a través de la planificacion espacial dentro de las ciudades,
estdn cada vez mejor documentados (Harvey, 1971; Mishan, 1968). 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 dindmico y abierto siempre produci-
rdn efectos secundarios socialmente indeseables, por lo que la necesidad
de dirigir siempre los procesos de cambio se acepta cada vez mds. Pero el
énfasis en la conduccién social en desmedro de consideraciones econdmicas
y fisicas, serfa tan inconveniente como el énfasis en estos Gltimos fac-
tores a nivel urbano y regional, respectivamente. Esto se debe a que en
la actualidad, se reconoce cada vez mas ampliamente que los factores so-
ciales, econdmicos y fisicos actdan los unos sobre los otros de una mane-
ra compleja. Por ejemplo, el persistente problema de las lentas tasas de
crecimiento industrial y de cambio en las ireas de desarrollo, podria de-
berse tanto al escaso acceso a la informacidn especializada y al conoci-
miento, como a problemas de falta de acceso fisico para el transporte de
bienes. (Thorngren, 1970; Tornqvist, 1970). Como existe unaestrecha re-
lacién entre la disponibilidad de informacidn especializada y la distri -
bucién de funciones en los empleos dentro de las organizaciones, los pro-
blemas econémicos de las zonas de desarrollo pueden estar muy relacionados
con los problemas sociales de la estructura ocupacional (estoes,una pre-
ponderancia de trabajos manuales y burocriticos). Por lo tanto, desde un
punto de vista econémico y social, la estructura ocupacional cobra tanta
dimensidon para el desarrollo regional como los problemas de la estructura
industrial, tales como la excesiva dependencia de las industrias pesadas
en declinacién. (Goddard, 1973 A). En forma similar, aescalaurbana, los
problemas sociales surgen no sélo de la dispersidén del empleo en su con-
junto, sino de la dispersidon desequilibrada de oportunidades de empleo de
diferentes tipos y de la poblacidn en grupos ocupacionales diferentes. Por
lo tanto, a corto plazo puede aparecer un desajuste entre laestructurapo-
blacional y el empleo.

y. Convergencia de formas institucionales

La consideracion de los problemas del mercado de trabajo, si bien re-
Taciona las condiciones econdmicas y sociales, sélo representa una parte
del medio ambiente total. Es un hecho ampliamente reconocido en 1a actualidad
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que, tanto a nivel urbano como regional, el efectode! acceso fisico dife-
rencial a toda clase de servicios, como recreacidn, educacidn y bienestar,
es un factor que influye en ei logro de metas equitativas. Esto implica
la coordinacién espacial de las decisiones sobre ubicaciénde los diferen-
tes sectores plblicos, desde el nivel nacional hasta los niveles locales.
La aparicio6n de autoridades unitarias aescalaurbanay de super-ministerios
a escala nacional, representa un intento por lograr aquella coordinacién
inter-sectorial. Las oficinas regionales de los ministerios nacionales
también pueden contribuir a mejorar la coordinaciénentre losdistintos ni-
veles administrativos.

5. Convergencia de politicas y précticas

El proceso de cambios que experimenta el sistema urbano siempre ha
creado nuevos problemas, que a su vez han generado determinadas soluciones
politicas. En la planificacién fisica a nivel intra-regional, los planes
destinados a absorber localmente los excedentes de poblacién hansido reem-
plazados por otro sistema: la creacidn de nuevos pueblos capaces de exten-
derse y cuya finalidad a largo plazo es la de aliviar la congestidnde las
grandes metrdpolis. A nivel inter-regional, el control del crecimiento
fisico de una metrépolis determinada se ha sustituido por controles sobre
varias de las ciudades mas importantes. En la esfera econbémica, la impor-
tancia de los empleos burocraticos desde el punto de vista del desarrollo
urbano y regional ha llevado a adoptar politicas que cubren tantoel sector
industrial como el sector terciario. Como quiera que los empleos burocré-
ticos son claramente una funcidén urbana, en repetidas ocasiones se ha sub-
rayado la necesidad de establecer sobre ellos un control selectivo, espa-
cial y sectorial, mids bien que recurrir a incentivos difusos a través de
2zonas extensas del pais y vastos sectores de la economia.

La selectividad ha 1legado a ser clave, tanto para lapolitica urbana
(por ejemplo, zonas de prioridad educacional), como para la politica re-
gional (por ejemplo, a través de centros de crecimiento y sectores mévi-
les de la economfa).

Pero los polos de desarrollo y las politicas de movilidad industrial
que se relacionan con ellos, plantean un buen nimero de problemas funda-
mentales, sobre todo en lo que . respecta a asuntos de localizacién. Por
ejemplo, ¢desde dénde y hacia donde deberia trasladarse la industria mévil
de un pais? ;Qué tipo de medio ambiente conviene para las diferentes acti-
vidades econémicas? ; Qué tipo de centros deberian elegirse como polos de
crecimiento, y donde deberfan estar localizados? ; Como puede lograrse que
los beneficios de los centros de crecimiento queden confinados dentro de
fas areas de desarrollo y no vuelvan a2 las regiones congestionadas?

Cuando se baja al plano especificode laaplicacion de estas politicas,
ta necesidad de una jerarquizacion de objetivos, con diferentes plazos. se
hace evidente muy pronto. Las estrategias globales a largo -plazo son
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necesarias como marco de referencia de las politicas espacialesy no espa-
ciales establecidas para otuparse de los problemas mas inmediatos. §i bien
una politica de polos de crecimiento puede considerarse como una estrategia
relativamente amplia de desarrollo econdémico, muchas autoridades no creen
que dicha estrategia sea suficientemente amplia para alcanzar los objeti-
vos a largo plazo. Por ejemplo, "La politica de centros de crecimiento
debe considerarse dentro del marco de un sistema inter-relacionado de cen-
tros, y requiere de la manipulacidn de todo el sistema de ciudades tomando
en cuenta los efectos directos de las medidas politicasy los efectos indi-
rectos generados por las relaciones existentes" (EFTA, 1968). Aqui, los
polos de crecimiento se consideran no s6lo como meros instrumentos limi-
tados para estimular el desarrollo dentro de una regidén periférica, sino
como parte de una estrategia global para todo el sistema de asentamiento
de un pafs.

Las opiniones convergen hacia las mismas conclusiones anivel urbano.
A este respecto, hoy se reconoce ampliamente la necesidad de una planifi-
cacidén colectiva de la regidn adyacente. Se aprecia claramente que nhume-
rosas decisiones pablicas y privadas, como las que se refieren a la loca-
lizacién de viviendas, lugares de trabajo y medios de transporte, actdan
las unas sobre las otras de una maneramuy compleja. La funcién principal
de la planificacién colectiva consiste en manejar el sistemaurbano diario
de tal manera que se equilibren las necesidades de todos los sectores de
la comunidad, tanto de las empresas como de las familias. E} punto de con-
vergencia con la politica regional es que el sistema de todos los asenta-
mientos de una nacidén operan en forma similar a una ciudad; cadaunidadnno
es sino un sub-sistema interno de un sistema inter-dependiente de ciudades.
Los efectos de una decisién de politicaurbana, tal como un plan de expansion
de ciudades, tiene un efecto directo sobre lacomunidad local, pero también
puede acarrear muchas consecuencias indirectas para ungran nimerv de otros
asentamientos. El control de estos efectos indirectos es extremadamente
dificil, pero su existencia misma requiere que el sistema se tome en con-
sideracién como un todo. Es importante por lo tanto considerarel impacto
de la politica urbana, no sélo en relacidén con la distribucién espacial y
la asignacidon de recursos dentro de unaciudad o regién, sino también dentro
del marco mds amplio del sistema nacional de asentamiento.

6. La_coordinacién de la politica urbana y regional a través

de una estrategia nacional de asentamiento

Los parrafos anteriores se han referido a ciertos temas politicos de
una serie de paises diferentes. Para sintetizar, la convergencia de con-
ceptos y definiciones destaca la importancia de tas inter-dependencias dentro
y entre un sistema de ciudades jerarquicamente ordenadas en cuanto al me-
canismo principal a través del cual se difunde el proceso de desarrollo.
El propdsito de las politicas espaciales y a-espaciales es realizar cambios

"
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en este sistemaconel Tinde alcanzar objetivos de desarrollo equitativos
y reducir al mdximo los efectos secundarios indeseables. Estametase al-
canzard con mas probabilidad si se usa el sistema nacional de ciudades co-
mo un marco estratégico para la coordinacién inter-sectorial y jerarquica
de las politicas piblicas.

Ii. LOS OBJETIVOS DE UNA POLITICA NACIONAL DE ASENTAMIENTO

Una polftica nacional de asentamiento no deberiaversecomo un fin en
si misma, sino como un medio para alcanzar objetivos especificos a nivel
nacional. EIl primerpasoesencial al formular unapolitica semejante supone,
por 1o tanto, traducir las metas nacionales en metas concretas para el
desarrollo del sistema nacional de ciudades. Debido a queunapolitica de
este tipo afecta a la poblacién comec un todo -no sélo a ladistribucidn de
la actividad econémica~, ese proceso de traduccidn debe tomar en cuenta to-
dos los objetivos posibles que persigue el gobierno central, y que abarcan
el bienestar social y el econdémico. De la misma manera queen la planifi-
cacidén nacional, a nivel global, serd necesario tener presentes los posi-
bles conflictos entre los distintos grupos de objetivos y la necesidad de
juicios de valor al fijar las prioridades. '

Debido a la importancia de la fijacion deobjetivosy ladificultad de
trasladarlos desde el nivel nacional al nivel urbanosyal problema de con-
flictos de objetivos, quizd ayudaria el considerarel desarrollodel sistema
urbano dentro de una perspectiva temporal. Asi, un economista ha estado
recientemente "tentado de concebir el desarrollo econémico en funcidn del
crecimiento urbano y tratar el sistema nacional de c¢iudades como una forma
espacial de organizacién adoptada por la economia industrial conel fin de
lograr sus metas de crecimiento" (Richardson, 1972). Enquémedidael sis-
tema urbano existente representa una distribucién optima para alcanzar las
metas nacionales de crecimiento econémico, estd lejos de estar claro; en
realidad, desde un punto de vista prictico, un patrdén dptimo posiblemente
no es factible, como quiera que las condiciones econdmicas estdn cambiando
continuamente. Pero quizd sea razonable suponer que durante mucho tiempo
la estructura espacial del sistema urbano haevolucionado principalmente a
impulsos de fuerzas econbmicas. En términos muy generales, la estructura
urbana actual ha sido por lo tanto modelada por la suma de condiciones vy
demandas econdmicas del pasadc. Pero los procesos econdmicos no son esté-
ticos. Hay fuerzas contempordneas que actlan dentro del marco de la es-
tructura de asentamiento existente y que a la larga contribuiran a crear
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nuevas formas de asentamiento. Sin embargo, desdeel punto de vista de la
distribucién de lapoblacion, este proceso de cambio puede ser particularmente
doloroso, debido a que frecuentemente existen lagunas en el tiempo entre
las formas de localizacién de las industriasy los servicios, siempre en
evolucidén, y los ajustes proporcionales en ia estructura de lapoblacién y
su asentamiento.

A corto plazo a menudo aparecen discrepancias entre la oferta de opor-
tunidades por tipode empleo, y el patrén de 1a demanda de poblacién. Desgra-
ciadamente, estas discrepancias amenudo parecen funcionar en detrimento de
los hogares. Por ejemplo, muchos asentamientos pequeiios existentes estan
localizados en lugares donde los recursos naturales estén ahora agotados, o
estuvieron en el pasado asociados con compafifas singulares que hace tiempo
cerraron o se trasladaron a nuevos lugares. En ciertas épocas, los asen-
tamientos de este tipo ofrecen economias a las empresas comerciales, quiza
a través de una posicién monopélica en el mercado local de trabajo. En
forma semejante, las grandes aglomeraciones urbanas fueron necesarias,
desde el punto de vista econémico, cuando las condiciones tecnolégicas
imponian serias limitaciones al movimiento de bienes y de personas. Este
tipo de aglomeraciones aln domina la escena urbana, aun cuando las condi-
ciones tecnoldgicas que las hicieron aparecer han cambiado considerablemente
desde entonces. Las grandes ciudades aln producen beneficios econdmicos
para cierto tipo particular de actividades, especialmente para aquellas en
que el contacto personal es importante. Sin embargo, los procesos produc-
tivos que requieren de espacio, unidos a la transferenciade costos debie-
nes y a servicios de informacidn estandarizados, significan que los costos
de los centros urbanos mds grandes pueden eventualmente sobrepasar los be-
neficios en muchos tipos de actividades econdmicas. Como resultado, algu-
nas actividades estan buscando nuevas ubicaciones, dejando tras si, en las
dreas metropolitanas, costos sociales considerables, en parte creados por
sus requerimientos ambientales anteriores -incluyendo una ‘poblacién con
destrezas insuficientes y escasos recursos para continuar.

En términos de metas econdmicas, unode los objetivos de una politica
urbana podria consistir en fomentar la variedad de ambientes econdmicos
que parecen necesarios para la evoluciény expansidn futura de nuevas formas
de actividad econdmica. La mayoria de las investigaciones sobre la forma
en que operan los sistemas de asentamiento existentes sugerirfan que esta
meta puede alcanzarse con unas pocas modificaciones de las tendencias exis-
tentes, mas bien que a través del estimulo de 1a movilidad industrial, ya
que la variedad es una caracteristicaesencial deunaestructura jerarquica
de unidades urbanas. Una jerarquia ofrece ventajass ya que en un momento
dado varias empresas estardn en diferentes niveles de desarrolloy cadauna
tendrd necesidades ambientales diferentes. Por ejemplo, las grandes &reas
urbanas pueden ofrecer ventajas considerables a las firmas recién esta-
blecidas, particularmente en cuanto a un acceso ficil al conocimiento téc-
nico; pero, en una etapa posterior, cuando los procesos se estandarizan,
un medio menos variado puede ser mds ventajoso. Los mismos factores tam-
bién podrian aplicarse a las diferentes partes de una misma empresa, por
ejemplo, desde el nivel m3s alto, donde se toman las decisiones, hasta un
proceso productivo mds rutinario. (Grafico 4).
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Sin embargo, no se desprende de esto que las estructuras de asenta-
miento mas apropiadas desde el punto de vista econdmico sean necesariamente
Jas mas convenientes si se toman debidamente en cuenta las consideraciones
sociales. La discusién anterior ha sugerido que en una situacién no pla-
nificada, los beneficios econémicos de 1aestructura de asentamiento depende
en parte de la transferencia del costo social a la comunidad. En ‘parte
debido a los cambios tecnoldgicos, el equilibrioenel cual se basa la jus-
ticia social de un sistema de asentamiento es una meta a largo plazo que
no puede lograrse jamés, particularmente en términos espaciales. De esta
forma, el beneficio de un asentamiento puede ganarse a expensas de otro.

Desgraciadamente, estos costos no sedistribuyen equitativamente entre
los diferentes sectores de la comunidad. La mayoria de los gobiernos es-
tan conscientes de las desigualdades inevitables de la distribuciénde los
costos y beneficios del sistema econdmico a nivel nacional, y tratan de lo-
grar una cierta redistribucién de los recursos a través de una politica
tributaria y de bienestar. Pero lo que rara vez comprenden ios individuos
(aunque es de conocimiento comin en el caso de las empresas) es queel ac-
ceso a recursos de todo tipo -oportunidades de empleo, servicios pdblicos
y privados y recreacién- que en conjunto determinan el “ingreso real” de
un individuo, estid determinado no sélo por la posicién de éste dentro del
sistema social, sino también por su ubicacién en el espacio. (Harvey,
1971). Aquf, el "ingreso real" comprende no sélo ls remuneracién moneta-
ria del empleo y la propiedad de bienes, sino todo tipo de costos y bene-
ficios que en conjunto determinan el bienestar del individuo. Deestama-
nera, asi como las actividades econdmicas reciben todo tipo de beneficios
al ubiecarse en un ambiente urbano apropiado (y frecuentemente estos bene-
ficios no son siempre directamente medibles en términos de beneficios a
corto plazo), asi también el mismo conjunto de ambientes urbanos contribu-
ye en diferentes grados al bienestar total de los individuos.

La clave para entender las determinantes espaciales a que estan suje-
tos el ingreso real o el bienestar real, posiblemente pueda encontrarse en
las tres palabras "demanda"Y , "oferta" y "acceso", que tienen connotacio-
nes espaciales y temporales particulares, ademds de sus interpretaciones
econfmicas y sociales habituales. La oferta de recursos en forma de opor-
tunidades de empleos de diferentes tipos y de servicios pdblicos y priva-
dos, varia considerablemente de un asentamiento humano a otro. Ademas de
los problemas relacionados con los cambios que experimenta laubicacién de
los empleos y que ya se han sefialado, muchos servicios pidblicos y privados
ya instalados (como hospitales) se hancentradoenel espacio, a través del
proceso de blisqueda de economfas de escala mis reducidas. Por logeneral,
estas instalaciones favorecen a las metrbépolis, especialmente si vanrela-
cionadas con la introduccidn de nuevos tipos de servicios que primerc apa-
recen en los centros mds grandes y sélo muy lentamente se propagan hacia
abajo dentro de la escala jerdrquica urbana. Mirando el modeloen términos

1/ “Demanda™ potencial, es decir, necesidades y no demanda en el sentido econdmico estricto.
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muy amplios, el equipo de trabajo pensé que los individuos de los diferen-
tes asentamientos tendrian necesidades semejantes de empleo y servicios
basicos, particularmente en relacién con laetapadesuciclo vital. Pres-
cindiendo de las preferencias, todos los individuos tienen necesidad de
acceder al trabajo, a servicios comerciales minoristas, de bienestar y de
esparcimiento. Las necesidades son mis amplias que laestrecha definicidn
de 13 "demanda" econlmica, aunque existen algunas variaciones geograficés
asociadas a factores como la estructura por edad de la poblaciony a va-
riaciones de factores ambientales, y en general, el tipo de necesidades
individuales deberia coincidir con la distribucién de la poblacién total
en una forma espacialmente insesgada. Pero como consecuencia del hecho de
que los tipos de oferta y demanda no coinciden en espacio y en el tiempo,
surgen desigualdades de acceso a los recursos.

La dimensidn tiempo es importante en varios sentidos; por ejemplo,
para tener acceso a (es decirs usar) servicios, el individuo est3d necesa-
riamente obligado a viajar. Existen muchas restricciones para el indivi-
duo en cuanto al acceso, pero quizd la mds importante, aparte de las dife-
rencias de ingreso, es la distancia que puede recorrer en un periodo de
tiempo razonable. (Hagerstrand, 1970). Como resultado de los diferentes
grados de movilidad personal y de la variacién que existe entre las unida-
des urbanas en cuanto al ndmero de oportunidades disponibles dentro de un
determinado tiempo de viaje, aparecen las diferencias en cuanto al grado de
libertad con que los individuos pueden distribuir su tiempo. Aunque den-
tro de una perspectiva diaria todos los individuos disponen del mismo re-
curso fijo de tiempo, las diferencias surgen de los grados de flexibilidad
que tiene una persona para distribuir su tiempo entre diferentes activi-
dades, lo que estd en parte determinado por el tipo de medio ambiente en
que ella vive. De esta manera, el tiempo que se gasta en largos viajes
hacia el trabajo no podri usarlo con lafamiliaocenactividades recreati-
vas. Debido a todo tipo de compulsiones de tiempo, algunos recursos basi-
cos pueden simplemente no estar al alcance de individuos que viven en cier-
tas unidades particulares. A pesar de las predicciones proclamadas en
algunos circulos en la pasada década, una sociedad completamente mvil di-
ficilmente podrad surgir en un futuro previsible, si es que algunavez apa-
rece. (Webber, 1963-64; pahl, 1969).

Problemas similares de demanda, oferta y acceso emergen cuando estos
factores son considerados en funcidén de la vida total del individuo. En
este plano, los problemas de acceso a la educacidn, al empleo y obviamen-
te a los servicios médicos pueden verse como determinantes importantes de
las oportunidades de vida. Los lugares de trabajo que nopueden alcanzar-
se en un dia de viaje, implican migracién, pero aqui nuevamente los indi-
viduos se ven constrefiidos en grado variable en su posibilidad de trasla-
darse a nuevas areas urbanas conel fin de tomar el tipo de empleo adecuado
a sus calificaciones personales. Algunas personas prefieren permanecer
donde estén, debido a las amarras que tienen localmente, pero seven obli-
gadas a hacerlo debido a circunstancias econémicas; las amarras o bien se
rompen o0 serequiere de largos viajes para visitar parientes y amigos. Para
otros, el medio local puede imponer restricciones a sus actividades diarias,
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pero carecen de oportunidades de empleo o de habitacién en otra parte, lo
que les impide trasladarse a un medio mids adecuado a sus necesidades. Por
ejemplo, la variedad que ofrecen las ciudades muy grandes puede ser venta-
josa para los jdvenes, solteros y gente acomodada, pero para los viejos y
aquellos que cuentan con menos recursos econdémicos, esa variedad puede es-
tar fuera de su alcance. Dichos individuos pagan muchos de los costos de
la aglomeracién urbana, pero parecen obtener pocos de sus beneficios-y sin
embargo, aun pueden encontrarse atados dentro de laciudad por el trabajo.
Asi como existen variaciones entre individuos en cuanto a su grado de mo-
vilidad personal a escala diaria, a escala de la vida emerge el mismo mo-
delo de variacidn en la habilidad de un individuo para convertir sus pre-
ferencias de residencia en eleccién real de ubicacién. Por lo tanto, a
Targo plazo, surge todo tipo de problemas al tratar de armonizar los mode-
los de demanda de empleos y condiciones de vidacon laoferta de estos ru-
bros dentro de y entre 3reas urbanas, problemas que tienen un significado
especial en la distribucién de recursos para objetivos sociales deseados.
(Grafico 5).

En la actualidad, los gobiernos tienen un mayor control sobre este tipo
de problemas de lo que generalmente se cree, sobre todo a través de su in-
fluencia sobre 1a ubicacién de los servicios piblicos y de los empleos del
sector piblico, siempre en aumento. Pero desgraciadamente, la actividad
conjunta de diferentes sectores piblicos estd concebida en muy pocos paf-
ses, y menos adn coordinada, dentro de uncontexto espacial, principalmente
a escala nacional. Por lo tanto, aun cuando lacalidad de la disponibilidad
es un principio bésico para proveer servicios de bienestar, un administra-
dor social ha recalcado que existen diferencias tan considerables entre las
diferentes &reas urbanas en cuanto a recursos sociales, queel objetivo de
igualdad deberia vincularse a uno de "justicia territorial” (Davis, 1968).
Desgraciadamente, la creciente aplicacién de criterios definidos con es-
trechez de miras dentro de las actividades del sector piblico, ha desembo-
cado en una tendencia a la concentracidén de servicios en grandes unidades,
y en menos y mas grandes areas urbanas, proceso que podria estar actuando
en contra de las metas de igualdad perseguidas por los servicios sociales.

Los gobiernos tienen; por lo tanto, poder para influir en la consecu-
cion de metas no sdlo econdmicas sino también sociales, actuando sobre el
medio ambiente a través de procesos de planificacion. Apesar de la larga
historia de la politica de bienestar social, sélo en fecha reciente se ha
llegado a reconocer en Inglaterra que la planificacién a escala local y
regional "afecta la distribucion de los recursos en un contexto espacial
particular y, por lo tanto, el acceso de la gente de diferentes lugares a
estos recursos" (Strategic Plan for the South-East, 1971). Elmismo argu-
mento se aplica, posiblemente con mayor fuerza a nivel nacional, al pro-
blema de la necesidad de planificar el sistema urbano y el desarrollo re-
gional. Para seguir con la cita del mismo informe oficial, "algunos gru-
pos de poblacidén que viven en &reas particulares, ganan al tener mejores
oportunidades de empleo o mayor acceso a los servicios;yotros pierdenpor
el mero hecho de que fa inversidn estd en otra parte o por tener que so-
portar, por ejemplo; el ruido y el peligro de nuevos puertos. aeropuertos
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y autopistas. El alcanzar algunas metas sociales depende de la distribu-
cidén espacial de los empleos y las viviendas, asi como de las politicas so-
ciales no-espaciales. Las politicas espaciales y no-espaciales deben con-
siderarse en forma conjunta a la luz de las metas sociales, y esta es una
importante justificacién para combinar politicas sociales yecondmicas con
decisiones o inversiones gubernamentales...",

Como resultado de estas consideraciones, uno de los objetivos princi-
pales de una politica nacional de asentamiento seria desarrollar un modelo
de unidades urbanas que facilitaran el logro de los objetivos sociales de
igualdad de oportunidades, y que al mismo tiempo no fuera inconveniente o
inaplicable desde el punto de vista econémico. Al respecto, debe darse es-
pecial atencidn a la estructura ocupacional del mercado de trabajo de las
unidades urbanas. La estructura ocupacional es unadimension importante,
pero que se habfa descuidado, debido a que se refiere tantoal trabajo que
un individuo efectla (es decir, su papel dentro de una organizacién) como
a su posicién dentro de la sociedad (es decir, recursos asualcance). La
ocupacidn, por lo tanto, vincula el medio ambiente econémicoy social. Cuando
el acento se pone en las metas sociales; debe tenerseencuenta que dichas
metas sbélo pueden ser inducidas a través de una direccidn cuidadosa de las
oportunidades econdmicas presentes y futuras, incluyendo el traslado del
empleo a nuevas ubicaciones. De esta forma, las tendehcias encuanto a la
ubicacidn del empleo no deberfan haberse considerado como una detetminante
necesaria de la forma en que evoluciona el sistema urbano, sino como un
medio posible para lograr fines sociales.

111. LA FORMA DE UNA POLITICA NACIONAL DE ASENTAMIENTO

Una politica nacional de asentamiento, evidentemente deberia consti-
tuir un marco amplio para el desarrollo del sistema nacional de asentamien-
to, antes que tomar la forma de un plan espacial rigidamente definido. La
politica proporcionaria un marco de referencia para la toma de decisiones
a nivel nacional en las instituciones pdblicas yprivadas y una base para
una planificacion mds detallada de la estructura espacial en los niveles
regionales y en las ciudades. Como una visidén a largo plazo, la politica
de asentamiento aportaria una orientacidén para la aplicacién de medidas
de politicas regionales de corto plazo, tales como incentivos industriales
y reubicacion de empleos, y aseguraria que dichas decisiones estuviaran
integradas con todos los aspectos de la planificacién ambiental.

~r
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El rasgo distintivo del enfoque estratégico es que integra la plani-
ficacidén espacial con otros aspectos de la actividad gubernamental que tra-
dicionalmente no han estado asociadas s ésta, tales como las politicas re-
gionales y econdmicas y las politicas sociales. Deestaformas lasmedidas
tomadas en respuesta a una estrategia podrian incluir inversiones planifi-
cadas a largo plazo en remodelaciones urbanas, medios de transporte y cons-
truccién de ciudades nuevas, y también incentivos y controles, tanto a
corto como a largo plazo, disefados para la creacidén y distribucidnde los
empleos y la correcta ubicacidén de los servicios de bienestar.

En si mismas, tales medidas no son algo nuevo; la novedad estriba en
el enfoque sectorial y espacialmente integrado de los numerosos aspectos
del problema de la distribuciénde la poblacién. Lapoblaciénes unrecurso
nacional b3sico caracterizado porque las personas no pueden ser divididas
muy claramente en entidades sociales y econdmicas. Los mismos individuos
son miembros de familias que pertenecen a un ambiente social determinado,
que exigen el sumihistro de servicios y oportunidades de trabajo, y estén
empleados en un medio econdmico que proporciona los servicios necesarios.
Por lo tanto, es imposible planificar la distribuciéon de las actividades
econdémicas sin tomar en cuenta las condiciones del mercado de trabajo; de
la misma manera que la oferta de trabajo forma parte del medio econdmico
de una unidad urbana particular desde el punto de vista de unaempresa in-
dustrial, la oferta de oportunidades diferentes de trabajo forma parte de
la totalidad del medio social desde el punto de vista del individuo. Las
oportunidades de trabajo se combinan con las condiciones habitacionales,
con los servicios, con los sistemas educacionales y de bienestarycon los
servicios de recreacion, para determinar la condicién total de vida o la
"calidad de vida" de una unidad urbana en particular. En conjunto, estos
factores influyen sobre la migracion y en Gltima instancia, sobre la dis-
tribucidén de la poblacidén, y ésta a su vez sobre las condiciones del mer-
cado de trabajo; la distribucion de Ja poblacién es claramente e! punto
central de este complejo conjunto de interrelaciones y representa el re-
sultado de numerosas fuerzas inter-actuantes.

Debido a que en la determinacion de muchos aspectos de Jas condiciones
ambientales en diferentes unidades urbanas intervienen muchas institucio-
nes diferentes, la tarea de integracién y coordinacion puede resultar muy
diffcil. Por esta razén se justifica el establecimiento de una jerarquia
de planificacién, con una planificacidén mids detallada en los niveles mas
bajos de la jerarquia, dentro del marco de estrategias mds amplias en los
niveles superiores. El niimero de niveles dentro de la jerarquia dependera
del tamafio del pais y de la dimensidén del! respectivo problema. E1 hecho
de que todos Jos tipos de decisiones tienen una manifestacidén espacial,
significa que el espacio geogrédfico, estructurado en la forma de un plan
estratégico,; puede actuar como una dimensién potencialmente unificadora
para la toma de decisiones. Una estrategia nacional para el desarrollode
los asentamientos serviria de esta manera como un marco de referencia a
escala nacional para las inversiones tanto del gobierno central vy local
como del sector privado. En el siguiente nivel de Ta jerarqufa estas
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estrategias proporcionarian una base para tomar decisiones mas.detalladas
en favor de las unidades urbanas. El énfasis deuna estrategianacional se
pone por lo tanto en la asignacion de recursos entre las ciudades mas que
dentro de ellas.

Obviamente la estrategia nacional deberia basarse principalmente en
la estructura de asentamiento existente; las oportunidades de cambios fun-
damentales en esta estructura son limitadas, dada la inercia inherente al
sistema urbano. EIl acento deberia por lo tanto ponerse enel manejo de los
procesos de cambio dentro del marco existente. Esto podria significar la
contraccidn planificada de algunos asentamientos y el crecimiento contro-
lado de otros, evitando de este modo que los individuos tuvieran que su-
frir como consecuencia de cambios demasiado rapidos. Este tipo de cambios
planificados dentro del! marco de la estrategia de asentamiento implica que
a menudo tengan que tomarse medidas, en asentamientos nuevos o en expan-
sién, anticipadndose a las necesidades,; con el fin de reducir al minimo el
conflicto para los individuos y las empresas y de servir de estimulo a la
expansion planificada.

Dentro de su preocupacidén por el medio ambiente total, la estrategia
deberfa tomar en consideracidon las necesidades de las empresas y de las
familias. 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 objetivo
claramente definible de la estrategia de asentamiento podria consistir en
la creacién, en cada unidad de mercado de trabajo, condiciones que pueden
ajustarse a las cambiantes circunstancias econémicas. Esto implicaria una
amplia gama de especializacidn ocupacional, asi como una variada estruc-
tura industrial libre de unha dependencia excesiva con respecto a industrias
singulares. Aun cuando las politicas regionales han reconocido desde hace
tiempo la necesidad de diversificar la estructura industrial, debe recal-
carse la importancia de la diversificacién ocupacional parasatisfacer las
necesidades de las empresas, en cuanto al acceso a una serie de destrezas
y de informacidn, y la necesidad de los individuos en cuanto a movilidad
ocupacional. Al ofrecer posibilidades de movilidad ocupacional dentro del
mercado local de trabajo, la estrategia de asentamiento deberia ayudar a
reducir la incidencia de las migraciones forzadas a recorrer largas dis-
tancias entre asentamientos diferentes. Si no existe una variacidon dema-
siado grande entre las unidades urbanas en cuanto a recursos esenciales
basicos para la vida -cuyo componente mias critico quiza sean las posibili-
dades para seguir una carrera-, las personas estarian en libertad para

permanecer o para migrar de acuerdo con preferencias ambientales menosfun-
damentales.

»
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iV. ALGUNOS INSTRUMENTOS POLITICOS RELACIONADOS
CON UNA ESTRATEGIA NACIONAL DE ASENTAMIENTO

Para alcanzar estos objetivos, puede utilizarse una variedad de ins-
trumentos polfticos. Un paso preliminar podria ser la clasificacién de
todas las unidades urbanas mds grandes, de acuerdo a sus funciones y cre-
cimiento a largo plazo nacionalmente determinados. Una clasificacion se-
mejante debe cubrir l1a totalidad del sistema de asentamiento, nosolo aque-
11os sectores que tengan problemas causados por el tamafio, el crecimiento
acelerado o una contraccifn acelerada. Una politica nacional de asenta~
miento es por lo tanto un instrumento mds amplio que la identificacidn de
centros de crecimiento dentro de regiones en decliinacidén, o queuna estra-
tegia de control en las areas congestionadas.

ta esencia de una clasificaci6n de unidades urbanas es que puede usar-
se como base para Ta aplicacidn selectiva de incentivos gubernamentales en
algunos asentamientos y de controles en otros, escogiendo lugares especi-
ficos como focos tanto de las medidas de localizacidén de industrias como
de inversidn en obras de infraestructura. En términos demovilidad indus-
trial, una de las mayores ventajas de una clasificacion de asentamiento
semejante es que las posibilidades para una promocidén activa son conside-
rablemente mayores que en los casos de politicas que abarcan zonas exten-
sas y a menudo heterogéneas; obviamente es mas fécil promover la imagen de
un nimero limitado de unidades identificables que de regiones extensas del
pais vagamente etiquetadas de "&reas de desarrollo".

La adopcidén de un sistema de clasificacidn orientado puede crear con-
flictos entre la necesidad de compromisos a largo plazo, por un tado,y la
necesidad de flexibilidad para enfrentar condiciones organizacionales vy
tecnoldgicas cambiantes, por el otro. Aun cuando los cambios en las fun-
ciones planificadas de algin asentamiento sean necesarios, la clasifica
cién deberfa también identificar, de entre toda la gama de asentamientos
clasificados, aquellos que puedan contribuir mds areducir las diferencias
econdmicas y sociales dentro del sistema de asentamiento. Desde el co-
mienzo, estos asentamientos estratégicos que parecen ofrecer las mejores
posibilidades en este sentido deberdn ser el foco de algunos compromisos
fijos. En los paises donde los problemas de desequilibrio regional pueden
atribuirse al excesivo crecimiento de unas pocas ciudades importantes, es-
to puede exigir la identificaci6n de aquelios asentamientos que tienen la
posibilidad de actuar en algunos aspectos como alternativas nacionales pa-
ra las unidades urbanas mds grandes. Sin embargo, el poner el acento en
centros estratégicos de este tipo no deberia ocultar el hecho de que un
sistema de clasificacion deberia comprender a todos los asentamientos del
sistema urbano, aunque con diferentes niveles de exigencias.
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La concentracién de inversiones en obras de infraestructura (inclu-
yendo la vivienda, los servicios culturales, de bienestar y educativos, y
el transporte intra e inter-regional) dentro del marcode la estrategia de
asentamiento, seria necesaria para robustecer la pdsi@jén de los centros
estratégicos mds grandes con respecto a la capital, proceso que seriaesen-
cial para reducir la diferencia dentro del sistema de asentamiento. Esta
inversién deberia ir acompafiada por un modelo de "descentralizacién con-
centrada" de los empleos administrativos superiores de la capital, con el
fin de asegurar la independencia funcional de los centros estratégicos. La
descentralizacidn permitiria que muchas necesidades de comunicaciones in-
ternas de las regiones, fueran satisfechas por los centros estratégicos re-
duciendo de esta forma la fugade los efectosmultiplicadores no industria-
les desde el 3rea de origen. La descentralizacién concentrada es por lo
tanto esencial para que los centros estratégicos funcionen como fuentes de
informacién m3s bien que como simples puestos de relevo para la capital.

Ya que un centro estratégico en particular nopodriareemplazar todas
las funciones nacionales; la igualdad de disponibilidades como objetivo
requeriria de un modelo de inversién en servicio de transporte de pasaje-
ros que uniera los centros estratégicos no s6lo con los asentamientos de
sus alrededores inmediatos, sino también conotros centros estratégicos del
sistema. En la actualidad, el ordenamiento jerdrquico del transporte de
pasajeros con un centro dominante en la capital, y la exclusién de lineas
locales entre otros centros importantes, sélo sirve para reforzar la cen-
tralizacion del control y las desigualdades regionales en cuanto a poten-
cial de desarrollo. La descentralizacidén de las funciones propias de adop-
cidén de decisiones deberfa por lo tanto vincularse conel restablecimiento
de lineas de transporte a través de todo el sistema jerarquizado de asen-
tamiento. En vista de los posibles costos para fomentar dichas comunica-
ciones, serfa de capital importancia una inversién selectiva en telecomu-
nicaciones avanzadas.

Ademds de los beneficios econdmicos directos para las regiones de de-
sarrollo, un sistema de descentralizacién concentrada puede crear alargo
plazo mds beneficios sociales que lo que es posible conseguir con una ma-
yor dispersién de la inversién. La concentraciénmis la descentralizacidn
del empleo administrativo, puede asegurar que 1os mercados de trabajo ofrez-
can oportunidades de movilidad ocupacional sin exigir movilidad geografi-
ca; las unidades urbanas pueden asi interceptar el movimientomigratorio vy
de esta manera reducir la presién sobre las regiones congestionadas. Mer-
cados de trabajo de tamafio regular también pueden ofrecer una gama acepta-
ble de oportunidades de empleo y asegurar que los viajes hacia el trabajo
no sean demasiado largos. Finalmente, las concentraciones moderadas de
poblacién pueden ofrecer una base adecuada para la provisién de servicios
sociales de alto nivel.

M&s que todo, lo que se opone a la adopcién de un enfoque selectivo de
la politica urbana a nivel nacional, son los problemas politicos asociados
con la clasificacion. La seleccién de algunos lugares como centros para
una mayor inversion implica inevitablemente noelegir otros asentamientos.
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Una posible soluzidén para este tipo de problemas es reconocer abiertamente
tos diferentes horizontes de tiempo 2 los cuales se aplican tas diferentes
politicas. Las industrias regionales se han creado tradicionalmente en
funcién de probliemas concretos mds que de objetivos. Estecriteriopodria
entrar en conflicto con una estrategia nacional de asentamiento, necesa~
riamente a largo plazo, puesto que ia creacién de nuevos empleos en cen-
tros pequefios requiere de exigencias adicionales en - materia de infraes-
tructura urbana. El equipo de trabajo ha sostenido por lo tanto que las
politicas a corto plazo probablemente sean mids efectivas si se orientan
"hacia las personas” y no "hacia lugares”. Es decir, los individuos que
eligieran vivir en lugares que no fueran viables a largo plazopodrianre-
cibir una asistencia financiera personal (para organizar transporte pri-
vado como una aiternativa a la inversiéon fija en servicios pilblicos de
transporte), pero a estos individuos no podria garantizdrseles una gran
variedad de oportunidades de trabajo o servicios sociales. Enel otro ex-
tremo de la jerarquia urbana, los problemas creados por el solo tamafio o
por una contraccién demasiado rdpida de las grandes ciudades, probablemen-
te pueden ser atacados mis efectivamente a cortoplazo conpoliticas orien-
tadas hacia las personas, que deben reforzarse por una dispersion equili-
brada de la poblacidon y del empleo a targo plazo.

Debido a que un asentamiento nacional tiene que ser orientado segin
el espacio, debe darle mayor importancia a los objetivos a largoplazo; en
consecuencia, la politica debe garantizar que las medidas a corto plazo no
entren en conflicto con estos objetivos. Por ejemplo, una politica que
pueda aplicarse en forma rdpida, como la de dispersar los empleos del ser-
vicio civil desde la capital, necesitaria relacionarse con el objetivo a
largo plazo de fomentar centros importantes en las regiones de desarrollo;
si el empleo en el servicio civil estuviese muy dispersado y esta disper-
sién no fuera unida a una descentralizacién de algunas funciones de toma
de decisiones, ayudaria poco a las zonas de desarrolloysbloserviriapara
reforzar la posicidén de la capital. Al mismo tiempo no deberia permitir-
se que la dispersién coordinada (pGblica) y no coordinada (privada) de los
empleos desde las ciudades congestionadas, contrarrestara las metas socia-
Jles a largo plazo. Por ejemplo, la dispersi6n de empleos manufacturerosy
burocraticos desde Londres, que en parte es el resultado del control de su
ubicacién, podria contribuir a agravar seriamente la polarizacidn social.

El manejo exitoso de una estrategia nacional de asentamiento necesi-
tard casi con certeza de nuevos arreglos administrativos. Una concepcidn
corporativa de la planificacién espacial a nivel nacional, crearfa muchos
problemas a las instituciones existentes, ademds de los de escala. Quizé
el obstaculo mayor es la naturaleza sectorial del presupuesto nacional vy
los efectos practicos de las normas nacionales de abastecimientos (por
ejemplo, para escuelas, hospitales y viviendas) que a menudo son demasiado
escasos. Generalmente los recursos para estos items se distribuyen entre
asentamientos sobre la base de asignaciones per cipita con el objeto de
satisfacer las normas aceptadas a nivel nacionail. Pero en términos espa-
ciales, esto no significa mds que 1a planificacion de una tendenciaos, co-
mo algunos dirfan, un "cuello de botella" de la planificacién. En otras
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palabras, se acepta la distribucidn existente de la poblacidény los recur-
sos se distribuyen en consecuencia. $Sin embargo, la esencia misma de una
estrategia nacional de asentamiento es su criterio selectivoparala asig-
nacién de recursos, proporcionandose en algunos casos servicios con vis-
tas a necesidades futuras -como en el caso de las ciudades nuevas o en de-
sarrollo de Inglaterra-. Una asignacién selectivade recursosenun amplio
frente, evidentemente requiere una forma de presupuestoespacial completa-
mente nueva. Aun cuando este objetivo pueda alcanzarse asignando fondos
por separado a las diferentes autoridades regionales, siempre es esencial
alguna forma de control central para garantizar que se mantiene una pers-
pectiva nacional. '

E1 equilibrio correcto de los objetivos nacionalesy regionales es lo
fundamental para el éxito en la aplicacién de una politica nacionalde
asentamiento. Por un lado, el requisito de una visién nacional sugiere la
necesidad de un alto grado de control administrativo central. Por otro
lados el objetivo de equilibrio regional requiere de la dispersidn fisica
del empleo administrativo desde el centro, aparejadocon la descentraliza-
cidén de la autoridad, especialmente en asuntos presupuestarios.

Un ejemplo de una institucidén que podria ser esencial para el éxito
de una estrategia de asentamiento, es contar conalginpoder ejecutivo cen-
tral en materia de localizacidén. Sus obligaciones consistirianenmanejar
incentivos y controles de localizacién dentro del marco de la estrategia
de asentamiento. En vista de la importancia de las actividades burocra-~
ticas en la configuracidon del desarrollo del sistema urbanoyen la deter-
minacion de la estructura ocupacional de unidades urbanas individuales, ese
poder ejecutivo tendria que tener una responsabilidad particularen laubi-
cacién y reubicacidn del empleo burocrdtico. Aunque discutible, el papel
asesor de ese organismo serfa mas importante que sus funciones ejecutivas
~-en cuanto a ofrecer informacidén para permitir que las empresas pudieran
satisfacer sus propias necesidades deubicacidncon las oportunidades crea-
das a través de la estrategia nacional de asentamiento, porque muchas de-
cisiones sobre localizacién se toman basandose en una informacién inade-
cuada sobre las posibilidades existentes. Esta podriaseruna funcién muy
importante para ese organismo ejecutivo. (Webber, 1972; Cyert y March,
1966). La incertidumbre que generalmente ha descorazonado a las empresas
para trasladarse a grandes distancias, podrfa reducirse si se dispusiera
de informacién sobre, por ejemplo, oportunidades de contactos en la nueva
ubicacién. Ademds, la creciente importancia de los factores no-econdmicos
en la toma de decisiones, por ejemplo, la percepcidén de lapreferencia por
ciertas unidades urbanas residenciales, sugiere queel ejecutivopodrfia in-
tervenir en la presentacién de imdgenes piblicas de las unidades seleccio-
nadas.

Otra funcién clave del ejecutivo en localizaciones seria planificar
la reubicacidn, tanto desde el punto de vista del comportamiento econémico
de la organizacidén como de las condiciones de vida de sus empleados; esto
Gltimo porque la reubicacién de las funciones de tomade decisiones impli-
ca que los individuos probablemente se trasladen junto con su empleo.

L7
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Aunque esto no cortribuiréd directamente a proporcionar empleos acortopla-
z0 a personas que normalmente viven en la regién de desarroiio, estos des-
plazamientos obviamente traerdn beneficios indirectosyalargoplazo. Una
nueva localizacion de emplieos para un cierto nimero de uynidades urbanas
importantes, estableceria por consiguiente un compromiso entre los empleos
moviles para la gente en sus actuales lugares de residencia, por un lado,
y las personas que se trasladan a los lugares actuales de trabajo, por el
otro.

Hay que insistir fuertemente en la permanente necesidad dedirigirel
proceso de ajuste de la localizacién y de cambios, desde todo puntodevis-
ta. En particular, esto significa considerar también los efectos regio-
nales de las politicas espaciales y no espaciales. Por ejemplo, las con-
secuencias de los cambios en la estructura de las grandes corporaciones,
en la organizacion de los servicios de salud y educativos, o en las rela-
ciones econdmicas externas de la nacidon. Estas son claramente tareas para
un programa de investigacidn orientado politicamente. Una serie adicional
de temas de investigacion se insindan por si solos. Enprimer lugarexiste
una necesidad de informacidn basica fidedigna sobre cambios de localiza-
cién que sirva de base para estudios mis detallados. En particular; es
necesario establecer un mecanismo de advertencia precoz de reubicaciones
pendientes de oficinas y de necesidades de expansidn. Perocomoquiera que
los cambios de localizacién representan sdlo unaparteminoritariadel pro-
ceso de ajuste de las organizaciones a las condiciones cambiantes, se ne-
cesita con urgencia una mayor investigacion sobre la maneraen que las uni-
dades interactian con un medio ambiente espacial diferente. Por ejemplo,
los estudios acerca de los patrones de comunicacién de las unidades endi-
ferentes situaciones de ubicacidn, podria servir de guia para determinar
el tipo de funciones que seria necesario para crear centros de emplieo en
las &reas de desarrollo y para reducir al minimo la fuga de efectos mul-
tiplicadores.

Las consecuencias de la reubicacidn y los cambios estructurales de
las organizaciones deben estudiarse en funcidn de los costos y beneficios
para las comunidades que los dan y para las que los reciben. Porejemplo,
es vital que la dispersion de los servidores piblicos planificada en mu-
chos paises miembros, sea cuidadosamente dirigida de acuerdo con los costos
para la capital resultantes de la dispersidn, y de los beneficios para la
nueva comunidad. En realidad, convendria disminuir la tasa de dispersidn
no planificada debido a los efectos adversos que podriz tener en la es-
tructura ocupacional de la capital. Ademds de los efectos espaciales di-
rectos, se necesitan estudios cuidadosos sobre las consecuencias de ladis-
persién en la vida profesional de los individuos. Es vital que este tipo
de informacidn se utilice en el proceso de la toma de decisiones y sirva
como base para una re-evaluacién continua de las poifticas de dispersidn.
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V. CONCLUSIONES

La finalidad del andlisis precedente ha sido ofrecer unabase para mis
comentarios sobre el documento del profesor Richardson. Estos comentarios
pueden agruparse a grandes rasgos en cuatro puntos, posiblemente super-
puestos. EI primero se refiere a la necesidad de establecer normas sobre
tamaifo de ciudades, y sobre distribucién de ciudades seglin su tamafio, den-
tro del marco de una estrategia nacional de asentamientomis amplia, a tra-
vés de la cual puedan coordinarse una serie de politicas espaciales y no
espaciales. El segundo punto se refiere a la necesidad de examinarcui-
dadosamente los efectos distributivos de la urbanizacion tanto al interior
como entre ciudades. Como resultado de un desequilibrio a cortoplazo que
puede resultar de la operacidén de procesos de urbanizacidn, el tercer pun-
to se refiere a la necesidad de asegurar que las actividades econdmicas y
los hogares coexistan con un medio ambiente urbano adecuado dentro del
sistema de ciudades. Finalmente, debido a que las ciudades de una nacidn
forman un sistema unificado e integrado, el Gltimo punto se refiere a la
necesidad de que los problemas intra-urbanos e inter-regionales se inserten
en el contexto mds amplio del sistema nacional de ciudades. Los problemas
(y ventajas) de las ciudades mds grandes son inseparables de los de las
ciudades de las 3reas de desarrollo; por lo tanto, es necesario establecer
un equilibrio entre las politicas intra-urbanas y las destinadas a actuar
sobre la distribucién inter-urbana de la poblacidn y de la actividad eco-
némica.



Cuadro 1

EJEMPLOS DE LA CONVERGENCIA DE POLITICAS URBANAS Y REGIONALES HAC}A ESTRATEGIAS NACIONALES DE ASENTAMIENTOS
(MOD!FICADA DE BOURNE, 1973)

POLTTICA URBANA

Perspectiva previa
o actual

-3

Perspectiva futura

ESTRATEGTIA NACTONAL
DE ASENDAMIRNEC

POLITICA REGIONAL

&

Perspectiva futura

Perspeetiva previa
o sctual

CONCEPTOS ¥
DEPINICIONES

Ciudad o zona fisicamen=
te definids,

Regifn urbana o siste- |
ma urbano disrio (&res
de mercado de tratajo).

Interdependencia al interior
Y entre un sistema de ciuda-
des jerarquicamente ordenado.

Regibn funcionalmente
integrada ( basada en
interdependencias eco
nomicas). -

P

Regifn estructurel uniforme
(vasada en estructura indus-
trial).

Forma espuoisl y fisica.

Manejo de los procesos
de cambio econdmico ¥
soeial.

La regulacidén del medio ame
biente total; una perspecti=-
va de sistema abierto y con-
textusal,

Igualdad del desarro-
1lo econdmico, social
y fisico,

TR SR T TR

Dquilibrio economico.

PROBLELAS

Usosincompatiblesde la
tierra.

Concentracién espacial de
empleo industrial y buro=
erético.

Polarizaeibn social,

Oportunidades de emplao
y estructura eeupucic~
nal desajustadas.

Yienejo de efectos distributi
vos indirectos y externos,

Cstructura ocupacional
especializadsa,

Problemas de acceso a
informacitn especiaii
zadsa,

Lstructura industrial especia
1lizada,

Inaccesibilidad peva el trang
porte de bienes.

TISTITUCIONES

Autoridades sectoriales
independientes (educacitn,
salud, transporte, etc.).

Autoridedes unitarias.

Jerarquia de la planifieeaidn
espacials naoional, regional
y local,

Super-ministerios con
oficinas regionales.

Hinisterios nscionales Inde-
pendientes (transporte, vi -
vienda, planificacibn, ste.).

POLITICAS

a) FISICAS

Esquenas locales relati-
vos al exceso de poblacién.

Desaryollo de ciudades
importantes como cone
trapesos,

El sistema nacional de ciuda~
des como marco para la coors
dinacifn intersectorial y je-
rérquica de las politicas plt
blicas.

Control de varies ciu
dedes importuntes.

-~ s

Control del crecimionto £isi~
cv de metropelis singulares.

b) ECONOMICAS

Dispersion industrial.

Dispersibn de oficinas
y de industrias.

Controlas espaciales
sectoriales r=lectivos
e incentivos para ofi
cinas e industrias (des
centralizacidn).

Controles e incentivos infus
triales extensivos {disper-
sibn).

¢) SOCTALES

Politicas espasiales en
educacion, salud, stce

Areas de prioridad urba
na selectiva,

Perfeccionamientoocupa
cional y subvenciones
espacialmente selecti~-

vas (transporte de pasa
Jeros). -

Politicas sociales no espa -
ciales (beneficies de cesane
ti&)c ’

el
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Grafico 1

DESTINOS PRINCIPALES DE LOS MIGRANTES INTER-URBANOS, 1965-66
(AREAS METROPOLITANAS ESTANDAR DE MERCADOS DE TRABAJO)
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G«&ficec 2

ESTRUCTURA ESPACIAL DE TRES ORGANIZAC'ONES HiPOTETICAS
( SEGUN WARNERYD)
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Grafico 3 - Y

DESTINOS PRINCIPALES DE LAS LLAMADAS TELEFONICAS EN LA
REPUBLICA DE IRLANDA (SEGUN O’SULLIVAN, 1968)
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Grafico b

CLASIFICACION TEORICA DE LAS REGIONES PERIFERICAS DE LA
ZONA URBANA, PARA UN SISTEMA HIPQTETICO DE CiUDACES
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Grafico 5

CLASIFICACION TEORICA DEL MEDIO AMBIENTE SOCIAL
PARA UN SISTEMA HIPOTETICO DE CIUDADES
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