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P&ĝ jjna 

PROLOGO 

PARTE I. La intcrrelaci&n de la plancacifin urbana 
y regional con la planeación nacional 
económica y social 1 

1. Los términos de referencia 1 
2. Problemas principales de la política económica 

y la política urbana 3 

3. Política regional 7 

PARTE II, Interrrelación entre la planeación nacional 
y la planeación urbana 11 

Conclusión Parte II 38 

PARTE III, Problemas urbanos 

PARTE IV. Problemas regionales 

Conclusión 

40 
62 
76 

Pi\RTE V. Política económica nacional y política urbanas 
un intento de reconciliación 78 
Conclusión 95 





PROLOGO 

Cuando el Instituto Latinoamericano de Planificación Económica y 

Social pidió, originalmente, al Instituto de Estudios Colombianos 

elaborar un breve estudio sobre política urbana, como xaia estrategia 

del desarrollo, hice la sugerencia de que quizás este titulo Podría 

ser ampliado con el fin de incluir la interrelación entre planeación 

urbana y regional y plancaci&n económica nacional y social en forma 

más ejcplícita, para en esta forma, así proporcionar una introducción 

necesaria al tema. La experiencia actt;ial de Colombia podría tratarse 

más apropiadamente despufes. Esto, se espera, ecplica el énfasis puesto 

sobre la teoría en este trabajo, el cual, consideramos, podría tener 

aplicación en muchos países latinoamericanos. Esperamos, tambi&i, 

aclarar la lamentable diferencia existente en el enfoque que sobre el 

particular dan la mayoría de los autores sobre desarrollo económico, 

por una parte y, por otra, la mayoría de los ejcpertos en planeación 

urbana y regional. Debería hacerse un esfuerzo para disminuir o cerrar 

esta brecha y llegar a consenso general. 

Este trabajo teórico se complementa con otro más empírico y 

con enfoque más orientado al desarrollo urbano de Colombia, que esper£unos 

presentar en el mes de junio cuando ILPES realice vm soninario sobre 

estos temas, 

Roberto Araias 
Director, Instituto de Estudios Colombianos 





PARTE I 

U INIERRELACION DE LA PLANEACION URBANA Y. REGIONAL 

CON LA PLANEACION NACIONAL ECONOMICA Y SOCIAL 

INTRODUCCION 

1. Los términos de referencia 
c 

Los términos de referencia se expresan en el titulo, pero pueden requerir 

cierta elaboración. Pocos economistas, al tratar sobre el tema del desa-

rrollo, han prestado en el pasado mucha atención al tamaño, dispersión o 

ubicación de las ciudades y virtualmente ninguna a la interrelación con 

el resto de políticas macroaconómicas y al diseño urbano, el cual se ha 

considerado como ajeno al campo de la economía. Pocos planificadores 

urbanos, por otra parte, han tenido hasta hace poco experiencia o interés 

en esa parte central de la economía que suministra la base para la teoría 

del desarrollo. El punto de vista de cada grupo estaba influenciado 

fuertemente por valores personales - los economistas, por la importancia 

suprema de obtener el uso óptimo de los recursos para un mayor crecimiento; 

los planificadores urbanos, por consideraciones estéticas, por patrones de 

jerarquización de la malla urbana, o por un fastidio extremo a los contrastes 

repulsivos de localización y de la forma tan diferente en que viven los 

ricos y los pobres wbanos, por vina aversión a lo grande per se o, si su 

acercamiento al tópico sra desd' el punto de vista de la geografía, como 

muchos tratadistas en este campo lo hicieron, por un sentido de la simetría, 

"balance" y aborrecimiento a los espacios vacíos en los mapas. En el campo 

del urbanismo se ha dedicado una cantidad enorme de tiempo a la zonificación 

y regulaciones de edificaciones, sin mucha consideración al resultado 

total o a los supuestos subyacentes. 

/be ahí 
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De ahí que.la planeación nacional y la urbana fueran por caminos 

diferentes - algunas veces acercándose al mismo asunto, pero con \in 

énfasis diferente y con objetivos diferentes. Hay muy poco en la lite-

ratura puramente económica del crecimiento o del desarrollo acerca del 

tamaño,ubicación y carácter de las ciudades,.existiendo aún dudas consi-

derables entre algunos economistas acerca de la capacidad de las ciudades 

para suministrar trabajo, "absorber" a los desempleados y los migrantes 

(pero sólo en los países en desarrollo). En economía, la ubicación y 

actividad de las gentes se ha venido dejando generalmente a las fuerzas 

del mercado, o en planteamientos implícitos de la política macroeconómica 

(c6mo por ejemplo, lograr el crecimiento con estabilidad de precios). Se 

considera que la distribución es en parte una consecuencia del sistema de 

precios o puede estar influfenciada por la acción del estado a través del 

gasto público, políticas fiscales y transferencias. 

Por otra parte, al planificador urbano le concernía más la calidad 

de vida, la distribución, el satisfacer las necesidades de servicios de 

todo tipo, el tamaño y distribución de las ciudades, aunque existen dife-

rencias considerables de opinión, particularmente sobre este último aspecto. 

Generalmente considera que sería mejor que las ciudades no crecieran, y 

admitiendo que si tienen que crecer, al menos que no sea debido a la emi-

gración de la zona rural, la cual únicamente sustituiría la pobreza rural 

por la urbana; igualmente plantea que la descentralización equilibrada es 

mejor que la concentración y las grandes aglomeraciones urbanas; que se 

deben tomar medidas directas para aliviar las condiciones de los más pobres 

en las ciudades y en el campo; que la congestión del' tráfico debe ser reme-

diada a cualquier costo; que el transporte masivo es preferible al individual, 

sin embargo se admiten las limitaciones en la acción para detener el desbor-

damiento urbano ocasionado por el abuso en la utilización del transporta 

/individual. Piensa 
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•individual. Piensa que el alza en los valores d? la tierra en ciertas áreas 

es debida a la "especulación", la cual debería :Ser "controlada". Estos 

puntos y otros mas son .los que generalmente; omiten los textos típicíos sobre 

economía y especialmente los textos sobre desarrollo, (excepción hecha del 

problema de la distribución), aunque las¡. implicaciones de la teoría econó-

mica sugieren a menudo diagnósticos,y soluciones diferentes a aquellos 

sustentados por los planificadores urban^ps. • - ,. 

. Ea brecha ha cOTienzado' a cerrarse en años ireciantes. Los economistas 

se han interesado más en la planeaoión urbana y,los. planificadores urbanos 

en la economía académica.' : Estas- disciplina^ están comenzando a tratar 

asuntos comunes, aunque no todavía,.con micho consenso. 

El propósito principal de este ensayo, sugerir una base para un 

tratamiento integrado y común de la planeación económica nacional y de la 

planeación urbana. Los aspectos regionales,-serán tratados tanto en forma 

separada como de acuerdo a los problemas,-y la .planeaci^ón urbanos. Se 

indicará.primero el tema principal de la planeación nacional económica y 

social,- seguido por un, intento de explorar sus impHcacionesrp^a la. 

planeación urbana, . - ; ' . , .. 

2. Problemas principales de'la política económica y la política urbana 

Una mirada casual a los textos y literatura general que versan sobre 

la política económica actual, es suficiente para darse cuehta de la preocu-

pación que existe con los problemas de ccanbinar el crecimiento con una mejor 

distribución bajo condiciones de estabilidad de precios. En general, la 

economía toma la existencia de necesidades como un-datOs no cuestiona si 

estas necesidades son genuinas o pueden más bien ser modificadas, sino que 

le concierne más que los recursos escasos sean utilizados de tal manera que 

satisfagan más y más necesidades. Propiamente hablando, no existe xma 

teoría de la distribución como tal (no obstante afirmaciones contrarias en 

/los textos 
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los textos de economía) ya quG la distribución se trata corvo im subproducto 

de la teoría de precios. Donde ésta da resultados manifiestamente deficientes, 

los economistas recurren a medidas directas, especialmente transferencias, 

pero no demasiado cómodamente, ya que los juicios personales juegan un 

papel en la distribución más amplio de lo que lo hace la teoría. En general, 

puede decirse que ellos favorecen una mejor distribución si las medidas 

para lograr esto no amenazan el crecimiento continuó. Una preocupación 

enorme se ha originado recientemente al propósito de la estabilidad de los 

precioSs debida principalmente a las distorsiones económicas y desigualdades 

insostenibles a las que ha dado lugáf la inflación y las cuáles amenazan 

la continuidad del sistema económico "mixto". 

Los economistas, como grupo (aunque siempre hay excepciones) tienden 

a confiar en el mecanismo de precios (cambios en precios relativos) para 

lograr la asignación apropiada de lás fuerzas económicas en la producción, 

y en grado mucho menor, en la distribución, en donde tal asignación es 

tratada bajo el título más atractivo de grados diferentes de "productividad". 

Las señales suministradas por el mecanismo de precios permiten la descen-

tralización de una masa inmensa de toma de decisiones, y el criterio de 

éxito.o fracaso se determina fácil y rápidamente por la rentabilidad. 

Pero el crecimiento depende no solamente de la asignación más 

"eficiente" de recursos sino también del uso pleno y continuo de estos. 

En este,punto la confianza en los incentivos de la ganancia es menos segura 

y menos sostenida generalmente y, especialmente desde Keynes, los econo-

mistas están dispuestos a propugnar por una intervención más directa del 

Estado - pero, por lo general, de un tipo macroeconómico amplio asociado 

con la política monetaria o fiscal. 

/LOS planificadores 
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Los planificadores urbanos acatan las señales dadas por e-1 mecanismo, , 

de precios en asuntos tales como., en general, permitir .que la gente viva., 

donde lo desea y suministrar servicios a estas localidades,: en .el abaste-

cimiento de transporte, altura de edificios y carácter de vecindadesf ,pero 

procuran moderar las fuerzas del mercado por. medio de restricciones de 

zonificación, requerimientos de luz y aire, proporciones entre espacios 

ocupados y libres,: el suministro de parques y campos de deporte, reque-

rimientos mínimos de seguridad y asi sucesivamente.. El resultado es 

ciertamente mejor de lo que sería en ausencia de la planeación urbana, 

como la conocemoá hoy, pero el rá'suttado fiñal en lo que inctimbe al diseño 

urbano no es diferente significativamente.' El diseño de las ciudades 

MÓderñas con sus interminables'Suburbios•de baja densidad esLá dictado 

básicamente por. las fuerzas del mercado, incluyendo en dichas fuerzas la 

desigualdad de ingresos, la escasez del espacio más deseable, su alto 

valor y el automóvil particular. . , . . 

A pesar del hecho de que el; patrón .que- se ha. desarrollado* es supre-

mamente costoso, -el resultado del desembolso dé 'una fracción considerable 

del producto nacional on la vivienda y localización'del-trabajo urbanos -

suburbanos, a duras penas pueda decirse que es conveniente o siquiera 

satisfactorio pcira la mayoría de la gente. Siendo un patrón resultante 

desuna industria automotriz altamente eficiente, gasolina barata, una gran 

desigualdad en el ingreso y un alza indefinida en los valores de la tierra, 

que fluye a los propietarios de ella, en las ciudades monocentrr.das, su 

costo se vuelve relativanente mucho mayor sn lós países en desarrollo. La 

dedicación dé una porción tan grande del producto sólo al movimiento, 

movimiento que -en sí mismo no mejora la calidad de vida süio que se hace ' 

necesario por la separación del trabajo, hogares, escuelas', y así 

/sucesivamente, neutraliza 



- 6 - -

sucesivamentes neutraliza muchas de las ventajas de la concentración. Ni 

los economistas ni los planificadores lirbanos conceden mucho peso a este 

factor. Para ambos, la forma en que la gente gasta sus ingresos, es 

considerada como un asunto personal. Excepto cuando el gasto es perjudicial 

para el medio ambiente. Sin embargo, el contraste marcado y penoso en la 

forma de vivir, particularmente la segregación de los ricos y los pobres 

en vecindades de tipo muy diferente, con diversiones y espacio por persona 

tan diferentes, por lo menos ha dado origen a comentarios extensos. Sin 

embargo, el economista está capacitado para considerar esto como únicamente 

un aspecto del problema general de ía desigualdad en la distribución y para 

subrayar las ventajas contrarrestantes, especialmente económicas, de la 

vida urbana. El planificador urbano, por lo general, no está en situación 

de atacar el problema general de la distribución y simplemente trata de 

mitigar la desigualdad abogando por mejores servicios y vivienda subven-

cionada, incluyendo la autoconstrucción. 

Otra consécuencia de la concentración en sU forma actual tiene gran 

significáción para la distribución, pero raramente se advierte su verdadera 

naturaleza - la significativa transferencia anual del poder de compra de 

los trabajadores y consumidores en general a los dueños de lotes particular-

mente favorecidos. Esto les da a estos últimos un derecho al producto 

nacional, al cual, como meramente dueños de un recvirso escaso, no han con-

tribuido en nada. La transferencia no es obvia, porque suceds detrás del 

velo monetario, se confunde con algimas transferencias del rico al rico 

y del pobre al pobres Por la incertidu}Tibre de su incidencia sobre los 

costos y las ganancias do las empresas y por el hecho de que algunos de 

los pobres eluden los arriendos altos viajando distancias prolongadas 

diariamente o viviendo en habitaciones atestadas. Sin embargo, los dueños 

si obtienen una ganancia considerable y alguien paga por esto. El hecho 

/de que 
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de qué pueda ser pagada por los trabajadores y/consumidores en general es», 

en cierta formaj tana prueba de las ventajas económicas brindadas por una 

vasta concentración de personas. Pero el pvinto que se desea mención^; ag^i 

es que este es otro aspecto de la distribución cuyas verdaderas raíces muy, 

r^ra vez son discutidas por los economistas ,o los planificadores urbanos. 

3. Política regional 

Otro aspecto de la urbanización al cual los economistas' han prestado 

escasa atención es el que se refiere al tamaño y ubicación de las ciudades. 

Los planificadores urbanos han deplorado el tamaño creciente" porque, consideran 

ellos que trae consigo una hueste de problemas costosos dé suministrar ' 

servicios y transporte y ha resultádo'en un deterioro de la calidad de la 

vida urbana. Por lo tanto, preferirían: qué al aumentó én la población 

se llevara a cabo en alguna otra parte' o al menos se esparciera. Es en 

un tercer campo, sin embargo^ que debemos buscar una mayor preocupación 

por el tamaño relativo de las ciudades y su distribución. Esto se conoce 

como "economía regional" peró, de hecho', los economistas tienen poco que 

decir sobre él asunto y las personas más interesadas son a' menudo geógrafos. 

Uno vacila en calificarla como vina disciplina con \m cuerno de teoría 

reconocido y más o menos aceptado ya que está tan entremezclada con juicios 

personales de valor y generalizaciones no demostradas acerta de la relación 

de la descentralización con el producto nacional o de las relaciones con la 

la ceJidad dé vida. Tambi6n, en algvinos casos, se acerca a lo que ha 

llegado a conocerse como la teoría de la dependencia - la teoría que sostiene 

que justamente así como los países ricos lo son porque explotan a los países 

pobrés, así mismo las regiones y ciudades en mejores circunstancias lo 

están porque explotan a las regiones y ciudades en condiciones inferiores. 

Finalmente, se relaciona con el ataque directo a la. desigualdad que sostiene 

/que,, justamente, 
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qua, justamente, asi como este ataque exige transiferencias de los individuos 

que están en mejores circxmstancias a los que están en condiciones inferiores, 

asiniisno debe exigir transferencias de las regiones en mejores circuns-

t^Jicias a aquellas en inferioridad de condiciones - en este caso identi-

ficando las regiones con sus habitajites. 

Por regla general, los economistas se.dan por satisfechos con dejar 

la distribución de la población a las fuerzas económicas naturales. En 

el desarrollo de los Estados Unidos han ocurrido movimientos enormes desde 

el Litoral Atlántico hacia el Medio Oeste, el Extremo Oeste, desde Nueva 

Inglaterra hacia el sur, desde el Centro hacia las dos Costas, y más recien-

temente, vin movimiento extenso hacia ¡Florida y Texas. Prácticamente, 

durante toda su historia^ ha ocurrido un crecimiento urbano relativo y, 

en este siglo, una declinación marcada de la población rural, aún en 

términos absolutos. También en esto. ísiglo, y especialmente desde la 

Segtinda Guerra Mundial, los suburbios han crecido relativamente a las 

áreas centrales de la5 ciudades, con la metrópolis convirtiéndose en 

megalópolis. Todo esto ha ocurrido de una forma no planeada pero el 

último movimiento jn particular, ha sido facilitado por políticas de 

distintas entidades públicas. 

Un econcmista diría probablemente que si, en cualquier época en los 

últimos doscientos años, se hubiera hecho un intento de congelar la 

distribución de la población ya fuera regionalmente o en términos de las 

ciudades más grandes vs. las regiones rurales, esto no sólo hubiera sido 

intento fallido, sino un error muy costosO; el cual estaría condenado a 

un eventual fracaso. Desde el punto de vista del crecimiento en el Producto 

Nacional Bruto, s-'guromente el economista tendría la razón. Desde el punto 

de vista de lo.que el Producto Nacional Bruto representa en términos de 

/bienes y 
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bienes y sarvicios y en la calidad de la vida> estarla-en bases menos 

segviras. El patrón de crecimiento de 3.as ciudádes individuales siempre 

hacia afuera y ascendente, podría, se argumentará más adelante, haber'sido 

reemplazado por un patrón mejor planificado sin pérdida en al crecimianto¡ 

pero con una distribución y tm patrón'de cohái^o mejores. Sin embargo, 

&sta esuna cuestión diferente de aquella que a menudo preocupé a los 

geógrafos o algunos planificadores regionales quienes parecen estar 

más influenciados por consideracioniss de crecimiento "baíaiiceado" o 

"equilibrado"! por la creencia, con bases aún más osciiras, de que el 

crecimiento debería llevarse a cabo en ciudades de úh' tamaño más o menos 

igual y más o menos en todo el territorio nacional, y pot vina identificación 

antropomórfica de las regiones con' Ids individuos en asuntos de distribución. 

Los planificadores regionales han realizado muy pocos intentos para demostrar 

que restringiendo la emigración, o congelando ei .tamaño de las ciudades, 

o estimulando el crecimiento de las más pequeñas en relación con las más 

grandes, se tendría -un efecto benéfico-en el'= crecimiento,o se llegarla 

a una mejor distribución, o' las mejoras individuales en casos particulares 

no serían más que neutralizados por una tasa de crecimiento disminuida. 

Estas posibilidades Serán consideradas nuevamente, más adelejite. 

La falta de consenso 

La discusión hasta este punto habrá servido para enfatizar la confusión 

que existe en este campo. Hay apoyo extendido para una política regional, 

la que escasamente recibe mención de los economistas que se ocupan de la 

política económica nacional, y estáp igualmente, aparte de los problemas 

de diseño urbemo y servicios para ciudades individuales. Existe un divorcio 

total entre las discusiones internacionales acerca del problema de ccmbinar 

el pleno empleo con una mayor estabilidad de precios y las conclusiones a 

/a las 
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a las que han llegado algunos tratadistas dal desarrollo de que el pleno 

empleo es en gran parte un asunto urbano-rural, o que se origina en la 

incapacidad inherente de las ciudades de proporcionar empleo suficiente; 

entre las discusiones de la relativa responsabilidad por la inflación del 

empuje de los costos y la política monetaria (y detrás de la política 

monetaria con frecuencia la fiscal) y la convicción difundida en los países 

en desarrollo de que es en primer lugar una cuestión de producción agrícola 

inadecuada, la cual es en parte una cuestión de emigración de los sectores 

jóvenes dinámicos; entre la tendencia' general a confiar en las fuerzas del 

mercado para la distribución de la población y la insistencia de los 

planificadores regionales de que tal distribución debería planificarse 

y ponerse en práctica por medio de políticas de subvenciones y prohibi-

ciones. ' 

Este es, por consiguiente, el fundamento'del presente en'sayo. Repre-

senta un intento de agudizar y aclarar los- problemas que debe ser el 

primer paso en la búsqueda para la formación de im acuerdo sobre amplias 

políticas básicas en los países latinoamericanos. Al aclarar los problemas 

se desarrollarán líneas de acción que busquen reconciliar la política 

nacional con la regional y la urbana. Esto último, obviamente, dará lugar 

a una controversia mayor, Pero la conveniencia de asegurar un consenso 

más amplio no está en debate. Si los fundamentos teóricos son confusos, 

las políticas emanadas de ellos deben ser asimismo confusas, y parecería 

sumamente improbable que políticas dramáticamente contradictorias pudieran 

producir resultados satisfactorios. 

/PARTE II 
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PARTE II-

INTEERELACION ENTRE LA PLANEACION 
NACIONAL Y LA PLANEACION, URBANA 

-En esta parte la átencióá se:enfoca eñtlá política urbana desde un ángulo 
bastante novedoso su papel e impacto posibles en la política nacional 
económica y social de co;ijunto; Se espera que esto servirá como una excusa 
lo cual p ^ a alg\Anbs puede parecer una digresión, ya que'primáro que todo 
debe establecerse la-naturaleza del problema en su corrj'ünt̂ d' en los países 
en desarrollo..- • 

La discusión se limita a los países latinoamericanos con la excepción 
de Cuba.. Se apoya' en el supuesto-de que-es convéríie'ñte im periodo de 
crecimiento económico alto y sostenido, acompañado de diferencias cada vez 
menores en los-.niveles da consumo,' y bago condicibhes'de estabilidad de' 
precios; reri resumen-̂  el-logro'-de metas cóñvenciónáíés. 'Tal logroj a su vez, 
a3nAdará;.en la obtención de ciertas condiciones que apáracen como necesarias 
para la -transición a un status más "desarrollado", un'á conveniente dismi-
nución en la tasa de crecimiento de la población con sé'guridad para todos 
contra los azares económicos de la vida, nivei®á-de educación relativamente 
altos y presencia de la mayor parte de los elementos que determinan la 
transición definitiva a una economía urbana. Estas condiciones de ninguna 
manera garantizan la Buena Vida. Pero parecen ser condiciones necesarias, 
si no suficientes, para el logro de un mayor control sobre el medio ambiente, 
el cual a su vez, es un paso necesario en la difícil vía a im mayor bienestar. 
En las condiciones actualmente prevalecientes en el subcontinente Indio» 
por ejemplo, difícilmente puede decirse que es posible un control suficiente 
sobre el ambiente. En América Latina esto es posible pero en general no 
ha sido alcanzado. 

/Volviendo sobre 
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Volviendo sobre el objetivo triple más inmediato, tina discusión 
sobre los requerimientos de un crecimiento alto y sostenido parece ser 
deseable en primer lugar. Este aspecto de la planeación económica en 
conjvinto no es muy diferente de las condiciones del crecimiento en los 
países no desarrollados y gran parte de la teoría económica es relevante. 
Naturalmente existen diferencias importantes en el ambiente que deben 
ser tomados en consideración. Entre otras cosas, porque la tasa de 
crecimiento en la población, particularmente de la fracción más pobre 
y menos capacitada, es mucho mayor en los países en desarrollo. Esta 
actúa como î na traba en la elevación del ingreso per cápita, crea un 
grado indeseable de competencia por los trabajos peor remunerados, 
desalienta en algimos casos el uso de la tecnología moderna, y coloca 
tina pesada carga administrativa en el gobierno a todos los niveles y 
en muchos sectores tales como salud, educación, el suministro de 
servicios y la observancia de las leyes. Por otra parte, los países 
en desarrollo se encuentran en situación de aprovechar los tremendos 
avances de la tecnología del presente siglo y parecería que en este 
respecto podría ser posible mantener m a tasa de crecimiento alta. 
Condiciones para el crecimiento 

En los términos más elementales, la elevación en el valor deflactado 
o valor "real" ¿e la producción resulta del uso de más recursos 
(crecimiento en la fuerza de trabajo o más co.pital importado o producido 
internamente), o de un uso más eficiente y más intensivo de los recursos 
de mano de obra y naturales de un país. Dado que, en los términos más 
elementales, el capital es sólo la encarnación del trabajo en equipo o 
estructuras, no difiriendo significativamente del "capital humano" del 
aprendizaje especializado personificado en la gente y el capital importado 
está inmediata o eventualmente asegurado en el intercambio por ecportaciones. 

/un alza 
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•un alza en la producción per cápita está acompañada siemp̂ re de un uso más 
eficiente y más intensivo de los recursos humanos de un pais. Este uso 
más eficiente puede estar caracterizado por la producción de más y "mejor" 
equipo y estructuras, o por vxi mejor entrenamiento y un grado más alto 
de especialización o división del trabajo. 

En este momento passimos a puntos de teoría menos obvios y más 
pol&micos. Tanto el crecimiento e;:cepcionalmente rápido de m o s pocos 
países como consideraciones teóricas.generales, sugieren que la mayoría 
de los países están produciendo muj' por debajo de su potencial o que la 
tasa de crecimiento es mucho más baja de lo que podría ser. La explica-
ción de este fenómeno es el principal problema de la teoría económica 
aplicada al desarrollo. 

La cuestión puede abordarse desde el lado de la oferta o desde el 
lado de la demanda, o desde ambos. Las restricciones pueden ser físicas 
(recursos, importaciones, capacidades o ahorros inadeaaados) o pueden 
originarse en incentivos o motivaciones inadectiados, o movilidad insuficiente 
para permitir un traspaso significativo de gente, de empleos bajamente 
remunerados o empleos con una mayor remxjneración. 

El problema puede expresarse en términos un poco diferentes. Si 
astanimos que la mayoría de los países en desarrollo están produciendo por 
debajo de su potencial, podemos expresarlo como el problema de romper 
vuia ̂ 'traínpa de bajo nivel de equilibrio^'. Es un viejo aforismo de la 
economía el que el grado de especialización, ya sea del capital o de 
los recursos humanos, depende del tamaño del mercado. Mientras más grande 
sea el mercado, mayor será la ventaja de especializarse o de recurrir a 
una división del trabajo más intensiva. De ahí que el beneficio de 
utilizar más trabajo en la forma de capital crece con el crecimiento del 
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producto bruto, o expresando la misma consideraciSn en forma diferente, 
mientras mds lentamente crezca el mercado, menores serSn los incentivos 
para especializarse, y mientras mds rápidamente crezca, mayores serán 
los incentivos. Es vin caso de circuios viciosos versus circuios 
benignos, o ñxito procreando éxito, 

Al acercarnos a la cuestión en términos del tamaño del mercado, 
estamos evidentemente recalcando el factor demanda, Pero, es importante 
anotar, la demanda en un sentido "real" y no meramente monetario, o la 
demanda en el sentido de J,B, Say antes que en el de Kcjmes, La distinción 
no es obvia inmediatamente ya que, aún en el sentido de Say, las marcancias 

1 

se intercambian por mercancías a través del dinero, pareciendo asi, super-
ficialmente, que en ambos sentidos la demanda es monetaria. Sin embargo, 
"el tamaño del mercado" que Adam Smith claramente tenia en mente, era 
el mercado real o el producto mcional de bienes y servicios. 

El expresar el problema en esta forma sirve para ilustrar una 
dificultad particular. El mercado o la demanda real de cualquier 
producto individual está fuertemente influenciado por el producto total, 
pero la producción total es la suma de las producciones individiiales. 
En forma similar, la tasa de crecimiento de la demanda de cualquier 
producto o sector depende de la tasa total de crecimiento y de las 
diferentes elasticidades de la dananda de los diversos productos y la 
tasa total de crecimiento es la suma ponderada de las tasas individuales. 
El peligro de un equilibrio es una tasa de crecimiento indebidamente baja 
se vuelve aparente. Por lo tanto, el problema puede expresarse como un 
problema de asegurár una tasa alta de crecimiento en uno o más sectores 
en donde la demanda esté sujeta a estimules exógenos, los cuales, a su 
vez, elevarán la tasa total. 

/Por largo 



- 15 - -

Por largo tiempo esto ha sido reconocido como \ma posibilidad en 
el comerció exterior' - en donde el auge inducido por las escportaciones 
ha sido bastante común. Este es un campó'particularmente tentador para 
vn país en desarrollo, ya que la contribución del país al mercado mundial 
puede ser tan pequeña que un aumento significativo en sus exportaciones 
no afécta necesariamente los precios m\«adiáles ni la demanda. Sin embargo, 
la competencia es dura, ya que tm país acportádór, a menos que posea 
casi un monopolio en \m producto, por ¿1'cual exista una demanda 
inelástica, o pueda unirse a un cartel o pacto, está expuesto a las 
represalias de otros países. De aquí ^úe sea deseable, si es posible, 
identificar y estimular otros sectores internos para cuyos productos 
exista una gran demanda potencial o insatisfecha y los cixales asi mismo 
gocen xffia altn elasticidad - ingreso^ de la demanda, es decir, donde á 
medida que aumenten los ingresos, ixiia fracción considerable o vina fracción 
creciente de los mismos continúe gastándose én sus productos. La 
vivieida y la infraestructura 'acompañante, aócesoriós para la vivienda y 
enseres, y edificios no residenci'alés acompañantes, pueden constituir 
tal sector líder. , • 

Antes de seguir más adelante con lás.implicaciones de este 
planteamiento, pxiede ser provechoso enfocar el problema de alcanzar 
una tasa alta y sostenida de crecimiento desde otro ángulo - el del 
incentivo para invertir. Ha sido un postulado de la economía aceptado 
por largo tianpo, que el capital "produce" una "ganancia", es decir, 
agrega el producto. Es fácil concluir, por lo tanto, que el crecimiento 
del producto depende en grar parte del crecimiento del capital - la 
esencia del modelo, de Harrod Domar y modelos sucesivos. Aún cuando el 
capital puede ser únicamente trabajo aCximulado,'este trabajo y otros 
recursos deben ser movilizados. Si algunas personas no gabtan todo 

/su ingreso 
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su ingreso disponible, es decir "ahorran", pueden sministrar los medios 

de movilizar las fuerzas productivas para hacer bienes de capital, Iftia 

extensión del crédito bancario puede, en ocasiones, servir para el mismo 

fin. De aquí que vno. parte considerable de la literatura acerca del 

crecimiento, particularmente desde Nurkse, haj'a sido orientada hacia la 

necesidad de incrementar el ahorro y la formación de capital. Todos los 

paises en desarrollo han fundado muchas corporaciones financieras de 

desarrollo para movilizar los ahorros, o el crédito, o los préstamos 

externos y canalizar estos hacia la formación de capital. Algunos han 

llegado casi hasta convertir sus bancos centrales en instituciones 

de desarrollo para canalizar préstamos hacia formas especificas de 

formación de capital. 

Si bien pocos economistas de los paises desarrollados aprobarían 

el control del crédito selectivo a través del banco central, indirectamente 

prestan su apoyo a la teoría subyacente de que existe una demanda inagotable 

de capital (derivada finalmente de las múltiples, necesidades insatisfechas 

de los consumidores) y de que la función de la rata de interés es racionar 

los ahorros y el crédito a los mejores postores, quienes, se presume, son 

aquellos que pueden colocar el capital en usos más ventajosos y, por tanto, 

más eficientes. En consecuencia, conforme con Nurlcse, en su "Formación 

de capital en los paises subdesarrollados, (l953)", la restricción al 

crecimiento parecen ser los ahorros con los cuales movilizar las fuerzas 

de producción para producir capital. 

Este enfoque difiere en forma significativa del enfoque previamente 

esbozado, a pesar del hecho de que una de las formas de sx^ministrar la 

activación inicial y continuada de un sector líder es teniendo cuidado de 

que ahorros adecuados a ratas razonables estén disponibles para su fi-

nanciación. La diferencia se ubica en el hecho.de que la predisposición 
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es hacia los bienes de. capital de los. prpduc^tores, y se asume que la 

demanda es no s6lo ilimitada» sino tambi!^ capaz de ser activada por 

ratas de interés más bajas, si es necesario, y que lo.que un prestatario 

está dispuesto a pagar, es también una medida de la efi.piencia social o de 

la productividad, del uso de los fondos que se propone, f Estos supuestos no 

soportarán un examen minucioso, ; , .. , 

En primer lugar, parece ser que es precisamente en el campo de los 

bienes durables de capital e inventarios que la demanda es más dependiente 

de factores diferentes a la rata de interés. . La demanda de bienes de 

capital se deriva ya sea de la posibilidad de reducir los costos o de,, 

satisfacer un incremento en la demanda real. Usualmente se puede confiar 
if 

en nuevo equipo para reducir los costos unitarios si este incorpora 

mejoras técnicas. Sin embargo, la motivación principal para su adquisición 

puede hallarse en el deseo .de incrmentar, la capacidad para "mntener la 

posición de uno en el mercado", la reducción de costos t,iene realmente 

que ser muy grande para motivar la compra por .esta sola razón, ya que 

implica una disposición a.gravar contra las ganancias el valor no despre- , 

ciado del equipo existente que debe .ser .reemplazado. 

En resumen, en muchos campos la demanda de bi^es de capital, no 

es ni limitada ni puede ser estimulada por vin descenso de irnos pocos 

pvintos en las . ratas de interés, a ..corto, plazo. Es endógena o dependiente 

del. mercado, el cual, a ^ vez, está fuertemente influenciado por la tasa 

total de crecimiento. 

Parece que la falla de la mayoría de los pronósticos económicos 

en predecir el descenso brusco en la actividad económica durante 1974 

en los Estados Unidos, a pesar de la abundancia de datos exactos, 

detallados modelos econométrieos, y econometristas Altamente preparados, 

puede deberse en parte a ideas erróneas acerca de las motivaciones de la 
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inversión. Ya en agosto de 1974, se estaba teniendo confianza en un 

cíimulo tremendo de pedidos necesario para ^pandir..la capacidad productiva 

de la industria del acero y muchas otras, y se prestó poca atención al 

descenso en la construcción de viviendas. -Sin embargo, cuando las ventas 

de automóviles también descendieron y el mercado en su conjunto perdió el 

apoyo de dos grandes campos dependientes del consumidor final, el "cGmulo 

de pedidos" desapareció casi de la noche a la mañana y en su lugar se 

hicieron esfuerzos para reducir los inventarios y la deuda del consumidor. 

El desempleo se remontó a más de ocho millones. 

Otro elemento es el hecho de que, con respecto a los fondos necesarios 

para su expansión, los negocios habitualmente se apoyan en sus flujos 

internos de efectivo, resultantes de .sus cuentas de depreciación y ganancias 

retenidas. Este total está estrechamente relacionado con el desarrollo 

total de la actividad económica. , Quando ésta declina, los fondos habituales 

para inversión de planta declinan y se, presenta xina urgencia mayor de 

economizar para reducir la deuda a corto plazo o para saldar vencimientos. 

Es precisamente en. el momento en que los economistas csonfjlan en la demanda 

de los negocios por bienes de capital, cuando los negocios se comienzan 

a preocupar más por la conveniencia de mejorar su posición de liquidez y 

de evitar estar spbrediferidos. 

En tercer lugar la tasa de interés difícilmente es \m indicador 

confiable de la eficiencia total del uso del capital. Los mejores postores 

del capital han sido generalmente aquellos quienes pasan las ratas altas 

de' interés a los precios de las mercancías en créditos a plazos, o presta-

tarios necesitados quienes pagarán casi que cualquier, precio para saldar 

vencimientos de préstamos o, como en algunas ocasiones en el pasado, 

prestarios que se proponían obtener ganancias de capital en el alza del 

valor de las acciones o de la tierra. Los prestatarios oficiales son, 
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por lo general, insensibles a las ratas de interés. Una rata a corto 
plazo, influenciada por estos factores, rió siúninistra un medio de libre 
competencia por fondos entre, por ejemplo, el mercado para la vivienda y, 
digamos, para carros y acciones, ta inflación puede cambiar y en verdad 
cambia la posición relativa de competencia de prestatarios y prestcimistas 
diversos. Por razones de Indole convencional e institucional, las ratas 
de interés pueden no descender casi hasta cero si no se utilizan todos 
los fondos. Lo que es m&s probable suceda es que a medida que 
desciendde el ingreso, descienden los aíibrros y vin "bajo nivel de 
equilibrio" puede ser establecido en este campo. 

La relación de los ahorros con el producto no es •una relación 
sencilla. En realidad es' ejctraordinariámente comipieja. El ahorro, en 
sentido econój!DÍ.cp estricto, es simplemente -un acto de abstenerse de 
gastar un ingreso disponible para el-consumo (o, en el caso de los 
negocios, los ingresos brutos' sobre los"gastos corrientes o de capital), 
De aqui que el ahorro, en si mismo, no axjmenta la fbrinación de capital 
sino que íinicamente hace- posible tal aumento. Si los ahorros no se 
gastan, declina el ingreso. 

La identidad del;ahorro y de la inversión generalmente se preserva 
mediante el ajuste en el stoclc de inventarios. De igual manera, se 
conserva la"identidad por medio de una baja en la inversión y en los 
ahorros voluntarios. Bajo estas circunstancias, los esfuerzos para 
aumentar los ahorros pueden muy posiblemente tener el efecto' inintencionado 
de reducir la producción. Lo que muy bien puede ser necesario es vai 
avimento en el consumo y una baja inicial en los ahorros con el fin de 
estimular tanto la inversión como el ahorro a vin nivel más elevado, 
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El concepto de que el ahorro y la inversión son siempre igtiales 

en el análisis Keynesiano y por definición, es útil en algunos sentidos 

pero puede ser engañoso en otros. No dice nada acerca de la secuencia 

causal allí presente, o a quñ nivel ocurre la igiAaldad, Hay necesidad 

de completarlo con el concepto del ahorro e inversión voluntarios o 

involuntarios y con la necesidad do vina acción positiva con el fin de 

asegurar que el equilibrio se lleva a cabo a niveles altos y ascendentes. 

Estos puntos son de vital importancia. El mercado de capital no es 

solsunente un gran estanque alimentado por los ahorros y drenado por la 

inversión. Puede m5.s bien visualizarse como una serio completa de 

depósitos de agua conectados en forma imperfecta, con escapes y reboza-

micntos que ocurren simviltánearacnte,. El resultado neto es altíunmte 

problemático y extremadamente peligroso confiar en la rata de interfcs 

como lín regulador de todos estos flujos para asegurar m nivel alto y 

ascaidaate de ahorro y de formación de capital.que sea exactamente 

suficiente para s-uministrar tímto el volume»! de ahorro, formación de 

capital como la demanda de óstos, para asegurar la tasa de crecimiento 

en el producto de la cual es capaz la sociedad. 

Así, aún en el campo de la planeación nacional, se llega a la 

conclusión de que se hace necesaria una dirección general para asegurar 

que se logre una tasa de crecimiento alta y sostenida en ciertos campos, 

la cual permita que los ahorros sean absorbidos en la formación de capital 

deseada y estimule su crecimiento adicional para este fin. Las formas 

y medios de hacer estos serán discutidos más adelante. 

/Crccimiaito^t, mpleo 
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Chr-ccimento^ .cmplcŷ  y mQvilidad 

El empico y la movilidad son aspectos básicos del crecimicaito y 

la planeaciSn nacional, y tienai estrecha relación con la planeaciím 

urbana y regional. Asi, por ejemplo, la interrelaci6n entre la productividad 

y la elasticidad de dcananda en diferentes seétores econftmicos o espaciales 

da lugar a diferentes tasas de crecimiento en el producto y en el empleo, 

Iftios pocos ejemplos pueden ser útiles para ilustrar esta relación altamente 
•, • . • • r 

importante. Un crecimiento en la eficiencia "o en la producción física 

por hombre en, digcunos, la producción do bienes agrícolas llevarS origi-

nalmente a un aumento en la producción física a medida que los individuos 

tratan de aprovechar la reducción en el costo unitario. Pero tanto la 

elasticidad precio como la elasticidad ingreso de la demanda por bienes 

agrícolas son bajas, es decir, un pequeño amcaiLo en el ingreso o rebaja 

de los precios no induce a la gente a aumentar su 'compra de bienes 

agrícolas sino mñs bien a gastar en otras cosas lo que se "ahorre" por 

la rebaja de precios. El aumento en ia eficiencia, paradójicamente, puede 

no beneficiar a los agricultores sino más bien a los consumidores urbanos 

y a los productores de otros productos en su mayoría producidos en las 

ciudades. 

La interrelación entre la productividad y la elasticidad de la dcanaaida 

debe ser muy bien entendida con el fin de comprender por quñ, en los 

Estados Unidos y otros países económicamente avanzados, los avances ver-

daderamente prodigiosos en la agricultura, no han llevado a un incremento 

amplio en la producción y en consumo per cápita de bicales agrícolas per se, 

sino por el contrario, a una reducción pasmosa en el níanero de personas que 

trabajan en la agricultura. En los Estados Unidos,'^ cerca del 4 por ciento 

1/ Todas las estadísticas que siguen sobre agricultura en los Estados 
Unidos han sido obtenidas del Informe Económico del Presidente para 1974, 
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de la fuerza de trabajo es hoy en día suficiente para producir todos los 

alimentos y fibras para consvuno doméstico y para exportación y probablemente 

sólo el 2 por ciento produce el 80 por ciento o más de la cosecha. No solo 

ha declinado el porcentaje de la fuerza de trabajo agrícola en todos los 

países económicamente avanzados, sino también la cifra absoluta de ésta. 

Es asi como el índice de producción agrícola por hora/hombre se quintuplicó 

elevándose de 20 en 1939 a 126 en 1972. Sin embargo, el índice de producción 

se elevó únicamente de 5" a 110, o menos del doble. El índice de precios 

recibidos por los agricultores en relación con los precios pagados por los 

agricultores, permaneció más o menos el mismo (77 y 74, base 1910 - 14 = lOO). 

Como consecuencia de esto a pesar de (en realidad debido a) el crecimiento 

estupendo en la productividad, el crecimiento del tamaño del predio promedio 

y el uso de mucha maquinaria y productos químicos, la población agrícola 

declinó de 30 millones a 9.6 millones. El total de horas/hombre en la 

agricultura declinó (en billones) de 20.7 a 5.9, mientras que el índice 

de la energía mecánica utilizada ascendió de 39 a 95; el de los productos 

químicos de 12 a 125. El ingreso neto por predio, a pesar de la gran 

reducción en predios individuales, el tamaño creciente de los predios y la 

gran inversión que acarreaba el cambio, se elevó en dólares constantes de 

Í.Ü1.851 en 1939 a 05-169 en 1972. (El ingreso promedio de la familia en 

los Estados Unidos en 1972 fue de SJll. 813). Ifti supuesto al ascenso 

relativamente pequeño en la producción agrícola y al ingreso neto continuo 

relativamente bajo de muchos agricultores puede encontrarse en la baja 

elasticidad ingreso de la demanda. A pesar del ascenso sumamente grande 

en el producto nacional y en el ingreso disponible, los gastos en bienes 

agrícolas, como vxi porcentaje del Producto Nacional Bruto, declinaron del 

8.7 por ciento en 1939 al 5.2 por ciento en 1972. No solamente descendió 
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el porcentaje del ingreso gastado en bienes, agrícolas (el cual incluye 

' xm alimento en las exportaciones) sino que. los gastos se elevaron de 

tal modo que el valor agregado por los agricultores, que- aproximadamente 

corresponde al ingreso neto del sector agrícola, declinó del 4,7 por 

ciento del Producto Wacior-al Bruto al porcentaje asombrosamente bajo de 

2 por ciento. 

Teniendo en cuenta que durante, el período 1940-1971» la cantidad 

de tierra en cultivo permaneció casi constante, en tanto que el níunero de 

predios declinó en más de la mitad, _el .tamaño-promedio de. los .predios debe 

haberse doblado. 

Aquí tenemos no solamente la.explicación de la, continua emigración 

rural-urbana en los Estados Unidos (y otros países económicamente avanzados) 

sino también un indicio formidable de lo que, podría haber sucedido al 

ingreso agrícola, y especi^lm^te a los sectores menos técnicos, si la 

emigración no hubiera ocurrido. EX grueso de los agricultores en los 

Estados Unidos habría .sidô  ri^ticidp a .vina pobreza-lamentable. :i;os 

esfuerzos de 3,os milXonesr que .se hubieran quedado para_ competir en la 

agricultura habrían impelido hacia, abajo los precios- relativos de los . , 

bienes agrícolas y habrían desanimado la adopción amplia de avances que 

requieren gran inversión. Sin embargo, los agricultores más grandes y 

mejor situados habrían contin\;iado sus esfuerzos para reducir los costos 

por xmidad atonentando la producción por hora/hombre. 

Algunos tratadistas acuden a las exportaciones como un escape de 

las fuerzas económicas arriba descritas. Vale, por lo tanto, la pena 

anotar que las exportaciones de bienes agrícolas en 1950 representaron 

el 17 por ciento de la producción agrícola bruta en 1972, el 22 por ciento. 

l/ El valor de las exportaciones agrícolas incluye alguna elaboración y 
valor aumentado fuera de la agricultura. 
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Aún la bonanza de 1973-1974, cuando las exportaciones agrícolas 

crecieron hasta el 32 por ciento de la producción agrícola bruta, no 

detuvo la declinación de la población rural, ni siquiera en términos 

absolutos. Hasta Canadá, un país con exportaciones agrícolas relativa-

mente grandes, ha visto declinar su población agrícola al 6 por ciento 

de la fuerza de trabajo. 

Se dedicó algún tiempo al ejemplo de los Estados IMidos ya que es 

útil para ilustrar diversos elementos de aplicabilidad general en el 

proceso de crecimiento. Sn primer,lugar, hace resaltar en forma sorpren-

dente el resultado de la acción reciproca de las fuerzas económicas, 

como las de la eficacia creciente en la producción de ûn sector y la 

demanda relativamente inelástica de sus productos, h través del poco 

comprendido mecanismo del sistema de precios, el beneficio de los avances 

económicos en la productividad agrícola en términos, físicos redundaba 

en su ma^'or parte a los consumidores .urbanos,^ no. en una declinación de los 

precios agrícolas en relación con otros precios, (ataique esto también 

ocurrió en varias oportunidades) sino más bien en los aumentos en la, 

producción de otros artículos, aumentos que se hicieron posibles debido 

a la liberación de trabajadores de la agricultura. Estos trabajadores 

también se beneficiaron de los avances en la productividad agrícola a 

través del ingreso superior que recibían en ocupaciones diferentes a la 

agricultura. Finalmente, los agricultores que se quedaron se beneficiaron 

de ello, ya que un número suficiente de otros prodiictores abandonó la 

agricultura, de modo que los gastos lentamente ascendentes en bienes 

agrícolas fueron distribuidos entre menos gente. Esfuerzos bien intencionados 

pero mal informados para restringir la emigración rural-urbana pretenderían 

frenar las fuerzas económicas "naturales". Si tuvieran éxito, todos los 

beneficios de amplias mejoras en la eficiencia agrícola irían a los 

habitantes urbanos en forroa de precios agrícolas más bajos y el ectenso 
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sector agrícola se empobrecería debido al crecimiento en la productividad, 

física por hombre. Por añadidura, la comunidad habría perdido la producción 

en otros campos que hubiera podido ser posible por el reempleo de trabaja-

dores agrícolas en tales céimpos. 

Un ejemplo casi clásico de tal acción bien intencionada fue la distri-

bución de tierra a los campesinos Mexicanos coii la prohibición de vender 

la tierra. Este sistema de reforma agraria - el de los ejidos - fue hecho 

no solamente para granjas de tamaiio antieconómico sino que al impedir,la 

emigración atascó a un gran número de trabajadores en el campo, condenados 

a un nivel de vida muy bajo, lo cual a su vez fue agravado por .la alta 
• '1/ •• 

tasa de natalidad que casi siempre implicaba xma, pobreza .extrema."' 

El tratar de corregir el error de mantener demasiada gente en la . 

agricultura por medio del establecimiento de precios de sustentación, 

en vez de facilitar la emigración y la movilidad,.transfiere ingreso 

de los habitantes urbanos a los rurales pero no avunenta ,el v^lor total^ 

de la producción."^ 

Los comentarios precedentes son útiles para enfatizar la.importancia 

de la movilidad en general. Gran parte del crecimi^to en la producción 

per cápita en los países desarrollados 

(y ahora en muchos países en desarrollo) se origina en el trasla.do de los . 

trabajadores a ocupaciones con salarios altos. El por qué este vuelco 

puede ocurrir sin hacer descender el valor de la producción y de los 

1/ "Se dice que en I960 habría 900.000 pequeñas explotaciones agrícolas 
,con un tamaño )romedio de 1.4 hectáreas". Alan Gilber, Latin American 
Development. Penguin Books, London, 1974. P. 153. 

2/ Contrarrestando el mayor valor del producto agrícola, está la pferdida 
del producto no-agrícola que habría resultado de una mayoí movilidad. 
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ingresos en las ocupaciones con salarios superiores, se debe, x«ia vez más, 

más, a la alta elasticidad ingreso de la demanda de los productos de 

aquellos sectores de salarios más altos, lo que significa que a medida 

que asciende el ingreso nacional, la cantidad gastada en esos productos 

- la demanda efectiva - continúa ascendiendo. El proceso de movilidad es 

el mecanismo proporcionado por el sistema de precios libres competitivos 

para asegurar ima distribución más igual de esa fracci&n del ingreso 

nacional que corresponde al trabajo. Los ingresos de todos los grupos 

por encima del promedio son explicables por las imperfecciones en el 

mecanismo de movilidad, los cuales impiden el traslado de trabajadores 

a esas ocupaciones. 

Una ilustración de la imperfección del mecanismo de movilidad la 

podemos analizar con algunos ejemplos pertinentes. En 1939, en los 

Estados Unidos los ingresos semanales promedio en la manufactura de 

bienes diirables y no durables, comercio al detalle, comercio al por mayor, 

minería de carbón, ferrocarriles y comunicación telefónica, variaron de 

S21.01 (en comercio al detalle) a S32.14 en teléfonos. Para 1966, la 

diferencia habla llegado a ser algo mayor, con los salarios en comercio 

al detalle todavía los más bajos, en 360.57, pero con la minería del 

carbón habían ascendido hasta el grupo promedio con salarios más altos, 

con Sl47.45."^ Igualmente, la brecha ha ido creciendo entre la manufactura 

y .el comercio al detalle. Teniendo en cuenta que este tipo de comercio 

requería menos capacitación y estaba desorganizado, existia una riiayor 

competencia por los puestos, o expresándolo en otra forma, aparentemente 

existían impedimentos crecientes "a la efectividad del mecanismo de movilidad 

para lograr una mayor igualdad en los ingresos semanales. A pesar de estos 

impedimentos, cambios masivos y profundos en la distribución de los 

trabajadores estaban ocurriendo. 

l/ Estas cifras fueron tomadas del Informe Económico del Presidente para 
1966, publicado en febrero de 1967. 
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Se aslune casi universalmente qué la educáci6ri aumenta la productividad 

y determina por lo tanto i¿ai ingreso más alto/ PeikS," Hablando en'sentido 

estricto, la educación únicaménte prbmuéve la' efectividad de la movilidad 

y capacita á algimos para ingresar a ocupaciones tíon mejores' salarios. 

Sin embargo,: si se llevara lá -educación lo ¿Üficiéntemente adelante, haría 

descender los''ingresos .bn' esas ocupaciones hasta el 'hivel promedio. 

En resumen, el mecanisníó' dé movií'ida'd - toda-s Iks fuerzas que 

permiten qixe la gente compita para obtened? trabajos mejor pagados -

no solamente ^unienta la tasa'dé'crecimiento al trasladar factores a 

sectores por cuyos productos está creciesndo la deínandá',--'SÍno-qu®'tamb-i&a 

es un medio de promover una íitayóf igualdad dei ingreso por el trabajo. 

La importancia dé esto puede sür entendida en la consideración de 

que en 1973, en los Estados^ Unidos, la compensación dé los empleados llegó 

al 73.7 por ciento del ingreso nacional'total más una'fracción de otro 9 

por ciento, Ik'oíal 'fue'eh'parte por'trabajo y en parte por propiedad 

(ingreso de predios y f i:ká's rio'asociadas), con él 17 por ciento por 

propiedad claramieii'te,- Por"varias' razonesj por lo consiguiente, 'la 

movilidad meifecé ¿1 apoyo n&s firme del Estado, y todos los esfuerzos" 

de los grupos para limitar o reátriiigii' la movilidad, deberían ser 

mirados con recelo como si fueran esfuerzos para 'establecer condiciones 

de. semi-monopolio para limitar la producción y ma'Mtener precios relativos 

más altos. Naturalmente esta observación también se aplica a las políticas 

del mismo Estado que tienden a restringir la movilidad. 

Factores poderosos que contribuyen al crecimiento económico y a una 

mayor igualdad en los salarios por trabajo, fueron el descenso en la tasa 

de natalidad en los países desarrollados por un período de tianpo largo, 

el crecimiento en la productividad agrícola y el crecimiento relativo en " 
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los sectores no agrícolas. Estos factores casi han agotado su efecto. 

En el futuro, debe ponerse más confianza en los avances tecnológicos en 

otros campos y en promover la movilidad en éstos. En verdad, tiene 

sentido económico acelerar el proceso de movilidad en vez de.permitir 

que la pobrer;a extrema sea la fuerza aptivadora y hacer que la población 

rural sufra una lenta agonía y disminuya su nivel de vida a niveles de 

subsistencia. En breve, se puede afimar que la migración continúa pero 

como respuesta a la pobreza y no como medio para prevenirla y acelerar el 

crecimiento, existiendo aparaitemente un contrasentido teórico. 

Tasas desiguales de crecimiento 

La prolongada discusión acerca de los cambios en la agricultura 

durante los últimos 25 años en algunos países desarrollados servirá 

tcimbién para señalar el hecho de que el proceso de crecimiento está 

caracteri::ado necesariamente, por tasas desiguales de. feste, dependiendo 

de la interacción de los adelantos técnicos, los cuales cpnducen a una 

reducción en los costos o precios? . de vina apreciable,, reacción de la dananda, 

a im descenso en los precios y de una alta elasticidad ingreso, de la 

demanda, como en el caso de la industria automotriz en Norteamérica, que 

proporcionó a éste una tasa de crecimiento muy elevada durante varios años. 

Los avances técnicos recientes en la manufactura de los relojes digitales 

se espera que tengan por resultado el mismo fenómeno. Los ejemplos podrían 

multiplicarse indefinidamente. Teniendo en cuenta que los automóviles 

brindaron vna fuerte competencia a otras formas de movilización, y que 

el transporte aéreo llegó a estar sobreequipado por un tiempo, el crecimiento 

en el equipo de transporte desde 1966 hasta 1974 en los Estados Unidos, no 

mostró crecimiento alguno. Sin embargo, durante el mismo periodo de ocho 

años, el valor de la producción de maquinaria aumentó en im 30 por ciento. 

/Según se 
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Según se e>cpres6 anteriormente, el in^icq de la producción agrícola 

en. los Estados Unidos, a pesar de las exportaciones altas y ascendentes, 

a\tment6 s6lo de 50 a 109 desde 1939 hasta 1974, o sea 1.8 por ci^to por año, 

mientras que los servicios aivn^tarqn,.en dólares consitcintes de 577 billones 

a 5310 billones, o sea 4.1 por ciento, por año. En Ctolombia, en el período 

de 1950-1972 y de acuerdo a las Cuentas Nacionales, la pr<)ducci6n agrícola 

(incluyendp .café pero no ganado) aumentó en por ciento al año. Difícil-

mente se enquentra durante este largo, período,un año en que no haya habido 

campañas oficiales para elevar la prodvicqi^n agrícola. Por otra parte, la 

produccifin de energía el&ctrica se elevó .un 9.4 por.ciento por añp, de , 

1950 a 1972. . ,,, ̂  , • , ̂  ; ., 

CJambios relativos en ...el n^auero de. traba jadores» r e a t a n , se 

expresó cinteriomente^ . tanto por cambio.s en . la demanda ..como en la producción 

por hombre. .Es asi qu,e, .raiQ.ntras el índ-i-ce..d,el. pjrodyictô .de bienes manufac-

turados durables se. elevó de .47 en 1943 a .122.: en WJ-Sr^ el número de 

empleados en este campo permaneció .yirtualmente constante, sieado un poco 

más en 1973-1974- que en 1943. El número,de asalariados en los servicios, 

por otra parte, se elevó de 3.5 millones en 1939 a 13,5 millones en 1974, 

reflejando al mismo tiempo.una demanda creciente y. tina falta de grandes 

adelantos técnicos. 

El uso general de equipo de oficina en el trabajo, obviamente retardó 

el crecimiento del anpleo en este sector,, el cual de otro modo, hubiera 

sido aún mayor. Lo mismo fue cierto pjira el comercio al mayor o al detalle, 

el cual presenció un axmiaito espectacxaar en el empleo de 6.4 millones en 

1934 a 17.4 millones en 1974. . • - • ' . 

/Así, las 
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Así, las fuerzas subyacentes y que explican la distribución de la 

fuerza de trabajo (y sus familias) bajo las tasas de crecimiento variables 

en la produCGi6n y 'empleo, son más que todo económicas, modificadas en 

parte por la expansión de las operaciones del gobierno. En otras palabras, 

los datos empíricos confirman las expectativas teóricas. Tasas iguales de 

crecimiQito en todos los- sectores y tasas" iguales de crecimiento en el 

producto y el empleo requerirían condiciónes virtualmente impensables 

de elasticidades de demanda y producción por hora/hombre. Mientras más 

rápida sea la tasa total de crecimiento, maydi>"raz6n habrá entonces de 

esperar mayores desigualdades en las tasas'de crecimiento'sectoriales.-^ 
r 

La distribución de la fuerza de trabajo 

La discusión hasta este punto ha tocado vatios elemeñtós'del proceso 

de crecimiento - ahorros, formación dé-capital, incentivos,' productividad, 

elasticidades de la demanda y movilidad; La'•acción = reciproca de las 

fuerzas sugería la necesidad de dar mayor énfasis ál factor de la"demanda 

en términos reales, y a medidas pára estimular la movilidad y aminorar los 

impediméntos a esta. La inteífelacióríi como se ilustra en la historia 

económica reciente de los Estados Unidos, s^uministra la" explicación de la 

r^istribución del empleo y las tasas desiguales de crecimiento. El sxministrar 

esta explicación, sirve al mismo tiempo para ilustrar las fuerzas económicas 

que determinan la distribución de ..la fuerza de trabajo y por lo tanto, la 

distribución de la población espacialmente. La combinación del crecimiento 

de la productividad en la agricvdtura, la baja elasticidad ingreso de la 

demanda de los prod^^ctos agrícolas y el gasto creciente del ingreso en 

bienes no agrícolas y servicios, los cuales pueden ser producidos y 

1/ En el país con la más alta tasa sostenida de crecimiento - Singapur, 
con 14 por ciento para el periodo 1966-1972 - las tasas de crecimiento 
del valor agregado en los sectores líderes, en las exportaciones de 
manufacturas y en la construcción, fluctuaron entre el 25 por ciento 
y el 40 por ciento por año. 
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distribuidos a costos más bajos en-.laá-ciudadeá, explican la migraci&n 

y el crecimieñtó relativamente .más rápido de las ciudades. A éste respecto 

tratáronos de analizar la distribución, de la:pobiaGÍ6n entré las ciudades. 

En general, según se observa ei la sección inicial,Í'los economistas 

no conceden mucha importancia a este tópico, o -por'mejor decir, es un 

fenómeno que generalmente: de deja a las fttérzas. del mercado y no se 

considera que requiera o justifique mucha intervención por parte del 

Estado. Donde existe, esa IntervenciÓnj ê sja' .es motivada por razones de 

ayudar las áreas deprimidas} o. por consideraciones í«)llticamente inspiradas 

y casi nmca como un'media, de acelerar le! crecimiénto feñ conjunto. Aún 

en los países .donde se.presta. .Gónsideráble atención a lá distribución de 

la población, como en, el.'Reinó Unido^ Cfetñadá, BráSil y Financia, la 

discusión casi siempre se dirige" en- térmiiios de rémediár desigualdades 

en la distribución del ingresó' por-regiones, o- eri'tre'-'laS ciudades grandes, 

las intermedias y pueblos jtSs pequeños :y no.de auméñtár"el crecimiento total. 

La. discusi'ón'dei.la ubicación: de. a'ctividades y,'p"o!P''lo'''tanto, de la 

distribución de la- población entre ia¿ Ciudades, p'uletfe descomponerse,^ para 

fines del análisis, entre aquellas actividades que son locales por 

naturaleza y satisfacen las necesidades de los residaites ecistentes en 

dichas ciudades y aquellas que abastecen vin mercado nacional (o internacional), 

asi como un mercado local. En algvinos casos, como en Argentina, C3iile y 

M&cico, la ciudad principal puede Iiaber crecido tanto en el pasado, que 

aún aquellas industrias o actividades que producen para tm mercado nacional 

pueden encontrarse con que xina fracción significativa de su mercado se 

encuentra en el área metropolitana de la ciudad principal. Las economías 

tanto de producción como de mercadeo que se encuaitiíxn en tal área pueden 

ejercer una fuerza poderosa para el crecimiento de compañías existentes 

y la ubicación de nuevas empresas. 

/Estas economías 
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Estas economías son bien conocidas y no necesitan más que ser. 

menciqnadas. Tienen que ver con las ventajas dé la especialización 

tanto eii la capacidad de asegurar pron,tamente .y,̂  segtin sea necesario, 

habilidades altamente especializadas y suministros, incluyendo repuestos, 

bienes intermedios y reparaciones especializadas. Los servicios públicos 

de las grandes ciudades, especialmente en los países en desarrollo, son 

en general más eficientes. 

Los costos de distribución, especialmente cuando se trata de grandes 

volíimenes, pueden ser mucho más bajos, particularmente Si el sistema de 

transportes del país deja algo que desea,r.,,. Donde el valor es alto, en 

relación al volumen, y las- facilidades de transporte son buenas, podría 

ser una consideración menor y ayudar a ejcplicar la difusión de muchas 

actividades manufactureras en países más desarrollados. 

Otros factores, tales como el accesp a las oficinas del gobierno, 

a una multitud de actividades especializadas y relacionadas, a las : 

facilidades de educación y de diversión, pueden,s?r .particularmente . 

importantes en los países ^ desarrollo, aunque las diferencias entre 

ciudades, en los países más avanzados económicamente, han sido menos 

significativas. Aim tales consideraciones no económicas tienen un sentido 

económico al reducir los costos de los viajes frecuentes a la capital 

gubernamental, financiera, o cultural sobresaliente del país y disminuir 

la movilización de las personas. 

El aislamiento de Brasilea, o su distancia desde las ciudades más 

grandes, incuestionablemente milita en contra de su crecimiento para 

actividades diferentes de las gubernamentales y avimehta los costos de 

los negocios. Otta\7a, por otra parte, está relativamente cerca a las 

ciudades grandes de Toronto y Montreal y está atrayendo xm nímero de 

industrias especializadas donde el contacto estrecho con el gobierno 

es especialmente importante. 
/Los costos 
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Lós costos de transporte son partiaalarmín'te importantes í?n el costo 

de productos tan voluminosos como los materiales para la construcciSn» 

cuya producción usualmenté está ampliamente difundida, y en la elaboración 

de ciertos productos alimenticios (como el pan) o bebidas suavefe y cervezas, 

En los Estados Unidos, con carretéraí excelentes y, por largo tiempo 

gáfeolina y transporte baratos, muchas industrias se encontraron con que 

era económico ubicarse lejos del centro de las ciudades más grandes, 

aunque a menudo en lá periferia. El crecimiento de las megalópolis en 

el Litoral Oriental sé debe en parte únicamente a la extensión de los • 

subvirbios residenciales. Muchas comp-añias' encontr'aron que las ventajas 

de tierra más barata y condiciones de vidiá'mSs espaciosas'y, no obstante, 

un acceso rápido a los me'rcados grandes y las espéciálizaci^n dé las 

ciudades grandes, volvía ventajoso el ubic'arsé en muchas secciones 

•diferentes de esta Megalópolis. Esto es tamliién aplitable en el área 

Sureste de Inglaterra la 'cual -tiehé a Londres -como su centró. 

Finalmente, existen muchos casos en'dbnde lá ubicación de una planta 

peurece haber sido en p?.rte'-accidental o un capricho del fundador basado 

en poco estudio péro donde otras ventajas competitivas han permitido 

a la <:bmpañía créc'er y prosperar". 

La descripción'general que émergé es la de que la ubic'acióri de 

industrias o actividades "nacionales" está fuertemente influenciada-p.or— 

las economías de escala que se encuentran en -grandes concentraciones de 

gente, especialmente en los países en desarrollo. Sin embargo, a medida 

que mejoran las comunicad ;nes y-el transporte y las üeseconomías de los 

centros más grandes crecen relativamente a las econonías, h a y i n c e n -

tivo para una difusión mayor, en la periferia o .centros, más :péqúeño.s 
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en las cereanías, como éstá sucediendo en al caso de' Nueva York, Londres 

y Paris 

En la ausencia de la intervención del Estado, las compañías y los 

individuos estudiarán las ventajas y desventajas de la ubicación o reubi-

cación, generalmente, desde el punto de vista de los costos de la compañía, 

pero ocasionalmente con referencia a las ventajas y desventajas para los 

empleados. Si la ubicación es importante, y se comete un error, éste se 

demostrará en el estado de pérdidas y ganancias. Una ubicación "buena", 

desde el punto de vista competitivo, permitirá a la compaiñíá crecer a 

costa de los rivales, si la ubicación es im elemento significativo en los 

costos. Una compañía o industria puede ser atraída a una zona deprimida 

por los salarios más bajos que allí se pagan (como en el caso de la 

transferencia de la industria textil de Nueva Inglaterra al Sur), pero 

generalmente los factores qüe hicieron la zona deprimida también probarán 

ser un obstáculo para las industrias nuevas (como en el caso de la 

desventaja ubicacionál de las Provincias Marítimas en Canadá.). 

De esta manara, a los factores que influencian la ubicación y el 

crecimiento de las industrias "nacionales", y por tanto, el crecimiento 

relativo de las ciudades, los econanistas que se entienden con el creci~ 

miento total no les asignan gran importancia. Se considera que este es 

J^/ Un factor reciente muy importante en la urbanización de las viviendas 
unifamiliares y la ubicación del empleo ha sido el deseo de escapar 
de los altos impuestos con destino a la educación y seguridad social 
para los mas pobres, los cuales se encuentran altamente concentrados 
en las áreas deterioradas del centro de las grandes ciudades. 
Neil Gold, The Mismach of Jobs and Low-income people in Metropolitan 
Areas and implications for the Central City Poor, Population, Distri-
bution and Policy, Vol. 5, Govt. Printing Office, Washington, 1972 
pp. 441. 
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un problema que puede ser dejado en forma segura a las industrias invo-

lucradas. Sin embargo, se debe aceptar que este punto de vista concede 

un peso inadecuado a los costos que deben ser soportados por los empleados 

individuales, o residentes de las ciudades, bajo la forma de congestión, 

arriendos y valores de la tierra altos, el recurso consecuente a la 

hacinación o el viaje de largas distancias, la segregación por las clases 

de ing.^eso, la contaminación ambr.ental, el ruido y otras desventajas oue 

no entran en la cuenta de pérdidas y ganancias de una empresa. Es un 

sector, en otras palabras, en donde la planeación económica nacional en 

conjunto puede no conceder el peso suficiente a los costos sociales y 

económicos soportados por los individuos. 

Distribución 

Aunque la mayoría de los libros de texto en economía tienen xma sección 

marcada "distribución", no existe en economía una teoría de la distribución 

como tal. La distribución entre la gente que aporca su trabajo es el 

resultante de las mismas fuerzas que determinan los precios relativos. 

La competencia y la movilidad tienden a tener un efecto igualador; el 

monopolio y las fuerzas que impiden la movilidad tienden a crear y 

perpetuar la desigualdad. Los beneficios de los adelantos técnicos son 

compartidos por toda la comunidad si existe un grado alto de competencia 

y movilidad. Tales beneficios son retenidos por los innovadores si puede 

establecerse un monopolio suficiente para restringir la producción. Las 

mismas fuerzas tienden a igualar la tasa de ganancia del capital en 

sectores diferentes. Pero la tasa de ganancia no es lo mismo que el 

ingreso relativo de los dueños de la propiedad. Esto depende, no solamente 

ni principalimente, de la tasa de ganancia, como de la cantidad de capital 

que se posee. Las fuerzas en la economía que tienden a lograr la igualdad 
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de ingresos, entre los dueños da la propiedad y antre estos y la gente que 

gana su ingreso en el trabajo, son pocas y débiles. Sin la intervención 

del Estado, no existe virtualmente un límite a la acxjmulación de capital 

o a su traspaso a los descendientes. 

De ahí la justificación de la intervención del Estado en el campo 

de la distribución. En su ausencia, tanto la pobreza como la riqueza 

es probable que se auto-perpetuen; la pobreza, debido a las altas tasas 

de nacimiento, a la mala educación y mala salud resultantes y a la falta 

de contactos y oportunidades que impiden la movilidad; la riqueza, debido 

a los factores opuestos y al carácter no costoso del ahorro de fracciones 

del ingreso siempre creciente, especialmente aquel no distribuido por 

las corporaciones. 

Existe una tercera forma de distribución a la cual se ha prestado 

atención considerable pero la cual, en realidad, no es muy significativa 

- aquella entre el "capital" y la "mano de obra'% ya que un individuo 

puede estar en ambos grupos. No hay una teoría muy satisfactoria qua 

responda por la división precisa. A través de los años en los países 

más desarrollados, el porcentaje de los salarios ha ascendido en relación 

a las ganancias, después de impuestos, rentas e intereses. En el siglo 

19 en Inglaterra, la división fue aproximadamente 60 - 40. Según se 

observó anteriormente, la división reciente en los Estados Unidos parece 

estar entre 74 - 36 y 80 - 20, dependiendo de la clasificación de la 

fuente de ingreso de los profesionales, negociantes pequeños y agricultores. 

Se ha apelado a dos categorías principales de intervención del Estado 

con el fin de asegiarar una mayor igualdad en los ingresos. Una toma la 

forma de transferencia para suplementar los ingresos de los pobres, o más 

pudientes para pagar los servicios comunes; la otra asume la forma de 

controlar el monopolio y el abuso del poder paira restringir la producción 

/y elevar 



- 37 - -

y elevar los precios, ayudando así a las fuerzas que contribuyen a una ' 

. movilidad o competencia mayores. Sin embargo, rara vez los economistas 

identifican regiones con la gente que. vive en.ellas, y asume que 

crecientes gastos públicos en la región debe necesariamente reducir la 

desigualdad de ingresos ..a ̂ livel nacional o a nivel-regional. 

Estabilidad de precios- .. . , , • 

. Este es el tercer objetivo principal .que .incumbe a la planeaeión 

económica nacional.- Los instrumentos de política.rtonetariá y fiscal 

son bienes conocidos. La dificultad recae en su aplicación, tanto en 

tiempo como en grado» .sinque resulte en una tasa;de desempleo excesiva. 

. Es irónico que.los esfuerzos hechos por los grupas para mejorar sus 

-ingresos relativos y absolutos tiendan a resultar-ya sea en un aumento 

de los precios o en el desempleo y en disminuir lá tasa de crecimiento. 

Asi, esporádicamente, se tiene que recurrir a controlar los salarios " 

monetarios, los costos y los py.ecips. ,,Mientras más- bajo sea el desempleo, 

más alto será la tasa ;de crecimiento, y mayor paríscerá ser el peligro de 

que el aumento en.los. ingresos monetarios pueda ser;e5ccesivo an relación 

a la producción de bienes de cojisumo. Por otra parte, a m.ayor desempleo 

y menor tasa de crecimiento, mayores pueden ser los esfuerzos para mejorar 

la distribución por medios directos y para elevar los salarios y mayor 

el peligro de llegar a un estado de. estancamiento con inflación. '.Empíri-

camente e§ difícil generalizar. Se pueden citar casos de tasas de creci-

miento extraordinariamente altas acOTipañadas de astabilidadj otros, de no 

crecimiento y una rata de inflación extraordinariamente alta. La inflación 

en.sí misma puede empeorar la distribución. En general,: a mayor ingreso 

per cápita, menor desigualdad en los ingresos. La mayor desigualdad 

en las economías mixtas se encuentra a menudo en las más pobres. 
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Conclusi6n a la Parte II 

Antes de pasar a aspectos más detallados de la política urbana, pueden 

resumi.rse las partes más sobresalientes de la' política económica nacional. 

Se ha argumentado anteriormente que las fuérzas económicas naturales, 

siendo tan importantes, no pueden ser.suficientes por si mismas para 

lograr la triple meta de la planeación económica en las sociedades 

mixtas - una tasa de crecimiento alta y constante con ima distribución 

mejorada del ingreso (o con menores) diferencias en él consTímo, bajo 

condiciones de estabilidad. La tarea del Estado al promover el creci-

miento es la de funcionar sobre -incentivos económicos con el fin de 

evitar la "trampa del equilibrio a nivel bajo" de una economía que funciona 

muy por debajo de su capacidad potencial; de asegxarar que los impedimentos 

a la movilidad sean eliminados y de que más trabajos, mejor remunerados 

estín disponibles contínu-amentej de modo que los rectirsos humanos puedan 

ser bien utilizados; de que se mantenga un balance entre el incremento 

de los ahorros y el aumento de la formación de capital. 

Todo esto debe hacerse al mismo tiempo que se disminuyen las dife» 

rencias del ingreso en diversas formas, como mejorando la movilidad, por 

medio de transferencias directas y financiando los gaistos del gobierno 

sobre la base de que la tributación debe fijarse de acuerdo a la capacidad 

de pago de los contribuyentes hasta donde esto pueda lograrse sin que 

el desaliento a invertir o a la capacidad de invertir sea muy grande. 

Finalmente, el Estado en un país en desarrollo debe tratar de mantener 

una tasa de crecimiento alta, cuyos beneficios estén ampliamente difundidos 

al mismo tiempo que mantenga una estabilidad de precios relativa, princi-

palmente a través de las políticas fiscal y monetaria. 
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Se reconoce que esta manera de trátar tin as\mto sobre el cual existe 

considerable literatura, información y; diferencias de opinión, es demasiado 

esquemática. Tendrá que servir, sin embargo, como antecedente de la 

planeación económica nacional dentro de la cual deben situarse la planeación 

urbana y la regional. Se propone ahora volver a lo que se considera son 

los problemas principales de la vida tirbana y regional. Esto será seguido 

por soluciones propuestas que servirán para reconciliar la planeación 

nacional con la ijirbana. 

El restringir el crecimiento de la población, un objetivo altamente 

deseable, no ha sido particularizado para ser sometido a tm tratamiento 

separado, ya que en los países en desarrollo puede hacerse mucho - los 

primeros pasos y los más grandes - al modificar el ambiente socioeconómico 

en formas que proporcionarán motivaciones para utilizar modos y métodos 

conocidos para tener familias más pequeñas. En gran parte, un descenso 

drástico en la tasa de crecimiento de la población puede ser mirado 

como un subproducto del crecimiento del ingreso per capita con la urbani-

zación que lo acompaña, mejor salud y educación y trabajo para la mujeres 

fuera del hogar. 

/PARTE III 
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PARTE III 

PROBLEMAS URBANOS 

La dificultad de la com\;inicaci6n interdisciplinaria es ilustrada por xm 

estudio reciente de Alan Gilbert, quien, avaique cubre mucha de la literatura 

económica sobre el terna de este ensayo, lo hace desde vn punto de vista 

geográfico o espacial Gilbert acepta que la movilidad reduce las 
2/ diferencias de ingreso y que, por ejemplo, la Carretera Belera-Brasilia 

3/ proveyó de una "válvula de seguridad" al Noreste de Brasil , pero postula 

que la argumentación de los economistas descansa sobre los supuestos de 
; .4/ 

competencia "perfecta" y movilidad "perfecta" , Desde que, obviamente, 

la competencia y movilidad no son "perfectas", parece que él siente que 

dicha argumentación es demasiado débil. En lugar, entonces, de sacar la 

conclusión obvia de que no deben ahorrarse esfuerzos, que sean consistentes 

con otras consideraciones, para mejorar la movilidad y disminuir la 

competencia imperfecta, él tiende a favorecer medidas que reducen la 

movilidad. Otro argumento que Gilbert considera igvialmente vulnerable 

es el de la disminución en las diferencias regionales de ingreso que la 

movilidad produce^ porque esta disminución ha operado en términos relativos 

pero no en términos absolutos La respuesta es, nuevamente, que esta 

2 / Alan Gilbert, Latin /unerican Development, A Geographical Perspective, 
Penguin Boolcs, 1974. 

^ m^d, pp. 209, 223, 235 y en otros sitios, 

j / Ibid, p,200 

V p. 212 
^ Ibid, p, 223 y otros sitios 
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no es vma critipa, estrictame?ite hablando, a la movilidad sino a la 

falta de vena movilidad suficiente. Uno no puede argumentar contra la 

movilidad que avraienta el ingreso real de los granjeros de los Estados 

Unidos porque los ingresos xjrbanos medios son afin más altos en términos 

absolutos sino, por el contrario,' argum-aitar que laia majror movilidad es 

requerida. En los Estados Unidos, las transferer^cias federales - al sector 
• > 

agrícola - bajo la forma de .costos y beneficios no monetarios directamente 

suman ya más de Sl50 billones al año ^ , 

Es oportuno llajnar la atenciftn sobre aspectos de la planeaci6n 

urbana que están estrechamente relacionados con lá planeaci6n global. 

Antes que todo alguna atéhciCn debe ser puesta a-ciertas'características 

del proceso de urbanizaci6n en los países en desarrollo que ton dado origen 

a muchas críticas y han llevado a. muchos tratadistas a proppner soluciones 

que, se cree,, pueden ser inconsistentes con las medidas propuestas para 

lograr los objetivos nacionales mencionados anteriormente. Casi todas 

estas características estáji asociadas con el tamaño^ Se. han hecho muchas 

proyecciones de crecimiento urbano. Todas ellas, especialmcaite para los 

países en desarrollo y particularmente para las ciudades más grandes, 
estimándose avrnientos sucesivos en los próximos veinticinco eúlos en ttarminos 

1/ 

absolutos estableciendo que un crecimiento lirbano durante este período 

para los países en desarrollo de casi 1,5 billones estaría muy bien dentro 

de las posibilidades. 

l/ Richard Nathan, Broolcinc^s Institution, citado por el New York Times, 
enero 18 de 1976. 

^ En el año 2000 existirán aproximadamente 3©0 ciudades en el mundo 
subdesarrollado con una población superior al millón de habitantes» 
World Banlc Staff Papar; 209, 1975, P. 3, ' 
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En iga;ial forma se. considera que en el transcurso de la próxima 

generación la población urbana mundial puede triplicarse, a 3.000 millones, 

y la población rural puede amentar ^ ,un tercio o 2»000 a 3.000 millones. 

Problemas Q,riginados por el proceso, de xy>anizaci_ón, 

Es importante identificar estos problemas ya que alg\mos, a menudo 

atribuibles a la urbanización, deberían en realidad ser atribuibles a 

otros factores, y probablemente serian peores en ausencia de la urbani-

zación. Uno de estos es la pobreza urbana, A menudo se arguye que en 

alguna forma la urbanización es responsabl,e de esta situación, ^ En. 

realidad, la pobjreza es una característica, general de la mayoría de.los 

países en desarrollo. Es. casi viniversalmente peor, ataique no tan obvia, 

en las regiones.rurales'y es mucho peor en los países menos urbanizados 
' . - 1/ del subcontinente Indio y én partes' del Africa, ,Es el resultado de un 

producto nacion£xl muy bajo para demasiada genter, mezclado con la desigualdad 

en su distribución. La emigración a las ciudades surge precisamente 

debido al sentido de la pobreza relativcimente mayor en las regiones 

rurales. La pobreza es dolorosa dondequiera que ella ocurra. Sin duda 

alguna es la concentración de la pobreza en las ciudades y el hacinamiento 

al cual generalMcnte da lugar, lo que ha llevado a que ella sea a menudo 

considerada como un problema peculiar de la urbanización , Sin embargo, 

no puede negarse que a pesar de los mayores ingresos generalmente dispo-

nibles en las ciudades, y los mejores niveles de salud y educación también 
3/ generalmente disponibles , las deficiencias en los servicios y en la 

iJ Especulaciones tomadas de Población Mundial Rural y Urbana, 1920-2000 
Naciones Unidas, (Sales Number E 69 x 1113) 1969, p, 71. 

2/ La cuestión es analizada en William Alonso, Urban jPoverty and Racial 
are Problems dentro de las •ciudades, pero no _P_roblemas de 

las ciudades. The Ctoramissions on Population Growth, Vol, 5,'U.S. 
Government Printing Office 1972, p. 636. 

^ GEPAL, Economic Bulletin for Latin America, Vol, XVIII, 1973, pp.40-41. 
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vivienda recaen con .'especial''Severidad sobre los'.pobres. Los altos 

valores de la tierra pueden únicaraénte ser un reflejo de la rentabilidad 

de la tierra para muchos propósitos. SU incidencia, ¿in embargo cae 

pesadamente sobre los pobres, quiénes se ven obligados a.habitar'en 

viviendas atestadas, pagando un porcentáje álto dé suá sueldos por vin 

espacio'escaso, o deben vivir en Suburbios alejados y pagar un alto 

costo de transporte eñ diñero, tiempo e inconveniencia. 

De aqui la necesidad de tratar de separar la :e:cistencia de la pobreza, 

la cual no es el resultado, det la-wba,n,izaci6h', -s de sus 

causas, la e;tacer'6;a<ei6a-:de algimoé de IbS aspetítos de la p'obreza, como 

vivienda, loî  servicios y el transporte deficiefttes, átribuibles en 

gran pacrte al amento en los valores de la tierra y la consiguiente 

transferencia masiva de pagos a los dueüos de la tierra urbana. Es en 

estos aspectos que las difei'encias'-marcadas en Ids niSî élés virbanos p ,', 
• • • ' t . 

estilos de vida'vienen a ser -tan. ̂ iderites yá: qúe' son,los acomodados ^ 

quices. tienen hogares c6modí>s y • generalmente puédeii ir y venir a .éu 

trabajo, conduciendo sus propios automóviles, • 

De este modo llegamos a vina conclusión muy importante, cual es que 

el aumento en les valores de la tierra como consecuencia de ima gran 

concentración de gente en un espacio pequeño, puede privar a los pobres 

de una parte considerable de los beneficios del empleo mejor remunerado 

y mejores servicios los cviales los arrastran y los mantienen en una 

ciudad. Este aumento también tiene un efecto secundario muy importeinte 

en la identificación del efecto ds privación '^que se origina en diferencias 

marcadas en estilos de vida a niveles de consumo. 

2/ Este efecto es llamado generalmente el "efecto de demostración" pero 
parece que el "efecto de privación" es un termino más descriptivo, ya 
que sugiere"el sentido acompañante de necesidades insatisfechas, resen-
timiento y envidia. 
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La distinción que se está haciendo aquí puede ser, considerada bastante 

sutil;- Sin embargo, se•insiste en ella,.porque se argumentará que e^. ^ 

posible tener urbanización, aíin en una gran "escala y con grandes aglome-

raciones de gente^ evitando al mismo tiempo algimos de los aspectos 

negativos que muy a menudo caracterizan a las ciudades eocistentes, 

especialmente a las ciudades más grandes en los paises en desarrollo. 

Si fuera posible suprimir o disminuir significativamente los rasgos 

indeseabl-s de las ciudades grandes, los argumentos ..en .contra de tales • 

ciudades perderían su fuerza, ^ 

Otras conseOT-^cías del advento_en la; •tierra 

Otras consecuencias, son quizás m.ejor conocidas. Tienen que ver 

tanto con efectos de asignación como con efectos de redistribución, . 

En el lado asignativo, un aumento.en los valores de la tierra es parte. . 

del mecanismo de precios para asegurar el uso más "eficiente", (i.e., más 

rentable) de la tierra, Mientra-s que e'sta es indiscutiblemente una 

función valiosa en una economía: m,i:cta. o de mercadó, se:.ha encontrado que 

es defectuosa como el íinico medio asignativo en la economía urbana. Si 

no fuera restringido, conduciría a \ma selva de cementó y de concreto 

sin espacios ve-^ies o parques, y a edificios de altura exagei-ada en el 

centro de la ciudad. Todas las ciudades tratan de moderar el proceso 

asignativo originado por la operación del mecanismo de precios por medio 

de los requerimientos de zonificación, normas y códigos de construcción, 

y frecuentemente, por medio de impuestos más elevados sobre lotes desocupados 

que se guardan para venta futura. Estos dispositivos han sido de efecti-

vidad variable dependiendo en la habilidad de los planificadores y la 

capacidad de las autoridades para resistir las presiones económicas de 

los propietarios de la tierra o los urbanizadores, Atin cuando estos 

mecanismos son bien concebidos y bien instrvmientados, están ejcpuestos a 
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la objeción, como instnanento de planeacxón, de ser pasivos; pueden 

prohibir algo, pero no pueden obligar a \ma persona a edificar de 

acuerdo a un Plan General, Los urbanizadores no puedeíi permitirse el 

lujo de mirar demasiado adelante y deben guiarse por los valores y las 

tendencias existentes,. No se les puede culpaí^ por no desear construir 

edificios 2n un campo abierto apropiado para lo que puede ser una' ciudad 

de 400,000 en unos pocos años y la cual, idealmente pudiera ser la solu-

ción requerida desde un punto de vista de pla,neaci6n de mayor alcance. 

Una vez que una vecindad comienza a -declinar desde un punto de vista 

de precio o ganancia, puede continiAar declinando rápidamente, VB. que 

un dueño o urbanizador aislado.no puede permitirse el l̂ ljo de tomar 

medidas individuales para detener lo que puede ser una tendencia que 

afecta cien o cientos de hectáreas. De ahí que rara vez se pueda conficir 

en el mecanismo de precios para lograr una renovación de un área deteriorada, 

o para detener ^m descenso ên los valores en una vecindad. Por otro lado, 

si el mecanismo de precio-ganancia no es controlado, podría conducir a 

tales alturas de edificios como para causar no solamaite escasez de luz 

y aire sino también para colocar costos exagerados en el sector público 

para suministrar servicios y permitir a cientos de miles que se movilicen 

hacia y desde las áreas altamente congestionadas. Cuando se dice que 

esto es bien conocido 7 que se puede evitar por medio de una zonificación 

apropiada y normas de edificación, la respuesta subestima la fuerza 

tremaida de la presión económica. Un ligero cambio en los limites de 

zonificación puede significar millones para relativamente pocos individuos. 

En un pals en desarrollo, por razones bien conocidas, estas presiones 

son particularmente difíciles de resistir, 

/Parte de 
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Parte de la aparente rentabilidad de un edificio nuevo, de gran 

altura, puede ser a costa de tin descenso en el valor de otros edificios 

que pueden ofrecer oficinas perfectámerite adecuadas pero no pueden 

ofrecer la atracción del "más nuevo'» o el "más alto". El deterioro del 

viejo centro de Bogotá, a pesar del- crecinviento fenomenal de la ciudad, 

es en gran parte atribuible a la erección de edificios más y más altos 

hacia el norte, los cuales son al mismo tiempo más accesibles a los 

dueños dé carros particulares, quienes vivoi en el norte, y pueden 

ofrecer el prestigio de un centro "nüévo",' Sé puede cuestionar si la 

adición, ya sea al valor social ó al valor ecbnómico agregado es cdnmen-

svirable con los resultados producidos por los análisis ds costo-beneficio 

individuales, basados en cálculos actinales de precio-ganancia. Esta és 

una buena ilustración de los costos ocultos-de la desigualdad y del 

automóvil privado. 

Todo esto no es para negar qué los valores ascendentes de la tierra 

pueden desempeñar un papel útil en la asignación de tierra urbana buena 

y escasa. Sin embargo, aún sobre la base de criterios de asignación de 

recursos, ciertas reservaciones serias son necesarias, las cuales señalan la 

necesidad de una planeación urbana eficiente y de unos instrumentos 

adecuados para su implementación. 

Volviendo al otro aspecto de los valores crecientes de la tierra 

- el impacto en la distribución - el juicio debe ser todavía más critico. 

Un ascenso en los valores de la tierra urbana es el resultado de dos 

factores - -una oferta fija ante vina demanda creciente, que se debe a la 

población creciente y al crecimiento del ingreso real. El segvindo factor 

es la inflación. A menos que la tierra sea hipotecada a una rata fija, 

el amento en el valor de ésta debido a la inflación no enriquece a sus 

dueños en términos de bienes reales. Sin mbargo, una parte considerable 

/del aumento 
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del aumento en ios valores' de la tierra urbanSi ̂ puede atribuirse al ' 

monopolio puro antes que a la inflación. Un ávanento en el precio de. la 

tierra no puede producir un aiáneüto en ía o£éí<ta de ésta. Ella es fija 

y produce uíia ganancia- de'monopcslio a stA dulañóy"-qü̂ ^ es ümecesaria y cvanple 

ímicaraaite la función asignativa del precio pero no la función de incentivo 

á la oferta. En otras palabras,- el dueño: toáécha ijíia -ganancia' para la 

cual en Ccunbio no -ha hecho íiinguna contribücióiíi' ' • '--

Generalmente, debido a la dificultad p'aía- penetrar "el velo^ monetario" 

para aitender las realidades económicas involucradas, la" gente se ha confor-

mado con la captura de tales ganancias-poii?" lós dueños individviáles como 

si fueran sin costo, y .lana, recompensa-á la^astucia o vina parte necesaria 

del costo del sistema del'^mercadti para oreaS?̂  incentivos poderosos para 

producir". Sin embargó;,, poco ée han 'tehido-¡én'-éuenta los aspectos'de la 

redistribución, jc el, hecho dé .que los váloirés creados piiramente por el 

crecimiento de la comunidad íió • tiaieii'que éer'otorgados a individuos 

afortimados que no han conts-ibuido oñ nada al ai»eciniiento en valores -

por .-medio del trabajo o del ahorro, - Si--tales • individuas y Sus heredeíHDs "' 

establecen xma. demanda- sobre el ingreso dé la-nación por el "aumento 'én -los 

valores de la tierra urbana, esto inevita'^lémente tiene-^ue significad que 

una. proporción menor del producto nacioml está disponible para otros; 

Esta es .no(Solamente una pérdida relativa. Puede,'•cómo lo hemos visto 

más arriba, resultar en un anpobrecimiéntó íeal-de aquellos qvie se veh 

obligados a aceptar viviendas hacinadas o a mudarse lejos de su trabajo. ' 

Lo que ellos pierden lo ganan los duefíos de la tieí-ra escásá cujz-o valor 

es impulsado hacia arriba por el crecimiento de la comxinidad. En otras 

•' palabras, el crecimiento de una ciudad entraña xma transferencia compleja 

pero muy -vasta real del poder de compra de los menos pudientes a los 

más'acomodados y., es un. factor poderoso eñ incr'emehtar la desigualdad. 

/Aún el 
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Aún el empeoramiento relativo de la distribución del ingreso (aunque el 

nivel absoluto de todos los grupos de ingreso puede estar aumentado) 

intensifica el efecto de privación y ;susci:ta sentimientos de envidia, 

resentimiento y frustración incompatibles con-un crecimiento en el sentido 

de bienestar. ' 

Es curioso que en otros sectores las. g^ancias de monopolio siempre 

han despertado grave preocupación.-. Aún cue^p- tales ganancias han sido 

necesarias o podían justificarse para -piroveerf incentivos para incrementar 

la oferta,., se han creado leyes y '̂ ge.ncias reguladoras para limitar la 

tasa de retorno que pueda ser obtenida^. En el, caso de la tierra tirbana, . 

sin embargo, la cual probablemente; ofrece el .pe.pr caso de ganancias de 

monopolio, el Estado se ha contentado con la.recolección de impuestos 

sobre el ingreso e impuestos Estatales en el- futí«ro, . a una rata más 

pequeña de impuestos sobre la ganancia de capital aplicable a la ganancia 

sobre la venta. Con respecto. ̂  la aplicación de esto último, es decir, 

en relación a los impues^cssobre el ingreso como sobre los bienes raices' 

para el futtiro, ningúna distinción se hace generalmente entre la parte 

que corresponde al alza" en los bienes de capital que son resultado de la . 

inflación y que no incrementan el ingreso real o-éi capital de los dueños. 

El simple hecho de, imponer un bajo impuesto- sobre las gancncias de capital 

puede ,dejar algvinas gentes más pobres en términós reales, y algunos otros 

muchos más ricos, dependiendo de los bienes grabados y de la fuente y extensión 

del alza en valor. 

Puede considerarse que se está prestando demasiada atención a lo que 

es, después de todo, un tema muy viejo, el aumento en los valores de la 

tierra, o lo que los Británicos bastante impropiamente llaman'"mejoramiento", 

al cual muchas leyes han tratado, en general sin éxito, de recapturar. La 

disculpa por el prolongado tratamiento descansa en la magnitud del fenómeno 

en los países en desarrollo. Cuando se espera que la población de una 
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ciudad como Bogotá se eleve de 3 millones a 9 millones en quince años, 

o la de Sao Paulo se éiéve de los 8 millones existentes a 20 millones 

para- 1985» y se espera también que el ingreso real per cápitíi crezca 

rápidamente, con todo el incremento resultóte, en la depifmda; concentrándose 

en una oferta relativamente fija de tierra, el aumento en yalor ppr metro 

cuadrado en sitios favorecidos.en-estas áreas metrQpo3,j.t^as pue<^ ser 

fantástico, a<ün si no hay inflación... Todo este, aumento, • en los^próximos 

veinte años y más, irá a;los.-propietarios dé la tierrá,^ empeorando (Je . , , 

este modo la distribución,^creando, una sensiición de malf.star.y qonvir-.: 

tiendo el problema de vivienda decente, cerca al. trab¡ajp los-grupos 

más pobres, en casi insoluble. Y todo esto en países cuya población 

está todavía,crecieíido jd^asi^do rápidamente, que no pueden de ahora en 

adelante contar con las fuentes de energía barata disponibles en el pasado 

y que pueden "tencontrarse con que otros elementos necesarios para un creci-

miento rápido" llegan a ser más escasos"y'costosos. 

• En resumen, aquí no nos estamos ocupando de un elemento redistributivo 

secundario-sino de un factor de importancia mayor para todos los países 

en desarrollo en los años por venir. El uso de la tierra es un elemento, 

central en la urbanización y el alza en los valores de la tierra es un 

elemento clave para el uso de ésta. Es imposible comprender las carac-

terísticas existentes del diseño \irbano sin prestar mayor atención al 

patrón de uso de la tierra, el cual nos devuelve a los valores de ésta. 

El mejoramiento de la vivienda de las personas de bajos ingresos, las cuales 

gastan en ella una proporción tan grande de su ingreso personal, no puede 

divorciarse del problema de los valores de la tierra y de quién se beneficia 

y quién pierde por su alza. 

En Colombia existen pocos estudios empíricos relacionados con el alza 

en los valores de la tierra urbana. Una investigación recientemente hecha 

por el Instituto de Desarrollo Urbano de Bogotá servirá para mostrar qué 
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tan alta puede ser el alza en ciertas áreas, por un período prolongado,, 

y qué tan diferentes pueden ser láis variaciones en las diferentes zonas. 

Los resultados se expresan en el cuadro siguiente. En la' hueva zona central 

de San Diego, el alza ascendió al 15 por ciento por auo, en pesos de valor 

constante en el periodo de 14 años de 1960-1974, o uüa'duplicación cada 

4.7 años. Las alzas del 5 íor ciento al 7 por ciento por año fueron frecuentes, 

aunque en dos zonas los valores declinaron-ó permanecieron estacionarios. 

La distorsión al distinguir entre alzas véí-daderas y alzas puramente 

inflacionarias, es evidente. . . . . . 

Cuadro 1 

PRPCIOS DE LA TIERHA EN BOGOTA Y RATAS DE CRECIMIENTO ANUAL 

Precios de la Tierra (M ) 

Sector 

Corrientes 

I960 - 1974 

Constantes^ 

I960 - 1974 

Rata anual de 
crecimiento del 
precio de la 
tierra en pesos 
constantes 

1. San Diego 156 5.815 136 958 • 15.0 
. El Lago - - - - -

2, Chapinero 221 6.765 193 1.114 13.3 
3. Sears 200 • 1.940 174 320 4.5 
4. Restrepo 93 1.278 81 210 7.0 
5. • 7 de Agosto 203 900 177 147 -

6. Porciúncula 242 1.480 211 744 8.B 
7. A. Country 194 1.629 169 768 11.4 
8. Polo Club 95 834 83 137 3.7 
O U m Q. Paredes 127 1.007 111 165 2.9 

10. G. América 207 1.200 181 198 0'.7 
11. La Estrada 40. 500 35 82 6.3 
12. Las Ferias 47 500 41 82 5.8 
13. 12 de Octubre 94 500 82 82 0.0 

Pesos de 1958 
Fuente t IDU - Instituto de Desarrollo Urbano 

/l^ansporte urbano 
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Traoisporte urbano 

Por alguna razón el transporte iirbano es habitualmente considerado 

aparte de la planeación urbana o la vivienda urbana. Én realidad, es lana 

parte integral de la urbanización y rio deberla ser considerado separadamente, 

a menos que los términos de referencia estén limitados estrictamente a 

manejar el tránsito existente y el futuro basado én proyecciones de creci-

miento anterior. En dónde se suministra el transporte determina donde va 

a vivir y trabajar la gente; y dónde vive y trabaja la gente determinará, 

las necesidades de transporte. Existe por lo tanto, una acción recíproca 

profunda entre el diseño urbano y las densidades y el transporte urbano. 

La una no puede o no debería ser considerada como una constante, y la otra 

como una variable, ya que son interdependientes. 

Una de las razones de que generalmente' exista im centro de alta 

densidad en una ciudad, es la de que la ciudad crece desde orígenes 

pequeños y las pej^tes desplegadas sucesivarasnte son unidas por medio del 

transporte urbano^ público o particular, con el centro. En la medida en 

que la industria se desplaza fuera de la tierra que empieza a encarecerse 

cerca del centro, el diseño original de las vías arterias principales, c m o 

en los radios de una rueda, es reforzado con un diseño radial o de c'inturón, 

constituyéndose, de este modo, el patrón de telaraña del transporte, 

característico de las ciudades grandes. Él diseño iirbano de extensiones 

simples pero continuadas del centro hacia la periferia fue reforzado por 

medio de soluciones sucesivas al "problema del tráfico". Pero la forma 

de estas soluciones sólo permitía un viaje de más millas cada día. Las 

consecuencias son una desviación creciente de recursos, financieros y físicos, 

hacia el movimiento y dispersión creciente de suburbios habitacionales 

distantes del centro y de las zonas industriales. Nueva Yorlc y Londres 

son casos típicos. 
/Como quiera que 
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Como quiera que la fracción acomodada de la población urbana está 

interesada en llegar a salir del centro principal tan rápida y cómodamente 

como sea posible» su influencia política ha sido siempre ejercida en la 

dirección de suministrar más y mejores carreteras y lugares de estacionamiento, 

en lugar de otros servicios. En algunos casosj se ha apelado a los impuestos 

de valorización, los cuales consisten en gravámenes especiales sobre las 

propiedades beneficiadas por un mejor acceso, lo cual ha contribuido atSn 

más a este proceso. En los suburbios más pobres y más lejanos ha habido 

naturalmente una presión fuerte por carreteras para transporte público. 

Cuando tina persona ha hecho lo que para ella es una inversión considerable 

en una casa suburbana, es de suma importancia para ella el que pueda ir 

a su trabajo tan rápidamente como sea posible. De ahi que, por diversas, 

razonesj "el problema del tráfico" haya, asujnido importcincia principal en 

todas las ciudades más grandes y haya tendido a recibir un tratamiento 

prioritario. 

Pero, y la importancia de esta afinnación no es exagerada, tratar 

de resolver el problema de tráfico dejando el diseño fundamental sin modificar, 

es autoderrotarse. Esto sólo permite a más gsnte trabajar en el mismo 

lugar al mismo tiempo, viviendo cada vez más lejos y afianzado el diseño 

de la plaza o manzana ampliada, reforzando todas las consecuencias de la 

demanda creciente por tierra, al aumentar las necesidades de espacio para 

estacionaiinientoi al contribuir a una mayor congestión, a edificios de mayor 

altura (o viviendas más alejadas) y a una densidad mayor de actividades en 

el centro y mayor difusión en los suburbios, con la necesidad de más y más 

uso del carro particular 

2 / Este asunto ha recibido tratamiento excelente de Wilfred O^n, 
The Accessible City, The Broolcings Institution, Washington, 1972. 

/Eventualmente se 
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Eventualmente se llega a un punto en donde a&i sistemas infinitamente 

costosos de autopistas, pasos elevados y bajo nivel, hojas de trébol y 

semáforos sincronizados, fallan en resolver la congestión de,tráfico y se 

recurre a un subterráneo o metro. 

Generairéente, estas medidas son alivios temporales, dado que el costo 

de hacer más rígido e inmodificable el diseño urbano pareciera hacer del 

metro una necesidad. Con las ampliaciones sucesivas, se lanen más y más 

suburbios por medio del tránsito rápido al centro de la ciudad y las conges-

tiones se vuelven peores que nunca. Sin embargo, al costo de la congestión 

no es tan grave (y es grave) como el de la continua desviación de recursos 

de otros propósitos hacia la movilización. Los pobres son obligados a 

vivir en áreas deterioradas (de ahi la mala'connotación del término 

"Filtración") o muy lejanas de los centros de actividades. Ninguna es 

satisfactoria y ambas crean una sensación de privación. 

En el séquito del transporte particular y aún el público, viene la 

contaminación ambiental y la inevitable elevación de los.costos a medida 

que las existencias mundiales de petróleo son explotadas constantemente 

y el hallazgo de campos nuevos y el uso de otras formas de energía se 

vuelve cada vez más eos coso. Es ima forma extravagante de ordenar nuestra 

vida, con costos económicos y sociales de largo alcance, a menudo ocultos A. 

y que no son incluidos en los cálculos corrientes de costo-beneficio. 

Se puede apreciar cómo los valores de la tierra, el transporte, 

la desigualdad y el sistema de precios forman y determinan nuestras 

ciudades, convirtiéndose en pautas reales del diseño espontáneo urbano 

típico. Aún donde las ciudades han sido planificadas, la influencia del 

carro particular y la inevitabilidad aparente de su uso, ha llevado a los 

planificadores urbanos a adoptar esta pr^obabilidad como uia constante. Aún 

Brasilia fue planificada como una ciudad de distancias grandes, con un uso • 
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pródigo del espacio, y el núcleo central de la ciudad tiene ima de las 

proporciones más altas de carros.a gente (l a 4.5) de cualquier ciudad. 

Los cinco séptimos de la gente que vive más allá del área recien plani-

ficada deben viajar distancias considerables diariamente en bus (o carro) 

para llegar a sus lugares de trabajo. La zonificación, como m instru-

mento de la planeación urbana, no ha producido diferencias apreciables en 

el diseño básico de las ciudades modernas o en su desviación de recursos 

hacia el movimiento. En donde los obstáculos físicos parecen haber 

impuesto límites a la expansión de una ciudad (como en Río de Janeiro), 

los individuos, obligados por los altos valores de la tierra, simplemente 

han pasado por encima de los obstáculos y el resultado ha sido todavía 

más movimiento para distancias más largas. La secuencia es clara 

- concentración, precios de la tierra crecientes, dispersión de la vivienda 

y actividades que no pueden pagar precios de la tierra tan altos, congestión 

del transporte urbano, y esto se repite una y otra vez. El sistema, 

altamente costoso, de bulevares, autopistas, puentes y túneles en Nueva 

York, ha permitido a esta sola ciudad incluir mucha parte da Long Island, 

Westchester Country y hasta partes de Connecticut y ha convertido una 

metrópolis en una megalópolis. 

Los servicios públicos (diferentes al transporte) 

Esta es una categoría inmensa, aún excluyendo la provisión de carreteras, 

áreas de estacionamiento y transporte público. Incluye los servicios 

básicos que hacen posible la vida urbana, (agua, electricidad, alcanta-

rillados, recolección de basura, limpieza, etc.), así como los servicios 

que podrían describirse como conexos a la urbanización (educación y 

diversiones). Existe generalmente una deficiencia crónica en todos estos 

servicios en la mayoría de las ciudades y para cualquier gobierno municipal, 

en cuanto le corresponde hacer frente a estos problemas, dicha deficiencia 
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constituye el "problema urbamo''. Es difícil y peligroso generalizar» 

pero parecería que las ciudades más grandes están mejor provistas con 

los servicios dé agua, electricidad, alcantarillado, escuelas, centros 

de salud y diversiones populares, aunque a costos muy altos en términos 

absolutos (frecuentemente mucho más bajos en términos de costo per cápita) 

Los costos per cápita teóricamente más bajos, éstfe a menudo viciados 

por redes extensas de servicios requeridas por el desparramamiento urbano, 

o por el hecho de que se puede llegar a un punto en donde el crecimiento 

requiere ima renovación o una transformación profunda de los servicios o 

apelar a trabajos muy lejanos para extensiones adicionales de electricidad 

y agua. Haciendo de esta manera que el costo de las redes de servicios 

públicos (infraestructiira en las lArbanizaciones lejanas o'en la vivienda 

tuaifamiliar) se incluyan en el precio de la vivienda o sean soportados 

por las autoridades municipales, no afecta el hecho de que recursos, 

financieros y físicos, sean absorbidos con el costo de oportunidad conse-

cuente en la pérdida de otra producción. 

Se ha prestado mucha asistencia financiera extranjera en los países 

en desarrollo tanto para agua, electricidad y plantas de tratamiento de 

aguas negras, altamente costosos én las ciudades grandes, como para 

infraestructura en general, en las ciudades intermedias y pueblos más 

pequeños. La motivación para estos últimos ha sido en parte "social" 

(la gente generalmente es más pobre), en parte para suprimir las incapaci-

dades económicas que inhiben el crecimiento, y en parte porque el nivel dé 

administración y la capacidad del respaldo del crédito es menor que en las 

V 

j / Estas afirmaciones están apoyadas por descubrimientos empíricos de 
la CEPAL en seis ciudades grandes,en América Latina. Ver Boletín 
Económico para América Latina, Nos. 1 y 1, 1973, pp. 40-42. 
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ciudades más grandes, de modo que la necesidad insatisfecha es mayor. Los 

servicios de salud y de educación para las ciudades intermedias y las más 

pequeñas están generalmente a un nivel más bajo, en los países en desa-

rrollo que en el caso de la ciudad principal o las ciudades, más grandes. 

Estos aspectos serán discutidos más adelante. 

Cualquier cálculo sobre el costo de suministrar servicios en comu-

nidades urbanas es sin duda alguna una exposición incompleta y no se presta 

a comparación. En los Estados Unidos, por ejemplo, la mayoría de la 

infraestructura es soportada por compañías de servicio' particulares o es 

incluida en el costo de las casas. Los anteriores pueden no cubrir los 

costos totales pero esto no significa que tales costos no tengan que ser 

cubiertos en alguna forma por alguien. Los costos de capital y funciona-

miento del transporte vertical (ascensores) están ampliamente difvindidos 

y no pueden separarse de otros tipos de costos. De lo único que uno puede 

estar seguiro es de que el transporte urbano, los servicios públicos y la 

vivienda conforman ima fracción considerable de los gastos anuales de 

capital y de funcionamiento en todos los países, con la absorción de 

recursos físicos que esto implica. De ahí que la provisión de infraestructxira 

para todos los tipos de comunidad debe ser catalogada como uno de los 

principales problemas urbanos. 

La ciudad desde el punto de vista económico 

Como se observó anteriormente, la ciudad debe su existencia a factores 

económicos. La conjetu:^a es que la mayoría de los bienes y servicios puede 

ser producida y distribuida más eficientemente (más barato) en las ciudades 

más grandes y ya se trató sobre la naturaleza de estas economías de escala 

y externalidades anteriormente. Quizás un aspecto que no fue suficientemente 

subrayado es el de que todo lo que disminuye estas economías relativo al 

costo disminuye en este mismo grado el valor de la ciudad como parte de la 
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organización económica de una sociedad. Parte de estos costos, como se 

acaba de señalar, son abiertos y conocidos y p ^ t e son encubiertos y 

ocultos. Abiertos u ocultos, sin embargo, ellos se reflejan en la misma 

medida, en el costo de los bienes y servicios producidos en una ciudad. 

Si el transporte.se vuelve muy caro, esto se mostrará tanto en los gastos 

de producción y distribución como en los niveles superiores de salarios 

que puedan tener que ser pagados para compensar a la gente por el hecho 

de que ciertos elementos del costo de vida sean superiores. El hecho 

de que estos puedan ser pagados es evidencia de que al hacer el balance 

las economías prevalecen, pero si la mano de obra calificada fuera más 

abííndaiate y la movilidad en conjtinto fuera superior, serían posibles 

salarios inferiores y costos y precios de venta más bajos. Es debido a las 

economías del funcionamiento de un centro grande que pueden pagarse salarios 

superiores y se pueden absorber otros costos y todavía los bienes y servicios 

pueden generalmente ser producidos a menor costo que en centros más pequeños. 

La conclusión es que el costo excesivo de transporte y servicios, o el 

diseño urbano deficiente, pueden aumentar los costos totales de la producción 

o reducir la eficacia de la organización económica y así retardar el creci-

miento. La ciudad no es el resultado de decisiones engañosas o erróneas 

por parte de miles de personas. Es una parte esencial de la estructura 

económica y desempeña su papel al permitir que^ se obtengan ganancias 

superiores de una asignación dada de recvirsos. 

Podría citarse \ma cantidad de estudios empíricos para apoyar esta 

afirmación Quizás el argumento más concluyante, sin embargo, puede 

encontrarse en la alta correlación de la urbanización con el crecimiento 

Jl/ Ver en especial Koichi Mera, Aglonéración urbana y eficacia ecbn^ica, 
(Desarrollo Económico y Cambio Cultural, Vol. 21, pp. 30S-324 y otros 
estudios citados allí). 
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económico, especialmente en los países en desarrollo o países con ratas 

de crecimiento altas ^ , Parece ser únicamente en los estadios superiores 

del crecimiento que la congestión creciente y la pérdida de eficacia de 

los centros tradicionales en las ciudades muy grandes por \in lado, y el 

transporte excelente y las facilidades de comunicación y la movilidad de 

personal por el otro., inclinan la balanza a favor de las ciudades inter-

medias o de los suburbios de las ciudades grandes. Sin embargo, esto 

genercúLmente aparece en un estadio posterior del desarrollo y uno debe 

ser cauteloso al asumir que debido a que existe un eran número de ciudades 

intermedias en, digamos, los Estados Unidos» esto demuestra que un creci-

mionto forzoso de tales ciudades en un país en desarrollo seria iiconómico. 

Todavía otra advertencia es que imo debe pensar en cifras per cápita 

y no en cifras absolutas. Los costos de llevar agua y energía y de 

deshacerse de las aguas negras en una ciudad grande pueden parecer 

estupendos. Pero .jn términos del costo adicional por persona para proveer 

estos servicios a vin incraniento dado en la población xirbana, el costo 

muy bien puede ser menor, per cápita, que el costo de crear xma infraestruc-

tura de servicios nueva y completa en un centro más pequeño. 

Finalmente, no es suficiente demostrar que los costos directos y 

sociales de vivir en una ciudad grande pueden exceder aquellos de las 

ciudades más pequeñas. Lo que tiene que demostrarse es que estos costos 

son lo suficientemente elevados para pesar más que las economías o reduc-

ciones en otros costos y los beneficios de una ciudad grande, y los 

consecuentes ingresos más elevados allí obtenidos. 

1/ Revisando la literatura del World Banlc Staff Paper. 1975, concluye 
que "iirb.^izaci6n y crecimiento económico están fuertemente corre-
lacionados. Países que están creciendo rápidamente también se están 
urbanizando rápidamente", p.45. 
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La ciudad y el medio ambiente 

Con esto se da a entender lo que a menudo es mencionado como la 

calidad de vida, ó el sentido de bienestar. ' Es "üli asunto sobre el cual 

es posible una precisión menor, ya que los valores personales inevita-

blemente entran en la discusión. 

Como a menudo se ha señalado, los bienes en sí mismos no pueden 

producir satisfacción, ésta debe ser una sensación experimentada por 

medio del uso o "consvuno" de un bien. El bienestar,•en otras palabras, 

no puede ser medido por un nivel de gastos o "consumo"'. ' Es un estado 

síquico en el cual entran muchos factores relacionados con las necesi-

dades físicas y sociales del hombre. • 

Mucha gente considera que la calidad de vida, en t«ia ciudad grande es 

inferior a aquella en un pueblo pequeño o una ciudad intermedia.. Citan 

la impersonalidad de lina gran ciudad, la "müchedmbre silenciosa", el ruido, 

la contaminación ambiental, el hacinamiento, la tensión y los diversos 

incoftvenientes de la vida, especialmente en el cransporte urbano. Por 

otra parte, no puede negarse que una ciudad grande ofrece estímulos y 

una variedad de diversiones carentes en un pueblo pequeño. La ciudad, 

para bien o para mal, ha suministrado tradicionalmente el estimulo y el 

motor del cambio. Una vez expuestos a una vida de- ciudad, rara vez la 

gente desea regresar a los pueblos m&s pequeños o a los poblados, en donde 

frecuentemente se siente que la vida es aburrida y estrecha, especialmente 

en los países en desarrollo. Muchos de tales países, más aún, se encuentran 

en el cinturón tropical donde los parásitos intestinales y las amebas son • 

endémicos en las regiones rurales y es imposible sentir una sensación de 

bienestar cuando se están experimentando enfermedades crónicas y debilitantes. 

Es difícil convencer a los practicantes médicos y a la gente calificada a 

vivir en pueblos pequeños en los países en desarrollo, de suerte que aún 
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con gsistos cuantiosos, el nivel de vida y de servicios educativos es 

generalmente más bajo que en las ciudades más grandes. Las oportunidades 

que ofrece la especialización están ausentes, lo cual es un asunto parti-

cularmente serio para la gente más joven quienes conforman la masa de los 

emigrantes. 

En igual forma la discusión entre ciudades grandes y pequeños poblados 

y áreas rurales, es cuestionable cuando la rata de nacimiento es más 

elevada en las comunidades rurales y pueblos más pequeños en los países 

en desarrollo, y s&n. más cuando la rata de mortalidad infantil también 

es superior, y las familias más numerosas pueden bien ser ;ma señal de 

un nivel bajo de ingresos y educación, el cual hace a la gante indiferente 

a las posibilidades de mejorar sus propias condiciones y aquellas de sus 

hijos. Parece ser un hecho paradójico el que cierto nivel de bienestar 

material sea ima condición necesaria pai-̂ a el crecimiento de motivaciones 

más fuertes para tener familias más pequeñas. 

Un argumento que se esgrime frecuentemente para detener el creci-

miento de las ciudades más grandes es que una cantidad de ciudades más 

pequeñas puede proveer la demanda, el estímulo y el ejemplo necesarios 

para elevar el nivel de vida de las áreas riirales circunvecinas. Parece 

haber poca evidencia empírica para sustentar este argumento. Los proyectos 

de demostración han sido los predilectos de las organizaciónes de asistencia, 

pero parece que los efectos de difusión han sido desalentadores en conjunto. 

Las condiciones de vida en los poblados vecinos han seguido siendo poco 

afectados por tales proyectos, o el crecimiento de ciudades grandes, 

relativamente cercanas. Sin embargo, este punto merece más estudio del 

que se le puede dar aquí. Se tratará más adelante. 
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La conclusión general es que no es de ning\ma manera cierto que 

la calidad de vida en las ciudades grandes, y aún en las más grandeSs 

es más baja que en los lugares más pequeños. Por otra parte, como se 

sugerirá más adelante, puede ser posible, modificando el diseño y las 

instituciones, suprimir o aminorar las desventajas síquicas existentes 

en las conglomeraciones grandes, reteniendo al mismo tiempo, los aspectos 

estimulantes y beneficiosos de la vida. Se debe ser cauto en imponer, los 

valores personales a los demás. Para un observador, los enjambres de la 

gente en las playsis de Copacabana puede, ser un espectáculo repulsivo. Pero 

la misma gente parece gozar de la proximidad de otros: miles de gente, o 

por lo menos no parece incomodarles. 

La discusión .-precedente, en esta parte, ha enfatizado deliberadamente 

las desventajas de las grandes ciudades, existentes por dos razones. En 

primer lugar, se prestune, se espera que no erróneamente, que las desventajas 

económicas son bastante obvias. En segundo lugar, se. deseaba prepsirar 

la bas3 para el argumento posterior de que el problema real no es la 

urbanización como tal sino, mejor, el tipo de urbanización que,se está 

siguiendo. Si este tipo puede ser cambiado, sin eliminar las ventajas 

económicas y de otra clase de las grandes.ciudades, puede ser posible 

para los países en desarrollo obtener lo mejor de los dos mundos: mantener 

las ventcijas, evitando o minimizando, al mismo tiempo, las desventajas. 

/parte IV 
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PARTE IV 

PR0BL3MAS RSGIONALEá 

Existe luia gran masa de ideas en boga, la cual encuentra expresión en la 

política relacionada con la "planeación regional" que concierne y a veces 

emerge en el tema más amplio de la distribución deseable de la gente dentro 

de un país. Sstá compuesta de varias líneas de pensamiento basadas en 

varias teorías y diagnósticos. Estas no están claramente delineadas en 

la literatura y ni siquiera son siempre consistentes; pero juntas forman 

una masa formidable da creencias que pueden contar con \m poderoso apoyo 

político y académico. 

Quizás el argumento más poderoso y el que ha reunido el máximo 

apoyo es aquel de ajrudar a las regiones deprimidas o de disminuir las 

desigualdades existentes en los niveles de vida entre regiones. Existe 

una firme creencia suplementaria de que es mejor llevar el trabajo, la 

salud, la educación, etc., a la gente, donde ésta vive, a que la gente se 

mude a donde estas oportimidades ya existen. Se eifirma frecuentemente que 

tal gente no encuentra trabajo o solamente trabajos muy malos y simplemente 

reemplaza la pobreza rural por la urbana, de modo que no hay compensación 

por el costo social y personal de "desarraigar' a la gente y destruir su 

lugar en la comunidad. 

Esta creencia es reforzada en algunas partes apelando a la teoría 

de la dependencia, de que la pobreza de Isis regiones deprimidas es causada 

por los ingresos relativamente superiores de las ciudades más grandes y 

desarrolladas y que por lo tanto se justifican gastos nacionales o transfe-

rencias superiores para corregir la injusticia. Se afirma que simplemente 

se están devolviendo los fondos a las áreas de las cuales estos fueron 

previam2nte drenados por la explotación. 

/LOS males 
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. , Los melles y las desventajas de la ciudád grande, especicdmente en 

los paiíses en desarrollo,. mencionados en lá Parte lII, se recalcan cbtí la 

implicación de que gente estaría en coridicioriés mUcho mejores en donde están 

si sólo la gente tuviera mejores trabajos y servidios. Este punto de vista 

lo sostienen aquellos que desanimarían la emigración de la' zona rural y 

aquellos que toleran la emigración pero favorecen una dispersión virbana 

amplia para evitar los males asociados con él tamaño. 

Finalmente, existe un grupo que parece íavórécer \«ia dispersión 

amplia de la población en ciudades más pequeKás en todo el país, en una 

mezcla de bases, en algunos casos tocando consicíéraciohes militares o de 

defensa nacional, para mejorar lá condición efconómica y social de leis áreas 

rurales circunvecinas, y en otros aparentemente tan sólo porque satisface 

su sentido de "beilance" y por su aborrecimiento a los espacios vacíos en 

los mapas. 

El ajjumento de la Cáqión deprimida 

Este es quizás el más firme y el más ampliamente sostenido. Regiones 

que se encuentran deprimideis relativamente a otras en un país, pueden 

combinar sentimientos de .justicia-e igualdad regionales como i a repugnancia 

generéil a promover la continuidad de una gran desigueldad personal y una 

gran pobreza, extrema o relativa. Bs probable que las áreas déprimidas 

contengan un porcenteije superior de los muy pobres. De aquí que sea fácil 

y natural el identificar un área con la gente que vive allí; se asume qué 

los gastos y programas "para la región" son beneficiosos asimismo para los 

residentes de la región, aunque esto no siempre ocurre. 

La conveniencia de disminuir la desigualdad y las diferenciáis en los 

niveles de vida, educación y salud no puede ser cuestionada, sea que los .. 

niveles inferiores estén concentrados en ciertas áreas o regiones, en la 

zona rural o en las ciudades. El único punto en disputa es la forma de 
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aminorar las diferencias. Lo que puede ser cuestionado es si los esfuerzos 

deberían, como parece tan obvio para mucha gente, ser concentrados en las 

"regiones" o más bien en la "gente"; no importando donde ella se encuentre. 

La tendencia del argumento en la Parte II era que, en cuanto al 

crecimiento nacional, todos los esfuerzos exitosos para retener la gente 

en la agricultwa, en donde los ingresos promedio estaban ya considerable-

mente por debajo de los ingresos en las ciudades, serla contraproducente. 

Resultaría en una competencia excesiva en la zona rural, aunentando las 

diferencias en el ingreso, atrasando la mecanización da la agriciiltura, 

retardando la tasa total de crecimiento nacional y tendiendo a retardar el 

descenso en la tasa de nacimiento. En contra de .estas desventégas mani-

fiestas puede establecerse la ¡nejoria real en la salud y educación de la 

gente en la zona rural que sería el resxiltado directo de los esfuerzos en 

estos campos. Ellos serían buenos pero, probablemente en parte, porque 

hacen más móvil a la gente joven al incrementar su calificación para el 

empleo fuera de la agricultura Si los gastos están motivados por el 

deseo de hacer la vida más atractiva en la zona rural, incíementando el 

ingreso potencial de millones de sus habitantes, es muy improbable que este 

deseo se realice. Si, en los países latinoamericanos, el 30 por ciento o 

40 por ciento de la fuerza de trabajo se dedica cihora a la agricultura, 

donde sólo un 10 por ciento seria necesario, si éste "modernizara", es sin 

duda obvio que la modernización de la agricultura tradicional puede única-

mente hacer la axcesiva población rural existente aún más excesiva. Lógica-

mente es difícil ver como uno puede estar en favor de la movilidad, como 

1/ Entre mayor sea el nivel de educación de un individuo más alta la _ 
probabilidad de que él abandone una área deprimida. William Alonso, 
op.cit.. p. 645. 
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ún medio de araeng\iar las diferencias y elevár la tasa de crecimiento, y 

al mismo tiempo en contra de elia por las miíimás razones, Pero general-

mente, lá gente que intentaría restringir iá emigración rural no acepta 

el argumento de la movilidad y solcimeiíte le jjréocupa el crear trabajo" 

o "absorber" a los, de otro modo, desempleadoá. En el análisis final, 

el argumento por un mayor "baléince" urbano-rural (que parece significar 

mayor igualdad en el número de habitcintes que ellos poseen) descansa en la 

supuesta incapacidad de la población crecienté eii las ciudades, y particu-

larmente en las ciudades más grauides, para encohttar empleos remunerativos, 

lo que a su vez descansa en la creencia de que el pleno empleo requiere 

una cantidad de capital que está más allá de lá qué los países en desarrollo 

pueden suministrar o asegurará 

Los argumentos que giran en torno del "desbalajice" rural-urbano y la 

emigración se aplican también a las regiones deprimidas (ya que la agricul-

tura tradicional en los países en desarrollo generalmente és una industria 

deprimida que ocupa una región extensa) pero merecen estudio separado. 

En realidad, puede descomponerse en dos subtítulos, regiones que 

abarcan ciudades e industrias que antiguamente fueron pi-ósperas pero que 

han dejado de serlo, y regiones y ciudades que han sido zonas de depresión 

econ&nica relativamente durante un largo período. La razón principal al 

hacer la distinción es la de que puede ser menos costoso el reemplazar una 

industria decadente que el crear van nuevo centro de actividad con toda la 

infraestructura que éste requiere. Una ciudad representa una gran inversión 

previa y existente en edificios (de vivienda y ho residenciales), calles. 

1/ Tdda la estrategia de "Hacia el Pleno Empleo', el programa para 
ColcMnbia preparado por un equipo organizado por la OIT y dirigido 
por Dudley Seers (1970), desccinsa en este supuesto. Ver en 
particular los Capítulos V y VIII. 
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agua y obras de alcantarillado, parques, etc,, así como una gran cantidad 

de trabcijo calificado que están en capacidad de ser utilizadas, A menos 

que la desventaja ubicacional sea muy grande, parecería útil intentar 

utilizar esta inversión humana y material donde ella exista. En el caso 

de los pueblos dependientes de un recurso agotable, tal como el carbón, 

la vivienda e infraestructvira pueden no justificar el esfuerzo. En el 

caso de ciudades grandes como Gleisgow, New Castle y, Liverpool, sin embargo, 

puede merecer el esfuerzo. Cada caso tendría que estudiarse según méritos, 

de modo que es difícil generalizar. Sin embargo, parece difícil justificar, 

en términos económicos, la creación de ciudades nuevas a costo considerable, 

demasiado cerca a esas ciudades deprimidas las cuales sirvan no para captar 

una población esparcida sino más bien para apresurar la baja de la población 

y el empleo, especialmente en las industrias más nuevas y que mejor pagan. 

La baja en la base impositiva significa también una baja en los servicios 

públicos, lo cual merma aún más la posición competitiva de las ciudades 

previamente existentes. 

Las regiones deprimidas durante un largo plazo probablemente deben 

su condición a su asociación con la agricultura úe tipo tradicional, a 

ubicaciones o condiciones clira^ticas muy desfavorables. En el caso de las 

Provincias Marítimas de Canadá, o del Estado de Maine en los Estados Unidos, 

la desventaja ubicacional para la indvistria es muy evidente. Este factor 

también se aplica a Nariño en Colombia el, cual no sólo tiene una agricultxira 

tradicional sino qiie está alejado de los mercados. Los escasamente poblados 

Llanos y Cuenca Amazónica de Colombia sufren asimismo de desventajas ubica-

cionales y climáticas así como de recursos naturales generalmente pobres 

(esto no aplica a la región de Piedemonte ail occidente del Río Meta). 

La provisión de una autopista pavimentada abrió cerca de 800.000 hectáreas 

de tierra, la mayoría laborable, para convertir esta región en el principal 
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abastecedor de Bogotá y en el proceso contribuyó al crecimiento de Villa-

vi cencio como un centro de distribución. Este é¿ un"ejemplo de una inversión 

por parte del Estado para eliminar una desvéntája, bien sustentada en 

bases económicas. Parece que la política má4 segiira es no tener ninguna 

política fuera de estudiar cada caso por sus méritos. Si una región ha 

estado deprimida por largo tiempo la presunción es que ella sufre de 

desventajas excepcionales. Pero, con en el caso del Valle del Magdalena 

Medio o Meta, al occidente dei Río Meta, la desventaja puede simplemente 

ser falta de transporte y comijnicaciones cuya éíiminación, considerando el 

tamaño y riqueza de las áreas, está ampliamente jtistificada. 

El concepto íntegro de la economía regional o la planeación regional 

merece un estudio más profundo del que se le puede dar aquí. El campo de 

estudio debe su amplia popularidad y atracción en mucha parte al desarrollo 

de la Autoridad Pública del Ved le de Tennessee, la cuál transformó una 

región en parte erosionada y abandonada en una región de lagos, parques y 

de una agricultura próspera y atractiva para algunas- industrias. • Si bien 

la magnitud y valía de este logro no pueden sor negadas, generalmente se 

pasé por alto que la ma3ror parte del geisto y la contribución dé la'autoridad 

regional se apoyaba en la explotación de vino de los últimos sitios dé 

hidroenergía que quedaban en los Estado Unidos. Fué esto lo que le 

proporcionó los recursos económicos para llevar a cabo trabajos de conser-

vación, eliminar la erosión y eqiiipar y conservar los parques y grandes 

espacios recreacionales (en parte creados por represas para las obras 

hidroeléctricas). Cuando el primer presidente de la Autoridad Municipal, 

David Lilienthal, fué invitado a Coloubia a asesorar la creación de la 

Corporación del Valle del Cauca, se tohíó el tr?bdjo de insistir que debería 

ser ante todo una compañía de energía eléctrica. Los esfuerzos hechos en 

todo el mundo para repetir la experiencia del TVA han sido genereilmente 
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infructuosos debido a la ausencia de la base económica que el TVA tenía. 

En Ctolombia, la historia de la Corporación Regional de la Sabana de Bogotá, 

y del Río Bogotá, y la Corporación del Valle, del Magdalena en sus fases 

iniciales fué considerablemente una historia de tratar de encontrar algo 

que vciliera la pena hacer que no estuviera haciendo ya alguna otra agencia 

(o que reclamara el derecho de hacerlo). La CVM finalmente dió con los 

parques nacionales y conservación como su campo principal de trabajo y 

más tarde fué ampliado para llevar a ceúao estas actividades en todo el país. 

La Corporación del Río de Bogotá, al fracasar en convertirse en un departa-

mento de aguas, se convirtió en un dispensador de obras públicas para los 

municipios más pequeños, más que todo financiadas con sus rentas propias 

de Bogotá, 

Esta breve historia explicará en parte por qué la economía regional 

nunca ha recibido mucha atención de los economistas generalmente, según 

se mencionó al tratar acerca del proceso de crecimiento. 

Descentralización urbana 

Hay ima convicción difxindida - una convicción que encuentra su 

expresión en muchos planes nacionales - de que es mejor que la población 

urbcina sea dispersada en muchos pueblos y ciudades pequeñas a que sea 

concentrada en unas pocas ciudades más grandes. Varios argumentos se 

proponen para apoyar este punto de vista. 

Loo argumentos económicos aducidos no son muy convincentes. Así, se 

pretende que el costo de suministrar infraestructura y servicios es menor 

en los pueblos pequeños. La evidencia empírica, sin embargo, varía. En el 

caso del agua y alcantarillado y distribución de la energía eléctrica, la 

baja densidad alimenta los costos unitarios, V^rxas plantas pequeñas de 

electricidad son a menudo más costosas, en términos de la generación de 

Kilovatios hora que plantas más grades. En las ciudades pequeñas, en el 
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tregisporte local hay sin duda algunos aliorros y los gastos de transferencia 

representados par los costos de la tie'rrá y su coriendo son también mucho 

más bajos. Pero que ellos sean más bájós'es pasiblemente debido a que 

hay menos demanda por la tierra cerca ál cehtró y de ahí que su rentabilidad 

sea más baja. líos servicios de educación y s'áltelaeberían ser más baratos, 

pero en términos de calidad, esto también es duidoso, ya qué los médicos y 

profesores mejor calificados generalmente prefieren vivir en ciudades máís 

grandes y ganar los ingresos más altos allí disponibles. Por lc> tanto, 

el argumento económico que se apoya en servicios'a costos más bajo es 

cuando más incierto y en ningún caso parece justificar el sacrificio de 

Icis economías de escala disponibles en-Icis ciudades más grandes. 

Otro argumento se apoya en la afirmación de que las ciudades grandes 

no pueden suministrar empleo suficiente. "Estás- (ciudades pequeñas) tendrán 

que jugar un papel esencial en el suministro de oportunidades de empleo 

alternativo a la agricultura, tales como- oficios artesanáles e industrias 

de procesamiento de alimentos y manufactura en pe<lueña escala..." ^ , 

Pero si las ciudades grandes no pueden s\«nini::trar empleo remunerativo, a 

pesar de la evidencia contraria en ingreso par capita y en distribución, 

entonces es difícil ver por qué los centros más pequeños pueden, ya que 

todos los tipos de empleo citados implican el sacrificio de las economías de 

escala . Las artesanías son, tradicxonalmente, pobremente remuneradas. 

Si por artesanías se entiende hacer las cosas de manera menos moderná, los 

1/ Hacia el Pleno Empleo, OIT, op.cit.» lOGí Gilbert, op.cit. ' 
p. 90. 

2/ Escritores que comparten esta idea ponen énfasis en la capacidad de 
absorción de la industria. The V/orld Baxik (Staf í- paper 209) 
señala que "en los Estados Unidos dwanta su período de rápida 

. -urbanización (1870-1910) aproximadamanta 50 por ciento del empleo 
urbano estaba en el sector servicios". Op.cit. p. 54 
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costjos son más altos y el mercado reducido (como en el tejido a mano). 

En cuanto al procesamiento de alimentos, el mercado per capita es mucho 

menor en los pueblos pequeños, estando considerablemente limitado a 

panaderías y trabajos de embotelladora. 

Un argumento adicional traído por los mismos tratadistas es que en 

los pueblos muy pequeños la agricultura se puede conbinar con las activi-

dades no agrícolas. Pero este tipo de agricultvira de medio tiempo está 

también pobremente remiinerado. La agricultura es -una actividad de tiempo 

completo en todos los países en donde esta ha sido modernizada y aún en 

la única excepción que se cita a menudo - Japón - la agricultvira de medio 

tiempo se dice que está declinando. 

Un argumento por centros más pequeños es el de que estos suministran 

trabajo, mercados e influencia cultural para los distritos rurales circun-

vecinos. El punto concerniente a los mercados es, sin duda, cierto pero 

la pobi"-e2a de loa pueblos determina un mercado reducido. Se afirma que 

en Colombia el 40 por ciento de la población rur;al está a una hora o menos 

de distancia de los pueblos de 10.000 habitaiites De acuerdo al censo 

de 1964 había aproximadamente 100 pueblos con más de 10,000, 30 de los 
2/ 

cuales tenían más de 30.000 . Utilizando datos y estimativos más 

recientes para 1975, Itouglas McCullam afirma que hay 24 ciudades con más 

de 100,000 habitantes y hay una distribución notablemente uniforme, en 3/ 
cuanto el tamaño, de Icis grandes ciudades a las más pequeñas . Más añn, 

existe una amplia distribución territorial. Solamente 4 de los 22 depar-

tamentos del país no tienen por lo menos xma ciudad con más de 100,000 y 

1/ Departamento Nacional de Planeación, Plan de Desarrollo, 1969-Í972. 

^ Hacia el Pleno Empleo, op.cit., p. 96. 

3/ Douglas McCullam, Bogotá, Desarrollo Urbano, Documento de Trabajo, 
OIT, 1975. 
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dos de estos tienen ciudades de 70,000 a 80,bbo, Cada una de las regiones 

geográficas más importantes del país tiene por lo ménós una metrópolis ^ . 

Calculaba, para 1975, que había 51 ciudades con más dé 20,000 habitantes. 

A pesar de esta profusión de ciudades, iá cueá,'la Misión de la OIT 

en 1970 consideraba que debería ser estimuláiiá, existe poca evidencia de 

que el crecimiento del país fiaera superior al de aquellos países latino-

americanos en donde existe una mayor concentración urbana, o de que la 

vida rural se viera con ello considerablemente afectada. Esto se atestigua 

no solamente por medio de la observación générál. Alian Gilbert realizó 

varias pruebas en los poblados circunvecinos a Medellín y encontró que su 

vida se vió muy poco afectada por el crecimiento de la ciudad, en compara-

ción con poblados pequeños más aislados . 

Parece ser un hecho que las ciudades más gandes en general han 

crecido más rápido que las intermedias y estas últimas más rápido que 

aquellas entre 20,000 y 50,000 habitantes . Pero esto puede ser mii»ado 

como viña consecuencia de las oportunidades de empleó 2n leá ciudades más 

grandes. Ciertamente la concentración" mayor de población én Icis ciudades 

más grandes de Brasil y México no ha parecido militar contra su tasa de 

crecimiento. La tasa más lenta en Chile y Argentina, con ciudades princi-

pales grandes, puede ser atribuida a circunstancias especiales. 

En realidad, la posición "favorecida" de Colombia, al poseer tal 

abvindar.cia de pueblos y ciudades, es un resultado de la topografía tan 

difícil. El aislamiento y los altos costos de transporte resultantes 

1/ Ibid, p. 5. 

_2/ Allan Gilbert, "A note on the Incidence of Development in the 
Vicinity of a Growth Centre". Manuscrito,que será incluido en su 

. próximo libro sobre Crecimiento Industrial y Ifesarrollo Regional en 
Colombia. : . - • . 

^3/ McCullam, op.cit.. p. 2. 
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proporcionaron gran protección a los centros de distribución locales y 

a&a a las actividades mani^actureras. La Misión del Banco Mxmdial de 

1949» observaba que, económicamente hablando, Colombia COY\Sistia en cuatro 

países en vez de imo, los cuales en las temporadas de lluvia, se encon-

traban virtualmente aislados. Propxjso que el primer paso debería ser 

la interconexión por medio de una red de transporte bueno y para todos 

los climas. Parte, al menos, de la falta relativa de crecimiento de 

algunos de los pueblos y ciudades más pequeñas, puede atribuirse a la 

eliminación o merma de la protección geográfica de que gozaban previa-

mente . 

Si bien es cierto qî e existen muchos inconvenientes serios y costos 

sociales en las ciudades metropolitanas grandes, las ventajas no deberían 

ser pasadas por alto o minimizadas. 

Los estudios recientes de seis grandes ciudades latinoamericanas 

(RÍO de Janeiro, Sao Paulo, Santiago, Caracas, Ciudad de México y San 

José), realizados por la CEPAL la cual en general ha estado orientada 

hacia la descentralización y ha sido crítica de la concentración, llegó 

a las siguientes conclXAS iones: 

a) El ingreso promedio es más alto y mejor distribuido que en el 

resto del país, 

b) En las áreas metropolitanas, el 20 por ciento más pobre de las 

familias tiene un salario nominal promedio más alto (en xm caso 

cinco veces más alto) que las cifras para el resto de las zonas 

rur^es. Esta relación también es válida para el 50 por ciento 

más bajo de las faiiailias. 

1/ "Income Distribution in Selected Major Cities of Latin America in 
their Respective Countries", Economic Commission for Latin America, 
Economic Bulletin for Latin America, Vol. XVIII, K°s 1 y 2 (1974). 
pp. 13-45. 
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p) ;. En relación a los analfabetos en édadieséólar dentro de la población 
. - que vive en la capital y ciudades principales, el procentaje 
encontrado tue inferior a la mitad del promedio nacional, y 
naturalmente, a\jn inferior al- éncontradó eh'ciudades pequeñas y 
áreas rvirailes ' Í 

Todo esto no justifica complacencia. Se sugiere, sin embargo, que la 
linea de ataque debería más bien tratfo? de eliminar o aminorar las desven-
tajas y conservar las ventajéis de las ciudades grandes antes que tratar 
de restringir su crecimiento y promover aquel'de lás ciudades más pequeñas, 
perdiendo de este modo muchas de las economías de escala y otras ventajas , 
La teoría de la ¿¿pendencia.' 

Bsta es la teoría de que justamente así cómo los. países en desarrollo 
pierden por comerciar con países económicamente más avanzados, asfí leis 
regiones pobres (y por implicación la gente pobre) pierden por comerciar 
con regiones más ricas. De'hecho encuentra la explicación tanto para el 
subdesarrollo como para lais "áreéis deprimidas de la "explüt̂ ción'í. Desde 
este punto de vista^ el rápido desarrollo del Sw dé Bras-il no beneficia 
al Nordeste, sino que es a costa de éL; Lo mismo podría deciísé de Bogotá 
y el Departamento de Boyacáj Medellín y el Chocó, etc. Se observará que 
la teoría subyacente es diferente de aquella recíién discutida en conexión 
con la relación de las ciudades a las áreas rurales circunvecinais. Más 
bien descansa en la teoría de que los oligarcas locales en las regiones 

1/ "Income Distribution in Selected Cities in Latin America in their 
Respective Countries" Economic Bulletin for Latin America, ECIA. 
Vol. XVIII, N» 1 y 2 (1973) p. 13-45. 

2/ festa es también una de las conclusiones de Sdwin G, Mills, 
"It-is best for public policy to regulate the offending activity 
than the city's population". Economic Aspects of City Size. 
Commission on Population GJrowth, Vol. V, p. 385. 
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más pobres acumularán capital y lo invertirán en las ciudades más ricas; 

de que se puede sacar ventaja de la pobreza de otros residentes locales 

para obtener gangas (los términos de comercio empeorarían); de que las 

regiones más pobres perderán su gente más capacitada y más joven en la 

emigración; de que la manufactura de la sección moderna desplaza las 

mercancías locales hechas a mano; de que el poder económico de las 

ciudades grandes, en general, será utilizadó para explotar las regiones 

económicamente más 'débiles. 

Se observará que la atracción de la teoría de la 

dependencia no es tanto económica como política. En realidad, se opone 

directamente a los argumentos económicos de la4,:ventajas..de.la división 

del trabajo, la especialización y las economías de escala. Niega los 

beneficios de la movilidad y la merma de la^icorapetencia entre los más 

mal remtinerados. Sn realidad, el Sur Rural de los Estados Unidos - un 

prototipo de región deprimida hasta la Segunda Guerra Mundial - era tcü, 

no porque vendiera algodón sin procesar al resto de los Estados Unidos 

sino porque había demasiada gente tratando de ganarse el sustento 

cultivando algodón bajo condiciones primitivas. La mayor contribución 

a la mengua del problema fué el enorme éxodo del üvir rural dvirante la 

guerra cuando los trabajos para la mano de obra no calificada eran 

ilimitados, es decir, de repente apareció un grado de movilidad alto. 

A<in cu^do esto inicialmente originó un aumento en los precios del algodón, 

fue este aumento el que llevó a una mecanización del cxiltivo y cosecha 

del algodón y a una reubicación de la actividad en tierras planas favore-

ciendo el uso de técnicas modernas y maquinaria. 

En Colombia, la demanda de trabajo y el mercado que el crecimiento 

de Bogotá ofreció, dieron lugar eventualmente a vin aumento en los ingresos 

per cápita en Boyacá, en-contraste-con el deprimido ingreso permanente en 

/el otro 
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el otro departamento muy pobre, de gran altitud - Nariño - el cual 

permaneció lejos de las ciudades y mercados grandes. 

Los términos de intercambio, donde ellos son desfavorables, reflejan 

un exceso relativo de oferta, aunque en ocasiones, tal oferta puede ser 

restringida por medio de controles o pactos. Más recientemente, produc-

tores de materiales primarios han recurrido a estos pactos, aunque 

generalmente esto es difícil. Una helada en Brasil es mucho más efectiva 

para elevar los precios del café que un Pacto Mundial de Café, el cual es 

difícil de hacer cumplir. 

En términos económicos, la teoría de la dependencia parece ser 

débil. Los fundamentos políticos sobre los cuales desceaisa están fuera 

de los términos de referencia de este trabajo, Ptiede anotarse entre 

paréntesis, sin embargo, que el argumento político en favor de la descen-

tralización puede ser diferente de aqviel anticipado como una explicación 

de las áreas relativamente deprimidas, Puede simplemente ser el halago 

a sentimientos regionales locailes, el anhelo de los comerciantes y propie-

tarios de la tierra locales por el crecimiento y apreciación de valores, 

el deseo natxAral de los representantes políticos de asegijrar beneficios 

para la región que ellos representan. El último punto llama la atención 

sobre vaxa. de las dificultades de poner en práctica una política de descen-

tralización para las áreas deprimidas - la presión que se origina en muchas 

regiones o ciudades para participar en cualesquiera subvenciones o incen-

tivos que se ofrezcan. Ésta presión provendrá de representantes políticos, 

de todos modos. Pero si ellos pueden mostrar qxaa el ingreso per capita 

de la región está por debajo del promedio nacional, o las ratas da creci-

miento por debajo de aquellas de las ciudades más grandes, su argumento 

es reforzado. Es dudóse, en materia de redistribución, si un vuelco en 

el énfasis de mejorar la condición de la gente más pobre, por mejorar 

/aquella de 
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aquella de las regiones o ciudades es en general conveniente. Medidas 

que pueden incrementar el costo de las mercancías para los pobres urbanos 

en las ciudades grandes y beneficiar particularmente los intereses de 

los propietarios locales en las ciudades más pequeñas, son difíciles de 
•. ! 

justificar en términos de equidad. 

Conclusión 

Puede establecerse un argiimento firme para la eliminación por 

parte del gobierno nacional de impedimentos tales como los servicios o 

comunicaciones deficientes, los cuales, si se eiindnan, colocarían a 

las ciudades o regiones deprimidas en una posición competitiva mucho 

más fuerte. O se pueden justificar esfuerzos para utili¿ar la gran 

inversión existente an una ciudad que está perdiendo una indiistria en 

particular. 3s difícil generalizar y cada caso debe considerarse de 

acuerdo a sus méritos. Más aún, el Estado tiene \m interés en aseg\u?ar 

a todos sus ciudadanos xui mínimo aceptable de servicios de salud y 

educación. Si, a la larga, el método más efectivo de elevar, el nivel 

de los más pobres es mejorar la movilidad o intentar llevar fuentes 

de trabajo y servicios a la gente dondequiera que ella esté, es xma 

cuestión debatible. La predisposición de este trabajo es hacia el lado 

de la movilidad pero con la admisión de que en el caso de los servicios 

públicos, la movilidad debe estar acompañada por la intervención directa, 

y de que hay una justificación económica para la eliminación de desven-

tajas particxilares cuando exista una buena posibilidad de que esta 

eliminación permitirá a la región o ciudad competir en términos iguales 

con otras regiones o ciudades, 

51 argumento para la descentralización c desaliento de la migración, 

que descansa en la supuesta incapacidad de encontrar trabajo en las 

ciudades más grandes, encuentra poco apoyo sólido en la teoría del 

/crecimiento. No 
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crecimiento. Ho existe un nexo necesaí'ió entre empleo y capital. Más 

bien, la relación es entre capital y "mejor'» empleo. Y los incentivos 

para la misma formación de capital son dependientes de firmes tendencias 

del crecimiento. 

La justificación de una política de descentralización, que se 

apoya en el argumento firme de las desecpíiomías .y.:desventajas crecientes 

de lais ciudades grandes y las causas y consecuencias -del aumento en 

los valores de la tierra, deben ser apreciadas en contra de la 

solución alternativa que se propondrá mlc .^delante. En Colombia, donde 

estas desventajas han sido recalcadas, tantq la descentralización como 

la solución alternativa - a ser t^-atad© más adelante hcui sido 

aprobadas en principio. . : • .• 

/PARTE V 
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PARTE V 

POLITICA ECONOMICA NACIONAL Y POLITICA URBAKA 

- UN INTENTO I£ RECONCILIACION -

Objetivo 

Ha llegado a ser, se espera, evidente que: lo que se necesita es 

vxi vigoroso esfuerzo nacional para lograr urí crecimiento alto y sostenido 

bajo condiciones de estabilidad, con reducción en las diferencias de los 

niveles de vida. Seria deseable que la política lirbana pudiera ayudar 

antes que obstaculizar el logro de estos objetivos. 

Parece claro que existen ventajas en grandes conglomerados de gente, 

particularmente para los países en desarrollo. Pero es igualmente claro 

que el crecimiento espontáneo y básicamente no planeado trae en su 

séquito varias desventajas neutralizantes, las cuales fueron enumeradas 

anteriormente. Por otra parte, el crecimiento continuado de las ciudades 

grajides, incluyendo la ciudad principal, parece inevitable en la mayoría 

de los países en desarrollo debido al crecimiento en la población que 

todavía debe esperarse. Aún con un descenso drástico en la tasa de 

natalidad, los demógrafos parecen estar de acuerdo en que la población 

de Colombia se duplicará en la próxima generación. Con el fin de 

reducir la competencia en la zona rural atestada y de sianinistrar \An 

ambiente que provea la motivación por familias más pequeñas, es conveniente 

que el grueso de este crecimiento sea urbano. Si los cáloilos de 

Douglas McCallura son aceptados, Colombia ya tiene más de 50 ciudades con 

más de 20,000 habitantes y 24 con más de 100,000 ^ . AiSn con el 

1/ Qp.4.Eit. Su cálculo de 3-7 millones para Bogotá en 1975 es considera-
blemente más alto que los cálcxAlos de otros tratadistas. 

/crecimiento continuo 
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crecimiento continuo de todas e¿tas"ciúdadés ó la mayoría de ellas» el 

crecimiento esperado de la población; eii ía próxima generación, (25 millones) 

es tan alto que las ciudades grandes existentes duplicarán o triplicarán 

su tamaño,'- ' . . • 

Desde el 'piaito de vista del crecimiento y del empleo remunerativo, 

hay argiimentos firmes en pro de permitir el crecimiento continuo de las 

ciudades más grandes - al menos un ár-ea-metro^pelitana para cada región 

económica importante - si se pudiera encontrar alguna manera de evitar 

lais desventajas y los inconvenientes del tatnaño que han aparecido en las 

ciudades existentes. 

En la disciisi^n de los inconvenientes se encontró que estos 

consisten en la necesidad de dedicar una cantidad excesiva de rect^rsos 

al tránsito o al movimiento, al empobrecimiento de los ¿ervicios que 

contribuirían más en resaltar la calidad de la- vida, a los valores 

ascendientes de la tierra que llevan en su séquito la segregación, el 

hacinamiento, la dispersión baja de la densidad y la desigualdad 

creciente, a una fragmentación creciente de la vida en la cuéil la 

vivienda, el trabajo, la escuela, el comercio y las diversiones están 

separadas crecientemente por largas distancias, y en la opinión de muchos 

tratadistas una sensación creciente de no importancia e impotencia del 

individuo en las ciudades muy grandes. Estos factores disminuyen las 

ventajas económicas del tamaño, ya que algo del incremento en los ingresos 

debe ser pagado a los dueños de la tierra urbana o gastos en transporte. 

Las diferencias marcadas en modos y lugares de vida intensifican el 

efecto de privación (o sensación de envidia y resentimiento). El alza 

en los valores de la tierra que refleja el alza en arriendos debida a 

la esceisez, fluy^ a los propietarios y les dá un derecho sobre el producto 

nacional. Esta es una transferencia regresiva del poder de compra. Al 

/citar y, 
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citar y, en realidad, al recalcar estas desventajas no deben perderse 

de vista las ventajas muy grandes del tamaiño o escala para acelerar el 

crecimiento del ingreso y las ventajas suministradas por una ciudad 

grande al proveer oportunidades para la especialización, al generar 

empleo suplementario y al suministrar motivaciones para tener familias 

más pequeñas. 

Los objetivos de un enfoque diferente 

Los objetivos de ima política combinada naciona?--xírbana (y regional) 

pueden, por lo consiguiente, resumirse como sigue: 

Sería deseables 

a) retener las ventajas económicas y sociales ofrecidas por las 

grandes áreas metropolitanas evitando o amenguando al mismo 

tiempo las desventajas; 

b) promover el crecimiento de por lo menos.una ciudad grande en cada 

una de las zonas o regiones económicas m,ás importantes de vm pads; 

c) elevar el nivel de todos los servicios públicos (incluyendo 

educación y salud); 

d) aminorar las diferencias entre los modos o estilos de vida y 

niveles de consiwio entre y dentro de las ciudades; y entre las 

zonas rural y urbana. 

e) aminorar la tendencia hacia la segregación de la vivienda urbana 

por grupos de ingreso| 

f) aminorar la usurpación de las ciudades más grandes de tierra qî e 

puede necesitarse para la agriculfura o fines recreacionales en 

el futuro; 

g) aminorar la desviación de recursos al t: caisporte urbano reduciendo 

el volmen de tráfico en las horas de congestión y el TASO de carros 

particulares para fines de transporte urbano, y tratar de estabilizar 

el empleo en los centros tradicionales de las áreas metropolitanas; 

/ h) recapturar una 
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h) ' recapturar una proporción tan grande como sea factible del alza 

real én los valores de la tierra xirbana (por encima de la 

inflación) y utilizar esta alza para rebajar los arriendos y 

los precios de la tierra para los grupos de bajos ingresos, y 

para otros servicios sociales; 

i) en países con economías mixtas, aprovechar la oportunidad que 

ofrece el crecimiento urbano, las necesidades insatisfechas y 

los recursos s\ibutilizados (especialmente hxwianos) para crear 

más y mejores oportunidades de trabajo, proiiiover la movilidad 

de la mano de obra y aminorar el dualismo; 

La alternativa én términos generales 

Se cree que estos objetivos pueden, en gran parte, ser satisfechos 

en muchos países an desarrollo con economías mixtas por medio de un 

programa urbano y regional que estimule y movilice los ahorros personales 

y los dirija hacia el desarrollo urbano," que cree un diseño nuevo para 

el crecimiento urbano en la forma de ima agrrupación de ciudades plani-

ficadas, compactas, autosuficieatufesj en las cuales se pueda caminar, 

lo suficientemente grandes como para que resistan la atracción del centro 

tradicional y, con todo, lo siAficientemente pequeñas como para que 

puedan prescindir del tráfico de vehícxilos en las horas de congestión 

y planificadas para ima mezcla de diferentes grupos de ingreso; que 

permita la captura de las alzas en los valores de la tierra urbana y 

su uso para rebajar los arriendos para los trabajadores en bajos ingresos 

de las ciudades nuevas-, ál mismo tiempo que cobre arriendos de mercado 

a los grupos de ingresas superiores y a las propiedades,comerciales e 

industriales; y que permita poner en práctica este diseño en las ciudades 

principales, en diversas regiones del país. 

/Tal programa, 
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Tal programa, escasamente esbozado en el párrafo anterior, tendría 

que ser completado por medio de esfuerzos continuos para suministrar 

mejores servicios a las ciudades eñ conjimto; por medio de un plan 

cuidadosamente proyectado para estabilizar el empleo e incrementar el 

ntSmero de aquellos que de hecho viven en el centro tradicional de las 

áreas metropolitanas| por medio de programas de remodelación, renovación 

y reagrupación en las ársas urbanizadas existentes, diseñados para 

asegurar algunas de las ventajéis de las ciudades nuevas propuestas; por 

medio de programas para elevar el nivel básico de los servicios para 

los residentes de todos los asentamientos, grandes y pequeños, y 

especialmente para la educación y saludi y por medio de un vigoroso 

programa de planificación f^iliar. 

Los requisitos para un programa tan ambicioso son relativamente 

pocos pero muy importantes Í 

1) la posibilidad da elvar el ahorro personal para financiar la 

cantidad necesaria de edificios de tipo permanente y la infra-

estructura local, c.antidad que en muchos paiíses podría ser del 

5 por ciento al 8 por ciento del producto nacional bruto.i 

2) m a demanda de edificios (residenciales y no residenciales 

e infraestructura) que pueda absorber tales ahorros en términos 

que cubra los incentivos necesarios para ahorrar, de modo que los 

gastos en tales edificios, a su vez, pudieran ascender al 5 por 

ciento - 8 por ciento o más del producto bruto; ^ % 

1/ Un estudio bastante inconcluso, patrocinado por las Naciones Unidas, 
sugiere que la elasticidad ingreso de la demanda para vivienda es 
menor que la unidad, (integración de la Vivienda en los Planes de 
Desarrollo Nacional - Un Acercamiento al Sistema), ST/8CA/185, 1973). 
Otras investigaciones indican una elasticidad de demanda mayor que 
la unidad. Martin Paldam, "What is known about the housing demand? 
The Sv/edish Jo\jrnal of Economics, Jvine, 1970, pp. 130-145). Gont. 

/E1 argumento 
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3) capacidad subutilizacía sviiiciente éh él sistema para producir la 

edificación adicional,.además de la"adición necesaria a la 

capacidad' productiva en general para satisfacer los incrementos 

probables en la demanda efectiva de alimentos y bienes de consumo 

de todo tipo; 

4) jpflaneación adecuada para llevar a cabo los objetivos de diseño 

urbano delineados arriba, y una legislación que permita la imple-

mentación institucional y financiera de la planeación; 

5) suficiente disciplina, social para permitir la adherencia de los * 

objetivos principales y resistir a los grupos de presión cuyas 

demandas, si se- aceptan y generalizan, pondrían en peligro el 

éxito de todo el programa. 

La alternativa: Más específicamente, una agrupación de dludades 

Un programa de tanto- alcance téndría nat\Aralmente que ser adoptado 

.corno'un elemento clave en el plan de desarrollo de un gobierno. Requerirla 

legislación, planeación cuidadosa y 'coordinación. La política en general 

y la vivienda en particular son campos--en los cuáles intereses institu-

cionales y otros intereses se han desarrollado a través del tiempo, y 

a estos intereses debe,, hasta donde.pueda hacerse sin arriesgar el 

Diseño. General, asignárseles un papel. La oposición fuerte a dedicar 

más ahorros cil sector de la edificación tendría que ser superada. Los 

1/ . (Cont.) 
El argumento del texto no descansa únicamente en íina alta elasticidad-
ingreso de la demanda, sino también en la gran demanda insatisfecha 
existente, el rápido crecimiento absoluto v̂ n las familias virbanas 
y las posibilidades casi indefinidas de elevar la calidad de las 
viviendas existentes. El hecho de qx̂ e en los Estados Unidos," casi 
el 30 por ciento del ingreso disponible se continúe gastando en 
arriendo (real e imputado), miíebles y accesorios, y fvincionamiento 
es indicativo de la demanda muy grande y continuada. 

/adharentes a 
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adherentes a la vivienda popular tendrían que ser convencidos de que sus 

metas serán satisfechas por medio de un plan más general y coordinado, qijie 

aborde el problema desde varios frentes simultáneamente. Donde no exista 

•una entidad coordinadora a nivel nacional, sería aconsejable crear una. 

Puede encoEL'ttarse que es conveniente fortalecer los atractivos de un 

sistema de bancos de ahorro e hipoteca, si éste existe, o crear un sistema, 

si no existe. Bn algunos casos puede lograrse la atracción aplicando la 

corrección monetaria a los depósitos de ahorros e hipotecas? en otros, 

recurriendo a los ahorros obligatorios en la creación e inversión de los 

fondos de cesantía para los trabajadores. 

En la planeación, construcción ^ y administración ds ciudades nxjevas, 

es de suma importancia que esto se haga en cada raso por medio de una 

corporación pública semiautónoma, protegida de las presiones políticas 

locales y funcionando bajo la supervisión general de la autoridad coordi-

nadora nacional. Generalmente la gente es feliz de asegurar un préstamo . 

pero le disgusta el reembolsarlo. La propiedad pública continua de la 

tierra es indispensable con el fin de evitar un alza en los arriendos 

reales para los grupos de bajos ingresos a medida que los arriendos comer-

ciales y los valores de la tierra aumentan con el fin de capturar arriendos 

superiores sobre la tierra usada para fines comerciales e industriales 

(y para vivienda de personas con ingresos superiores). Una razón más para 

retener la propiedad de la tierra y la edificación es la de que sólo en 

esta forma puede ejercerse influencia sobre la composición de la población, 

asegvirando que siempre haya apartamentos al alcance de los trabajadores 

con bajos ingresos en la comunidad, y que los arr-.endos puedan ser 

1/ Por constructores particulares bajo contrato. 

/aumentados para 
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aumentados para los residentes que trábájañ en otra parte. El objetivo es 

reducir el movimiento diario y el uso del automovil, asegurar una mejor 

mezcla social de los grupos de ingreso y jtmto a este objetivo, es igual-

mente importante que a la gente que trabaje en la misma comvinidad se le dén 

incentivos para vivir allí, es decir, que trabaje y viva en la misma 

ciudad, 

131 planificar por medio de la zonificación y el establecimiento de 

normas de construcción, nunca ha sido muy efectivo. Las regulaciones' 

pueden ser usadcis para prevenir cierto tipo de edificación, pero no pueden 

asegxtrar la construcción. La historia de la planeación urbana se ha 

desarrollado a través de zonificaciones y normas siempre cambiantes, 

generalmente como una respuesta a las presiones económicas. Sin embargo, 

debido a estas presiones se determina el uso de la tierra en términos 

de precios existentes. Rara vez se puede confiar en elias para determinar 

la asignación apropiada de la tierra urbana, en términos de los precios de 

•unos pocos años para cuando la comunidad esté completa. Lo que puede ser 

api'opiado para los precios actuales, puede ser enteramente inapropiado para 

una ciudad más grande o para una ciudad más próspera. De aquí que la 

ciudad convencional debe, a gran costo, ser reconstruida continuamente, lo 

cual es un procedimiento antieconómico. 

La relación de esta proposición con el suministro de vivienda para 

los grupos de ingresos más bajos quizás no es aparentemente inmediata. 

Contribuye a la solución del problema de varias formas, Bn primer lugar, 

suministra vivienda y servicios, en una ubicación altamente deseable, 

directamente a aquellos trabajadores con ingresos bajos quienes están 

empleados en la comunidad nueva. En segundo lag3r, libera para otros 

trabajadores la vivienda existente de aquellos que se mudan a las comunidades 

nuevas. En tercer lugar, aí acomodar miembros numerosos en comunidades 

compactas, de densidad relativamente alta, reduce la presión sobre los 

/valores de 
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valores de la tierra en otras partes del área metropolitana. Bn cuarto 

lugarf por medio del movimiento acompañante, al suministrar incentivos 

a más trabajadores en el centro tradicional para q̂ ie vivan allí, libera 

aún más la vivienda disponible en,los suburbios u otras secciones de la 

ciudad existente. Finalmente, el programa amplio de construcción asegura 

más y mejor empleo y de ahí la capacidad de pagar mejor vivienda. La efecti-

vidad de estos impactos depende, natvtralmente, del volumen de vivienda 

nueva suministrada en relación con el crecimiento total de la población. 

El satisfacer los requerimientos estrechamente relacionados de tamaño 

y compatibilidad acarrea sacrificio de la vivienda unifamiliar, carros, 

garajes y cerca de un 25 por ciento del área dedicada a las calles y lotes 

de estacionamiento. Para lograr estos objetivos, debemos escoger entre el 

hacinamiento inaceptable por cuarto de las viviendas unifamiliares, o la 

vivienda multifamiliar y lina reducción drástica en el •uso de los carros. 

Tanto la vivienda unifamiliar hacinada como un uso extravagante del espacio 

en calles y transporte urbano, permanecerán, desafortunadamente, con 

nosotros por largo tiempo de todos modos. Pero al menos, para el crecimiento 

futuro de las ciudades en los países en desarrollo, tenemos una alternativa 

factible. 

MuchOs planificadores urbanos se oponen violentamente a la vivienda 

multifamiliar y, especialmente, a aquella que requiere eiscensores. Pero 

con un examen más minucioso se encuentra, generalmente, con que sus críticas 

se dirigen más a la falta de espacios de recreo o amenidades y paisaje o 

a la concentración de familias pobres en "ghettos", que a la altura an si 

misma. Si los ascensores son adecuados y mantenidos en debida forma, si 

se suministran luz y aire adecuados, si las necesidades de los niños son 

atendidas, si se puede lograr vina mezcla social y se asegura la seguridad 

personal y de propiedad, pueden satisfacerse la mayoría de leis objeciones 

/a los 
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a los edificios de "gran altura". Ss significativo que algunos de los 

apartamentos más costosos en el mundo están en edificios de gran-aituraj 

y generalmente el precio de los arrendamientos depende de la altura. 

Il;;istr ación 

Para ejemplificar la naturaleza de la propuesta, comparemos el • 

crecimiento del áraa metropolitana, planificada como vna agrupación de 

ciudades con el crecimiento convencionaú. de una ciudad monocentrada con la 

misma población. Supongamos por el.momento que.el. crecimiento planificado 

se aplica a vana, ciudad como Bogotá con tres millones de habitates creciendo 

rápidamente. Supongamos, además, que los siguientes tres millones se 

acomodan en cuatro ciudades nuevas dentro del área metropolitana y por un 

incremento en el ntSmero de residentes cerca a los centros de empleo en la 

ciudad existente. Se asume que los incentivos para vivir y trabajar en 

las ciudades nuevas son efectivos y que se mantiene la propiedad pública. 

En el caso del crecimiento planificado, la inversión total puede ser 

mayor, pero la composición sería diferente. Se gastóla, mucho más en 

vivienda mejor o en servicios a la comunidad y mucho menos en.transporte. 

Si se estabiliza el empleo en el centro tradicional, por ejemplo, no habría 

necesidad de avenidas adicionales a través del corazón de la ciudad, o de 

T«i sistema de metro, estos enormes ahorros de capital y la reducción en los 

costos diarios, tanto locales como en importaciones, podrían desviarse hacia 

vivienda y servicios públicos mejores. 

La extensión de la ciudad hacia afuera estaría limitada a los cuatro 

centros adicionales de alta densidad y requeriría quizás solamente cerca de 

6,000 hectáreas. No se requeriría xuia extensión adicional de los subtw'bios 

excl-usivos para los grupos de alto ingreso, de un lado, ni de tugurios 

lejanos por el otro, con una reducción consiguiente en los contrastes 

desagradables. 

/Si se 
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Si se acelerara el programa de construcción, se podría dar comienzo 

a reemplazar los barrios bajos existentes por áreas renovadas, incorporando 

las ideas básicas de ciudades diseñadas pcu:'a caminar. En otras palabras, 

podría haber un aumento dramático en el nivel promedio de la vivienda y 

servicios en el área nueva de seis millones por encima del promedio en el 

área existente de tres millones,' aumento que, presumiblemente, es el 

objetivo de todos los programas de vivienda. 

Aquellos residentes pudientes, quienes todavía deseen vivir en casas 

unifamiliares, en parques particulares, podrían hacerlo comprauido las 

existentes que periaanezcan disponibles. Todavía podrían ir al trabajo 

conduciendo sus propios carros y estacionar cerca a su trabajo, pero 

presumiblemente a un costo mucho mayor. Todo lo que se está proponiendo 

es que tales estilos de vida sean restringidos, que no se extiendan y que 

formen una proporción cada vez más pequeña del total. 

Con la necesidad reducida del carro particular y su uso, los problemas 

de la contaminación ambiental, el ruido y la congestión se resolverían 

ccaisiderablemente así como sería una contribución sumamente xirgente a la 

conservación de la energía. 

Resultaría algún ahorro en la distribución de redes de empresas de 

servicios públicos, pero no en la provisión de fuentes principales de 

suministro. 

Si este programa fuera acoplado con un sistema de avalúos de la tierra 

en los centros metropolitanos cada dos años, como x̂ na base para recaptura 

considerable de las alzas en los precios de la tierra en exceso del alza 

general en precios (con exenciones para los dueños de viviendas ocupadas 

más pequeñas), -una de las fuentes principales ác riqueza no ganada se cerrairía. 

En la ausencia de tal programa urbano, los tres millones de habitantes 

adicionales encontrarán residencia en suburbios lejanos o apartamentos de 
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gran altxjra que todavía están suficientemente alejados del trabajo y de 

Icis amenidades como para requerir el uso de imo o dos carros familiares, 

o en sitios y servicios de autoconstrucción o edificios en laderas 

pendientes, sin permiso para construir, o en otra tierra lejana que 

requiera mucho traíisporte y otros servicios. La. congestión se volvería j 

mucho peor con una duplicación de la pobl'acióri y sumas mucho mayores 

tendrían que gastarse en transporte, teoito público como particular. Los 

valores de la tierra subirían en el centro -y' en sectores deseables y, con 

el aumento en los valores de ésta, los edificios se construirían más altos. 

La ciiAdad se extendería hacia afuera en círculos concéntricos cubriendo la 

tierra agrícola con cemento y concreto. Lá stegrégáció'n cuntinúaría 16 

mismo qiie las diferencias marcadas en estilos de Vida. La desigualdad 

se incrementaría con el amento en los valores de la tierra. 

Si el lector considera que esta descripción és exagerada, todo lo que 

tiene que hacer es estudiar los resultados del mecanismo de precios en la 

asignación del uso de la tierra y la planéación xirbana en el caso de 

Sao Pavilo en Brasil, una ciudad que se ha desarrclládo'rápidamente a 

cerca de ocho millones de habitantes en años recientes. 

La •ñnica diferencia es que Sao Paulo ha estado disfrutando de una 

rata de ingreso excepcionalmente alta, así como de un crecimiento de la 

población, de modo que los edificios son más altos, hay más carros, la 

congestión y la contaminación ambiental son mayores y los contrastes son 

más marcados de lo que sería el caso con xana duplicación no planificada, 

en xmos pocos años, de la población de Bogotá. Sin embargo, no puede 

dudarse que las tendencias en Bogotá y otras ciu-fades grandes latinoamericanas 

seguirán aquellas experimentadas por Sao Paulo arios recientes. No 

obstante, el diseño no necesita ser restringido tínicamente a las ciudades 

más grandes. Cualquier ciudad de 500,000 o más, bien podría planificar su 
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crecimiento futijro en términos de \ma agrupación de "ciudades compactas, 

diseñadas para caminar, lo suficientemente cercanas como para obtener las 

ventajas del tamaño y todavía evitar los males de la segregación, la 

congestión, los subiirbios alejados y los valores crecientes de la tierra. 

Antecedentes y precedentes 

Aún cuando lo que se está proponiendo áquí no ha sido adoptado en su 

totaúLidad por ningún pals,los elementos del programa tienen varios antece-

dentes y precedentes. Las ventajas de una ciudkd planificada desde un 

punto de habitabilidad han sido reconocidas por lai-go tiempo; y las limita-

ciones de planificar por medio de la zonificación, normas v códigos de 

construcción han sido asimismo reconocidas, tas ventaj,£a que podrían 

obtenerse al juntar el trabcijo y la vivienda, como fue el caso durante miles 

de años de vida urbana, han sido reconocidas e intentadas en grados variables. 

No han tenido mucho éxito debido a la venta inicial de la tierra, pérdida en 

la capacidad de suministrar incentivos, a través de arriendos diferenciales, 

para trabajar y vivir en la misma comunidad y la existencia de carros, 

energía barata y facilidades excelentes de transpoi'te suministradas por el 

Estado. Esta es la explicación básica de por qué los viajes largos y el 

VISO de carros no han sido disminuidos en las ''Ciudades Nuevas" de Gran 

Bretaña o en las Comunidades Planificadas en los Estados Unidos, aun donde 

originalmente se logró un balance bueno entre el empleo y las residencias. 

La compra previa de la tierra por las autoridades públicas como sitios 

futuros para comunidades urbanas, ha sido practicada por largo tiempo en 

Bstocolmo, pero más bien para suburbios que para ciudades integradas. 

Estas últimas se encuentran, ahora, bajo estudio. Sin einbargo, el incremento 

inicial elevado en los valores de la tierra f.io oapturado de esta manera 

por el Estado (pero perdido más tarde por alquileres a largo plazo con 

arriendos fijos). 
/Los precedentes 
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Loá precedentes más importantes puédén quizás encontrase en Francia 

y Singapore. Con el iracaso del concepto de Ids "polos de crecimiento" 

como midió de descentralización, en su forma original, el gobierno francés 

a mediados de los años Sesenta, adoptó el jpl'án de -déscéntrálización dentro 

de las áreas metropolitanas. Admitió que las "Ciudades Nuevas" de Gran 

Bretaña eran "üemcisiado pequeñas y dispersas para producir un impacto en el 

problema y caarecían de lá agilidad y el móvimiehtb necesaricis para resistir 

la atracción de los' centros de las ciudades grandes, de modo quia deterrtdnó 

planificar cinco ciudades de cerca de 400.000 habitantes, cada una, dentro 

del área matropolitana de París, y seis más en otras cuatro áreas metro-

politanas de Francia. . ^ 

Descuportunadamente, eú. tratar de obtener tierra más barata y espacios 

abiertos amplios, integró el distrito metropolitano como si se extendiera 

a 35 kilómetros del centro de París, Agrandando enormemente la extensión 

espacial del área metropolitana'larbanizMa de París. Igualmente, en forma 

desafortunada, influenciada quizás por el punto de vista de los vjrbaniza-

dores particulares de vender continuamente con el fin de construir, lais 

corporacioneis \irbanas'francés as se deshicieron de la mayoría de la tierra 

y edificios que habían adquirido y perdieron la capacidad de infliienciar 

el volumen de movimiento y transporte requeridos. Estos fueron defectos 

en la implementación, quizás inevitables en el momento en que la propiedad' 

del carro estaba tan difundida y la gasolina tan barata y los subwbios ~ 

tan diseminados, pero no afecta la validez de la idea fundamental „de. 

'•ciudades dentro de las ciudades", o "el principio de la ciudad agrupada 

para acomodar el crecimiento urbano". El valor de lo precedente para 

los países en desarrollo descansa en el concapto de comunidades planificadas, 
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de tamaño relativamente grands, cerca a las áreas metropolitanas existentes ^ , 

31 ejemplo de Singapore, nos presenta algunas consideraciones que 

son muy relevantes para los péiíses en desarrollo. Lo que comenzó como 

un programa de emergencia de vivienda popular, en una ciudad estado con 

tierra limitada y grandes áreas de barrios bajos, evolucionó relativa-

mente en pocos años en un programa de ciudades de densidad alta, parcial-

mente integradas, y un motor de crecimiento importa^ite y finalmente en la 

planificación de una ciudad totalmente integrada de 400,000 habitantes 

(ciudad Jurong) dentro del área metropolitana. Una corporación pública 

adquirió la tierra, planificó la construcción y administro la "Nueva Ciudad". 

Con él transoirso del tiempo, los conjuntos residenciales se hicieron más 

grandes, se les aííadieron facilidades comerciales y comunales y aún se 

montaron fábricas en los pisos de los edificios pai^a ensamblaje sencillo 

y limpio, que pudiera sar realizado por las madres x^esidentes de la comtinidad. 

En las nuevas comunidades más gremdes, apartamentos para grupos de ingresos 

ciltos y medianos están siendo añadidos a la vivienda popular. Al comienzo, 

todos los apartamentos eran para ser arrendados, más tarde se vendieron 

muchos y se hicieron intentos para controlar la reventa. Sin embargo, se 

perdió uno de los principales beneficios del progr-ama debido a la venta 

de los apartamentos, al uso difundido del automóvil, a la renovación del 

centro tradicional y aü. desempleo allí creciente y a los medios de trans-

porte mejorados en este centro, creando los problemas habituales de 

1/ Robert Lecourt, Director, Centro de Investigación de Urbanismo: 
Lee Ciudades Metropolicanas y de Tamaño Mediano en el Desarrollo 
Regional de Francia, Simposio sobre Desarr'.iiío Urbano, Banco Nacioneil 
de Habita9ác>, Brasil, 1974, interpreta medidas, como diseñadas 
para detener el crecimiento de París, 167-168. Otros tratadistas 
lo consideran más como un medio de acomodar el crecimiento de París 
y las otras ciudades grandes, 
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tráfico. Ahora se están haciendo esfuerzos para desanimar-el uso de los 

carros particulares para ir y venir del trábüjo; localizado en el centro. 

Uno de los principales méritos del plan es que la corporación pública 

pudo promediar los arriendos y "los precios dé'venta, de modo que se propor-

cionó vivienda al grupo de ingresos más bajos," a costos que ascendían 

solamente a cerca dé un 10 por ciento - 15 por ciento de sxis ingresos 

familiares, al mismo tiempo q\íe íoá Estados como un todo, tienen tai 

modesto déficit únicamente." Un mérito adicional fué el alto nivel del 
V » 

empleo y crecimiento mantenido dvírante un péríodó (bien en exceso del 

10 por ciento por año) al cual contribuyó el programa de construcción 

continua ascendente, el cual ascéndió a cerca del 14 por ciento del PNB. 

La financiación provino, sobre todo, de un porcentaje de los salarios 

contribuido por los empleadores a -un fondo de cesantíais y de la adquisición 

de vivienda por empleados individuales. rBl--subsidio, "que consistió en 

la diferencia entre los ingresos totales de la operación y los costos de 

ésta y de servicio de la deuda, fue sólo una pequeña suma, en términos 

relativos, que fue cubierta con cargo al presupuesto del gobierno. 

De áqui que los elementos de lo que se ha sugerido como una solución 

para muchos problemais nacionales y urbanos de los países en desarrollo con 

economías mixtas, han sido en realidad en metyor o menor grado sometidos a 

prueba. Mucho puede aprenderse tanto de los éxitos como de los fracasos 

en alcanzar objetivos básicos y aún de la definición dé estos. También, 

mucho puede aprenderse de la necesidad de una ójnplemehtación cuidadosa, 

de la financiación y de la movilización de recursos, de la legislación y 

de la administración. SI planteamiento completo es relativamente nuevo, 

existiendo bastéinte experiencia disponible. 

/Factibilidad económica 
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Factibilidad económica 

Propónentes de la alternativa de sitio y servicios y autoconstrucción 

en las periferias de las ciudadés, francamente admiten las desventajas de 

la solución pero sostienen que^él aspecto económico del problema descarta 

otras alternativas. Comparando investigaciones isóbre ingreso con costos 

de pago de la deuda, sostienen que pará varisis ciudades en los países 

en desarrollo, del 40 por ciento al 80-por ciento de las faanilias no 

tienen con qué pagar viviendas bien ubicadas, con buenos Servicios y 

construidas mediante métodos convencionales. Esta es una crítica seria 

y merece atención cuidadosa. 

Puede, en primer lugar señalarse que, no obstante la anterior-

situación, tales familias ya están habitando, casas de cualqiuer clase. 

El problema inmediato está expresado equivocadanente, Y no estriba sola-

mente en construir viviendas nuevats para tales familias, sino el de 

mejorar sus servicios de vivienda. Si t m á familia puede procurarse dos 

cuartos en vez de uno, o una casa autoconstruída en vez de arrendar dos 

cuartos en ella, esa familia ha mejorado su condición de vivienda. La 

posibilidad de hacerlo depende de: a) condiciones de un alto nivel de 

empleo con ingresos familiares reales en amanto; b) una adición a la 

existencia total de viviendas igual o mayor al exceso del crecimiento en 

familias niievas; c) movilidad en los bienes raíces, la cual implica fondos 

disponibles para hipotecas sobre las caséis existentes. 

El problema, por lo tanto, no es construir para todo el 40 por ciento 

o 50 por, ciento de las familias que no pueden pagar la vivienda construida 

convettcionalmente, sino más bien construir para una mezcla de grupos de 

ingreso de clase media alta y clase alta baja que pueden pagarla y son 

por lo menos iguales en níSmero al crecimiento en familias nuevas o digamos, 

5 por ciento de lais familias urbanais, además de almacenes, lugares de 

trabajo y otras insteilaciones para la comvinidad. 
/ s i podamos 
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Si podemos construir y vender vivlerideis no para al 5 por ciento sino 

para el 6 por cientóy inmediatamente creamos vacantes y descongestionamos 

tódo el mercado existenté' para vivienda, especialmente para los grupos de 

ingresos más bajos. Si-,ademásj el ^ue^b de tales nuevas viviendas se 

encuentra en las ciudades nuevas y háy disponií>les menos permisos para 

construir y menos dinero para hipotecas paira la -vivienda unifamiliar de 

alto costo, puede encontrarse que con uh 5 pór ciento a 6-por ciento del 

producto nacional bruto sería suficiente pára suministrar-la- adición 

anual requerida para viviendas, almacenes, infraestructiára y otras construc-

ciones" para la com\«iidad La capacidad de hacer esto año tras arb 

dependerá del crecimiento del ingreso'per cápitaydé la capacidad, dentro 

de cada ciudad, de subvencionar los' aíriéhdos de lós trabajadores con 

ingresos más bajos, capturando el alza real en los arriendos dé los' 

inquilinos comerciales e industriales y'cón ingresos superiores. 

B1 programa en si mismo contribuirá al primer requisito, pleno 

empleo con salarios reáléá ascendentes. 3ihgs^ore> una vez más, púéde 

citarse como un'ejemplo' dé este aspecto del'prbbi'bmái •'• • 

ConclxAsiSn • • > • \ • . 

La propuesta para'cambiar•el diseño del crecimiénto dé' las ciudades, 

y aún cambiar el diseño de las ciudades existentes, no requiere im patr6n 

rígido. Puede aplicarse a los sitios de campos verdes en las afueras de 

las ciudades, a aeropuertos abandonados, a llevar oportunidades de empleó 

a las áreas residenciales existentes, o residencias y facilidades comunales 

a las áreas de empleo existentes. Si objetivo básico es formar una metró-

polis en una agrupación de ciudades compactéis, áutosuficientes, diseñadéis 

para el tránsito peatonal y reducir o abolir los males enumerados anterior-

mente. 

l/ Esto indican estudios preliminares para Colombia, 
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Cada sitio y cada área metropolitana plantea problemas especiales y 

se requiere flexibilidad en la consecución, de los objetivos. Sin embargo, 

deben hacerse ciertas escogenciais, qxae no dejan m\Jcho lugar para un término 

medio. Parece sumamente improbable que podamos evitar una duplicación o 

triplicación de la poblau^ión de la mayoría .de. los países en desarrollo en 

la próxima generación. Parece que la urbanización y el desarrollo están 

necesariamente unidos y hay muy pocas alternativas para escoger. Siendo 

sumamente probable que se necesiten ratas de crecimiento altas y sostenidas 

para escapar del círculo vicioso del subdesarrollo y evitando la dispersión 

extensa de las actividades no agrícolas, de, tal modo que las ciudades más 

grandes continuarán creciendo. También debe escogerse entre el carecimiento 

urbano espontáneo y el crecimiento larbano planificado. También debe 

escogerse entre permitir que el alza en los valores de la tierra determine 

el diseño de las ciudades o que tales alzas sean,capturadas por las corpo-

raciones de desarrollo \irbano u otras medidas, y que sean utilizadas para 

remodelar el diseño y disminuir las diferencias en modos de vida. También 

debe escogerse entre densidades superiores o el desparraanamiento urbano. 

Nuestro tema, en resvimen, abunda en alternativas y la necesidad consecuente 

deberá centrarse en saber escoger entre tales alternativas. 

Estas alternativas o la necesidad de escogencias son reales y no 

pueden evadirse. 31 no hacer nada significa, en efecto, optar por continuar 

el patrón de décadas recientes e intentar seguir las huellas de la civili-

zación del automóvil, desarrollada en países económicamente avanzados con 

crecimiento bajo de población. Ss una escogencia que indudablemente 

producirá resultados sumamente indeseables. Si ya existen varios centros 

metropolitanos en las principales regiones económicas de vin país, el patrón 

de crecimiento que aquí se sugiere puede aplicarse a esos centros sin 

debilitar su posición competitiva frente a la ciudad principal. 

/Hasta este 
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Héista este pimto no hay conflicto cpji política nacional de -

mantener una rata de crecimiento cilta aminorando al mismo tiempo, las dife-

rencias en los niveles de vida. En real.ida.d, laa politic^ son comple-

mentarias, ya que al construir lais ciudades nuevas ,dentro de las áreas 

metropolitanas existentes, provee un sector líder, (la construcción) ¿1 

cual tenderá a elevar las ratas de crecimiento en todos los sectores y 

de ahí la tasa totcil de crecimiento. El constituye un campo, amplio en el 

cual fuerzas exógenas pueden ponerse en acción para alcanzar y mantener 

tasas de crecimiento mucho más altas que, aqixellas que prevalecen en la 

mayoría de los sectores. Complementa , las exportaciones ya que es menos 

viAlneráble a la acción adversa en el extrcui^ero y es mucho menos dependiente 

de las importaciones, . _ 

La importancia del sector de la construcción 

La importancia del sector de la construcción en la economía nacionsil 

es doble - su tamaño, en relación a la formación bruta de capital privado 

o a la producción nacional, y su variabilidad, cual.lo convierte en 

un sector estratégico o sumamente sensitivo. En términos del tamaño, la 

construcción residencial en C^adá, la cual cuenta con estadísticas 

excepcionalmente completas, dio como promedio el 5 por ciento del gasto 

nacional bruto de 1952 a 1973, siendo los extremos 3.85 por ciento en 

n 1952 y 6.01 por ciento en 1958? cuando se añade la construcción no 

residencial, el porcentaje ascendió al 14 por cientd en 1973. 

En los Estados Unidos la construcción residencial ascendió al 3.9 

por ciento del PK3 en 1973 (los gastos de vivienda declinaron de \in 

porcentaje del 5.2 por ciento en 1959). Los gastos en estructura totales 

ascendieron al 10 por ciento del PM3 en 1973 y al 46 por ciento de la 

inversión bruta interna fija privada total. El gasto en la construcción 

residencial solamente; ascendió al 25 por diento de la inversión bruta 
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interna fija privada en 1973. La variabilidad es puesta de manifiesto más 

claramente por la fluctuación en los gastos en residencias nuevas, como 

porcentaje de la inversión bruta interna fija, de 56 por ciento en 1959 a 

20 por ciento en 1974 

En Brasil, los gastos en vivienda y obras relacionadas ascendieron 

del 0.8 por ciento del PNB en 1966 al 4.6 por ciento en 1969 y una vez 

más alcanzaron esa relación en 1973» y fue comparable con los países 
2/ 

desarrollado^ de los Estados Unidos y Ganada. . 

Como ilustración adicional de la amplia variación que puede encon-

trarse en este campo general, puede mencionarse la vivienda y construcción 

en general en Chile como un porcentaje del PNB, que dió un promedio de 

alrededor de 1.3 por ciento y 4.5 por ciento respectivamente para el 3/ período 1961-1969 . Sn Singapore, • en el-extremo opuesto,' para el ' 

período 1967-1972, la construcción dió un promedio de alrededor del 11 por 
4/ 

ciento y con la construcción relácionada, el 14 por ciento del PNB . 

Otra indicación de la importancia de los gastos que tienen que ver 

con la vivienda, puede deducirse sumando el valor imputado de arriendo de 

la vivienda, los gastos en menaje doméstico y accesorios, y fimcionamiento 

de la casa, y expresando el resultado como vin porcentaje del ingreso 

disponible en efectivo. Para los Estados Unidos, los porcentajes fueron 

29 en 1972 y 27 en 1974 Esto no incluye los costos de fiincionamiento 

1/ Datos provenientes del Informe Económico del Presidente, 1975, para 
los Estados Unidos, y "Estadísticas de Vivienda 1973", para Canadá. 

Cálculos tomados de un maniAscrito inédito de Roger Sandilands, 
"Indización en Colombia, Brasil y Chile con Especial Referencia a 
la Financiación de Vivienda", 1975. 

_2/ Sandilands, op.cit. 

4/ Libros Anuales de Estadística, Singapore. 

^ Informe Económico del Presidente, 1975. 
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del carro particular o el' transporte personal, los cuales se hicieron en 

gran parte necesarios por el patrón suburbano de vida. Sumando la compra 

de carros nuevos, repuestos y" gasolina por -parte de los consumidores 

elevaría estos porcentajes en 10 puntos. 

De aquí que, como se argüyó anteriormente, la construcción en general 

y la vivienda en particular, constituyen lin sector líder ideal, ya que 

los requerimientos de viviendas más espaciosás y mejor localizádéis, con 

sus muebles y accesorios, son virtualmente ilimitados. Lo que se necesita 

lirgentemente es que la oferta de ahorros personáXe^ disponible para 

vivienda y otras construcciones sea no solo ¡adecuada, sino q\ie continúe 

subiendo constantemente para satisfacer la demanda crecientei- que los costos, 

tanto de materiales y mano de obra :cali£ica<ia como de financiación, se 

mantengan lo suficientemente bajos ccmo para no desanimar la demanda; que 

las entidades públicas asuman tAn papel más activo en el préstamo de los 

ahorros, en la planificación y administración de las comunidades nuevéis 

y en el ejercicio de un control más estricto sobre la concesión de 

licencias a urbanizaciones de densidad baja, especialmente en los suburbios. 

Slevar el nivel promedio de vivienda y siiministrar subvenciones 

ocultas y amenidades a léis familias da ingresos bajos, residentes en las 

comxmidades nueveis, y empleo y subsidios abiertos a aquellas que ocupan 

las viviendas existentes más pobres, de modo que ellas pueden mejorar la 

vivienda o mudarse a viviendas mejores, sería un factor poderoso en 

mejorar la distribución. En el mismo sentido actuaría lá restricción en 

el alza de los valores de la tierra en centros existentes y suburbios 

"nuevos y exclusivos" y la captura y retransferencia de los valores 

ascendientes de la tierra en las comunidades i^^-ién planificadas. Ninguna 

de estas medidas redistributivas tiene por qué afectar adversamente a 

los incentivos para invertir. 

/Con relación 
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Con relación al tercer objetivo de la política nacionail, eludir la 

inflación, un aumento considerable en la tasa total de crecimiento a través 

de un programa amplio de construcción, podría sustentarse sin inflación 

si ese programa fuese financiado gon,el ahorro y si se-tomaron medidas 

previas para evitar los cuellos de botella, que se pueden presentar en 

materiales y en mano de obra calificada, evitado así el alza en los 

precios debido a tm empuje de los costos, como fue exitosamente hecho 

en Singapr;re di^'ante varios años. 

El prerequisite más importante 

Lo que se está proponiendo no ,es muy difícil en términos técnicos. 

El problema real es si los raquerimientos políticos y administrativos 

pueden satisfacerse en los países latinoamericanos. Parece sumamente 

improbable, por ejemplo, que una corporación pública provista de personaú. 

y manejada como xana xmidad da una entidad gubernamental local pudiera 

tener el grado necesario de protección contra las presiones políticas la 

pericia y continuidad de política, para planificar .y llevar ^ cabo un 

programa de largo alcance,.elevando los arriendos de acuerdo con los precios 

ascendentes para mantener la viabilidad financiera del proyecto. A menos 

que se haga esto, sin embargo, el Estado tendrá que garantizar los préstamos 

de las corporaciones o no se puede tener acceso a los cihorros particulares. 

Si este acceso no es posible, habría que recurrir a los fondos públicos, 

los cuales son siempre inadecuados y es políticamente difícil jiAstificar 

su uao para proveer almacenes, oficinas y vivienda para la clase media, 

de los cuales se espera que provenga el alimento en los arriendos que 

suministrarán los fondos para el sistema de subsidios cruzados. El programa 

en conjimto, en tal caso, podría convertirse fácilmente en no más que 

proyectos públicos adicionales de vivienda, dejando intactos la mayoría 

de los males de las ciudades grandes previamente discutidos. 

/Por lo 
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Por lo tainto, a menos qtie el Gobierno nacional esté dispuesto a 

estatuir entidades públicas semiautónomas con juntas y administración 

independientes, pero funcionando bajo la dirección financiera y política 

del gobierno national, el éxito de la alternativa de ciudades dentro de 

ciudades es problemático. Si estos requisitos se satisfacen, el gobierno 

yt nacional podría garantizar las obligaciones de las corporaciones públicas 

de desarrollo urbano y estas podrían tener acceso a los ahorros particu-

lares. La distinción entre vivienda pública subvencionada, según se 

proveyó en el peisado, y la planificación urbana, según se propone aq-uí, 

es vital. Si bien se espera que el nuevo diseño xjrbano permitirá xma 

elevación del nivel de toda la vivienda, y especialmente de los residentes 

con ingreso inferior de las ciudades nuevas, esto se efectuará indirecta-

mente más bien qiie construyendo exclusivamente unidades de vivienda para 

Icis familias de bajos ingresos. Esta última política perpetuará simple-

mente la vivienda pública segregada subvencionada en los suburbios remotos 

de los lugares de empleo. La planeación iirbana propuesta aquí incorpora 

un diseño radicalmente nuevo para el crecimiento urbano. 

Los requerimientos políticos y administrativos pueden, por lo tanto, 

ser tan difíciles de satisfacer en los países en desarrollo, que única-

mente los países que ya posean \xn nivel relativamente alto de capacidad 

*) pública administrativa y madurez política estarán en situación de adoptar 

exitosamente el diseño propuesto. 
i 
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