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RESUMEN

La definicibn de politicas de ordenamiento territorial y de mejoramiento y comtrol
del hdbitat, asi como la planificacidn de los asentamientos humanos, requieren

un andlisis profundo de las relacicnes entre los procesos vinculados a la distri-
bucidn de la poblacifn y las tendencias del desarrollo econdmico. Particular
atencitn en la regidn merecen en este sentido la urbanizacifn, el acelerado
crecimiento urbano y, especialmente, la concentracién metropolitana.

En el presente documento, luego de destacarse el cardcter veloz de los
procesos sefjalados y analizar sus mis importantes determinantes y consecuencias
econdmicas, sbciales, politicas y demogréficas, se hace referencia a algunos
vaclos que presenta la investigaci®n respecto de esos determinantes y conse-
cuencias, Igualmente se describen las principales vertientes sustantivas que han
dado apoyo a la formulacidn de politicas en este campo en el pasado.

En seguida, en el documento se resefian algunas expresiones demogréfico-
espaciales y socicecon8micas del proceso de urbanizacién de América Latina hacién-
dose referencia a sus muy importantes tendencias concentradoras de poblacidn y a
sus relaciones con ciertos cambios en las estructuras agrarias y la industriali-
zacibn; se presta atenci®n a las pautas de estratificacifn social y a las moda-
lidades de organizacidn del espacio urbano.

No obstante que se reconoce la carencia de conocimientos adecuados sobre la
materia, se argumenta que muchos problemas de deterioro del medio y de insatis-
faccitn de necesidades bésicas de la poblacidn urbana obedecen a las condiciones
propias de los estilos de desarrollo predominantes en la regidn m&s bien que al
tamafio 0 al ritmo de crecimiento de las ciudades.

El documento concluye con unas notas criticas acerca de las tesis relativas
al "tamafio Sptimo" de los centros uvbanos y al "desarrollo espacialmente equili-
brado" de los sistemas urbanos, en las cuales se han basado algunas proposiciones
de politica y ciertas acciones plblicas que han tenido el carfcter real de meros
paliativos de sintomas que reflejan situaciones estructurales profundas que no
han sido tocadas.
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INTRODUCCION

Una de las caracteristicas m§s notables del proceso de asentamlento humano en
América Latina es la acentuada tendencia hacia la urbanizacidn ¥ concentracidn de
la poblacidn y a la constituci®n de sistemas de asentamientos predominantemente
urbano. Se trata, por cierto, de un proceso de honda raigambre histdrica cuyas
expresiones tienen larga trayectoria. Sin embargo, las modalidades que reviste
su evolucidn reciente le confiere atributos particulares. Uno de ellos es la
aceleracidn del ritmo con que grandes sectores sociales se incorporan a formas
nuevas de produccién, consumo y gestidn; otro consiste en la formacidn de grandes
ciudades, dreas metropolitanas y regiones urbanas, que prevalecen dentro de los
31stemas urbanos nacionales,

Existen abundantes datos empiricos acerca de la aceleracidn del proceso de
_urbanizacidn de la sociedad a escala gzlobal y del surgimiento de grandes conglo-
merados urbanos. En diversos estudios realizados por las Naciones Unidas se

muestra que todavia en 1850 apenas el 4.3% de la poblacidn mundial residia en
ciudades de 20 000 o mis habitantes; un siglo después, en 1950, los habitantes

de esas ciudades representaban la quinta parte de la pob18610n del planeta, y

en 1970, uno de cada cuatro habitantes de la tierra vivia en localidades de ese
tamafio. A su vez, mientras en 1850 sOlo se contaban tres ciudades que poseian

un millén de habitantes o mis -Londres, Pekin y Paris-, en 1950 habia 77 urbes de
tal magnitud y, en 1970, llegaban a 160. Las proyecciones indican que en el afio
2 000 habrd unas 250 de estas ciudades, noventa de las cuales superaran los

cuatro millones de habitantes y dos tercios de ellas se situarin en reglones de
menor desarrollo.l/ :

. De las cifras precedentes se infiere que la urbanizacisn se ha ido acele-
rando y ha dado lugar al surgimiento de ciudades de magnltudes considerables,
En la medida que ese ritmo expansivo se mantenga, las &reas urbanas continuarén
multiplicindose y amplifndose. Si bien se registran indicios de una atenuacidn
del crecimiento relativo de las ciudades mayores en relacidn con el de las de
tamafio intermedio, el proceso de urbanizacidn ha dado origen a nuevas formas
- espaciales en las que las antiguas fronteras de las ciudades pierden sus contornos
definidos para dar paso a grandes conglomerados o megalﬁpolls de varios millones
- de habitantes. No parece exagerado estimar que hacia el afio 2000 pueda existir
. una decena de conurbacicnes, o regicnes urbanizadas con mis de 30 millones de
habitantes cada una. : .

‘A pesar de que las dimensiones con que se manifiesta el proceso de urbani-
zacidn han sido motivo de creciente preocupac1on, los determinantes y efectos
esenciales del mismo no parecen haber sido adecuadamente analizados, Aun cuando
suele reconocerse que el ripido crecimiento demogr&fico, las modificacicnes de
las estructuras agrarias e industriales, las formas de relacionamiento externo
de las sociedades nacionales y las innovaciones tecnoldgicas -particularmente en
materia de transporte, comunicaciones e infraestructuras fisicas- son elementos
coadyuvantes del proceso de urbanizacidn, el conocimientc que se tiene acerca
de las interrelaciones mis globales de este proceso con el de desarrollo sigue
siendo débil, La investigacifn acerca de la repercusién que este proceso tiene
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sobre la dindmica y la estructura de la poblacibn, las formas y escalas de
produccidn, los estilos y pautas de distribucifn y consumo, las transformaciones
que experimentan las relaciones sociales, las modalidades de organizacidn poli-
tico-institucional y. aun sobre ciertas dimensiones culturales e 1deol§glcas,
constltuye un desafio de grandes proporc;ones. : :

Parte importante de los estudios relativos al proceso de urbanizacifn ha
consistido en la elaborac16n de diagn8sticos de situaciones que se perciben
como eriticas y que, a menudo, se denuncian con tonos de dramatismo. Las acciones
derivadas de tales estudios han tenido, por consiguiente, un sentido eminentemente
correctivo, orieﬁtado hacia la detencidn o el reencauzamiento de todo agquello que
ge ha detectado como tendencia no deseable. Muchos de los esfuerzos desplegados
con el propdsito de alterar estas tendencias son posibles de calificar como de -~
magros resultados. La omisifn de los factores determinantes ha conducido en la -
préctica a la aplicacidn de enmiendas parciales que, en su calidad de paliativos
de los sintomas, han dado frutos ‘en contadas oportunldades y por perlodos mis
bien reduc;dos.

Desde otra perspectiva, muchos estudios del procesode urbanizacidn conciben
&ste, y su expresidn concreta ~la ciudad- como una realidad histSrica' qué ha
sido esencial para el logro de metas y objetivos de cdmbio social y desarrollo
¥ que constituye un substrato edongiCO'fundamEntal para el desenvolvimiento de
la vida social y las actividades econBdmicas, Los anflisis hechos desde esta
perspectiva, sin embargo, no han CODtPlbUldO, por lo general, a la 1dent1flcac1on
de variables claves que pudleran convertirse én objeto de politicas.

Es indudable que las ciudades han desempeﬁado un papel protagonico en la
generacidn y transmisidn de innovaciocnes, a la vez que han servido para crear
condiciones que favorecen la diversificacidn de las estructuras econdmicas -entre
ellas, la accesibilidad al conocimiento cientifico y técnico, la disponibilidad
de dotaciones fisicas, la proximidad al mercado- que han redundado en &l:isurgi- -
miento de economias de escala, de complementacidn y de aglomerac1on, tode- lo
cual puede sey 1nterpretado como un cohjunto de requlsltos necesarios para el
crecimiento econdmico. Del mismo modo, las ciudades han contribuido a la
estructuracidn de pautas de interaccifn social’que suponen una creciente especi- -
ficacidn de‘rolés, ung cdmpleja ‘trabazdu -ihstitucional, una expansidn de los
mecanismos de comunicacifn y'la instatracidn de m@ltiples canales de movilidad,
factores todos que condlcxonan las' ¢ontinuas transformaciones de las relaciones
sociales que representan un potencial de’ dethlp&Clon v de democratizacidn en
la eleccidn de opciones de gestidn y de articulacidn nacional.

"Por cierto, muchos de los aspectos anotados acerca del papel del proceso
de urbanlzaclsn en la promocifn del camblo social ¥s eventualmente, del desarrcllo,
dependen de las condiciones hlstérlcas en que aquel se inscribe.. Asi, en la -
exper1enc1a ‘de las regiones de menor desarrollo, ese procesc se ha desenvuelto.-
en un contexto presidido por una serie de 1nsuf1c1enc1as en materia de producc;on
de blenes y servicios, reproduciendo situaciones de de31gualdad social que .se-
manifiestan a través de una distribucidn generalmente regresiva -del ingreso. = -".
Bajo tales condiciones no resulta 'sorprendente que lag ciudddes, y especialmente: -
las mayores concentrac1ones urbanas, presenten caracteristlcas de deterloro y..de
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demandas 1nsatlsfechas cuya correccibn obligaria a realizar ingentes inversiones,
distrayendo recursos escasos para fines no directamente productivos. Desde este
dngulo la ciudad podria ser percibida como un elemento que obstaculiza el des-
arrollo econfmico y social, $in embargo, es preciso tener presente que tanto la
expresidn de las necesidades bdsicas de la poblacidn como los conflictos que
orlglna su insatisfaccibn no son un producto del procesc de urbanizacibn, ni
siquiera de su aceleracidn, como tampoco son ellos consubstanciales con las
grandes concentraciones humanas, En rigor, lo que ocurre es que estas aglomera-
ciones ponen de manifiesto las desigualdades inherentes a las estructuras socio-
econdmicas a la vez que brindan medios para hacer evidentes las presiones para
modificarlas. Un problema fundamental consiste en canalizar estas situaciones
conflictivas para que se definan las vias conducentes a una solucidn.

Por lo general se sostiene que la disponibilidad de recursos de inversidn
constituye una condicidn esencial para la eficiente provisidn de los servicios
urbanos (infraestructura, vivienda, educacidn, salud, esparcimiento, comercio,
seguridad, administracidn) y que esa disponibilidad se encuentra en funcifn del
grado de desarrollo de una sociedad. En efecto, parece indiscutible que la
realidad material de las ciudades es, en lo fundamental, una indicacidn tanto del
grado como del estilo de desarrollo de una sociedad determinada y que, por lo
mismo, en las condiciones prevalecientes, no es posible suministrar servicios
urbanos bdsicos en forma plena en las ciudades de los paises de menor desarrollo;
la base material de los asentamientos humanos en su conjunto es un reflejo directo
del tipo de desarrollo predominante, La configuracidn espacial de una ciudad
determina, sin embargo, cualquiera sea el estilo de desarrollo predominante,
presenta situaciones cualitativas y cuantitativas que dependersn de la posicidn
social de quienes habiten los diversos subespacios, FPor lo tanto, en términos
relativos, aun en los paises de mayor desarrollo se enfrentaridn, por parte de
los sectores sociales desposeidos, insuficiencias y deterioros ambientales.

En resumen, puede decirse que existe una relacifn entre desarrollo y urba-
nizacidn de modo tal que este fltimo proceso puede ser entendido, simultdneamente
como consecuencia y requisito del primero. Si el proceso de desarrollo es compren-
dido como un conjunto de cambios que redundan en un aumento sostenido de la
produccidn de bienes y servicios y del ingreso por habitante ~-con una traslacidn
del eje central de la actividad desde el sector primario hacia la industria y los
servicios~ y en modalidades mds equitativas de distribucidn social de los frutos
del progreso técnico, el proceso de urbanizacidn puede considerarse como un ante-
cedente de tales transformaciones -en tanto las ciudades son el escenario de la
diversificacifn econdmica y de la movilidad social=- a la vez que como un resultado
de las mismas en la medida que esos cambios contribuyan a acelerar el desplazamiento
espacial de la poblacidn y tornen viables las formas urbanas de gran magnitud.

De lo anotado, se desprende que el andlisis del proceso de urbanizacidn, de
sus determinaciones y consecuencias, debe practicarse en términos tedricos y
té€cnicos, atendiendo a las interacciones especificas que guarda este proceso con el
contexto socioecondmico en que se inscribe histSricamente. Dentro de este marco
es necesario recalcar que la constatacidn de las consecuencias de la urbanizacién
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en t&rminos, por ejemplo, de la difusidn generallzada del deterioro ambiental v
de las carencias de la prestacidn de servicios no conduce, por si sola, a la
exploracidn de soluciones. Estas Gltimas deben quedar comprendidas dentro de
las estrategias de asentamiento demogridfico que sean formuladas como componen*es
de concepc:.ones m&s globales de la plan:a.flcacmn del desarrollo.

Desde esta perspectlva el proceso dé urbanizacidn constltuye una de las
dimensiones ms significativas de la temftica de los asentamientos humanos.
De 1gual modo, los cambios de diversa iIndole representados por ese proceso’

_ aparecen 3.nd:|.solublemente ligados a 1as modalldades que adopten el canblo sor*lc.l.. .

y el desarrollo.

Crieo

/1. EL



I. EL PROCESQO DE ASENTAMIENTO EN AMERICA LATINA..
- EXPRESIONES CUANTITATIVAS. ¥ CUALITATIVAS

En los Gltimos decenios, la urbanizacidn -entendida como un_proce Q cor s1eto

tipo demogrdfico, econSmico, social y cultural, y como la tendencia a la escrgu
turacidn de sistemas de asentamientos predominantemente .urbanos- ha constituido
uno de los procesos mds significativos del desarrollo de los paises de la regili.. .
El ritmo adquirido por este proceso permite pronosticar que el asentamiento -
urbanc serd, en breve plazo, la modalidad de establecimiento prevaleciente en
AmErica Latina. Su desenvolvimiento supone al menos dos expresiones congomitantes;
una de indole demogrifico~espacial y otra de orden sociocecondmico, las que no
necesariamente se. presentan en forma simult&nea, -De una parte, el proceso zludido
supone una progresiva concentracifn de -la poblacibn en &reas urbanas, lo que tiene
como efecto el crecimiento y la modificacidn fisica de las ciudades. y, de otra,
una gradual transformacidn de una sociedad de base econdmica eminentemente agraria
en otra de base eminenteémente industrial- :

1. Expre31ones demovréflco-espac1ales de - la urbanlzac16n

Amgrica Latina se dlstlngue, entre las reglones de menor desarrollo, tanto por

su proporcifn relativamente alta de poblacidn urbana como por el ritmo de creci-
miento de esa proporcifn. Desde el punto de vista demogrifico-espacial, este
grado de urbanizacidn ha sido alcanzado en virtud de importantes corrientes
migratorias internas.y, de la multiplicacisn acelerada de la poblacidn, todo lo
cual ha contribuide al surgimiento de un nfimero importante de qludades,,algunas

de ellas de tamafios considerables, Con el propdsito de entregar antecedentes para
que pueda apreciarse la dimensidn cuantitativa de este proceso, a continuacidn

se consideran brevemente algunas.01fras indicativas de las principales variables
intervinientes.

‘Durante el cuarto de siglo comprendido entre 1950 y 1975, América Latina
fue la regidn mundial-de mds rSpido crecimiento demogrifico. Mientras que la
poblacibn total del planeta se 1ncrement6 en un 60% durante ese lapso, la poblacidn
latinoamericana se duplicd, Indudablemente.. -.gste ritmo de aumento poblacional fue

el resultado de la diferencia entre una fecund;dad relativamente elevada y una .
mortalidad . que ha experimentado considerable . descenso. En efecto, la tasa global
de fecundidad de la regifn fue de 5.1 en el periodo 1970-1975, valor que dupllca
el alcanzado por las regiones desarrolladas, aun cuando fue bastante menor que’
el obtenido por Africa y el Sur de Asia, A su vez, la esperanza de vida al nacer
en América Latina, para ambos sexos, alcanz® en el mismo periodo a 60.5 afios, "
valor que se aproxima m@s al obtenido por las regiones mis desarrolladas ‘que al
logrado por las otras de menor desarrollo.2/ :

Coma- resultado de la multlpllca01on acelerada de su poblacifn, la den31dad
de Am&rica Latina se duplict, pasando de 8 habitantes por kilSmetro cuadrado en
1950 a 16 en 1975. Sin embargo, la distribucién de la pcblacidn en el espacio
regional evidencia marcadas diferencias entre paises; las. densidades nacionales
fluctuaban, en 1975, entre menos de-4 habitantes por km2 y 568.  No obstante
estas dlferenc1as, la mayoria de los, paises tenfan dengidades que no superaban
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los 30 habitantes por k2, cifra indicativa de uma ccupacibn del espacio relati-
vamente débil, al menos en comparacidn con los valorés que se registran en otras
regiones del mundo.3/ Las variaciones de la densidad demogrifica son todavia
mucho més notorias dentro de los paises; con frecuencia, se presentan dreas de
reducida superficie y alta concentracifn deé ‘poblacidn, que constituyen.nficleos

de aglutinacifn, rodéadas-de vastos territories francamente. subpobladods -Aun :
cuando esta situacifn ‘sufrid modificaciones entre 1950:y 1975, ha habide una Lo
tendencia general hacia un ‘aumentec ‘Pelativo de: las modaladades de. concentrac‘on ‘
y hacia- la perszstencla de las éreas ‘de escaso poblamlentoa o wvl.:ar- .

La tendenc1a a‘la concentraclﬁn de la poblaczﬁn regional queda de manifiesto
al considerar la-évVoluciln experzmentada por el grado-de-urbahizaeifn. -Mientras
que en 1950 los habitaﬁtes urbanos -de- Angrica Latina (alrededor de 40-millones
de PGTSODaS) representaban un’ cuarto ‘des:la-poblaéifn-:total, .en 1975 cerca. de la
mitad de los latinoamericanos’ (unos-142 millones) vivia en-localidades de..... .
20000 y wés habitantes.i/ Miy cerca de los dos tercios del crecimiento.toal
de la poblacin regional en el perfodo 1950~1975 fue absorbido por los agenta~

‘mientos de esa magnitud. Estas cifras son ilustrativas de la intensidad adquirida

. por el procesa de urbaniZacidn- de Amfrica Iatina .comoconsecuencisd directa de

las dlferentes pautas de creclmlento total de las poblac;ones urbana y rural.
K TR W .--,-_-..)! THETET "

En todos” los paises ‘de’ América Litink la pohlacaﬁn umbana se 1ncremento, _
durante el’ periodo 1950-1975, ‘mucho” m&s r8pidamente’ que la poblacidn rural. Ea.:
la reglﬁn en su conjunto 1la” tasa de avécimientsd 'urbano fue mis" de tres veces
superior a la rural, Afln m&s, eh' treck paises la.tasa.de crecimiento anual de
la poblac16n urbana’ fue superior a By P que* supbne’ unza duplicacidn del nimerc
de habitantes urbanos en un lapso’ Tiénoh fue quince afios;, - -Solamente en tres pai
-Argentina, Uruguay y Cuba+ s&° reglsf%aron-tasas ahuales. 'de crecimiento urbano
de alrededor de un 3% o fenos, ho obstante lorcual-lardiferencia entre 8stas y.
las de crecimiento rural indican un ritmo claramente expansivo de la urbanlzacloneﬁ

" Dos factores coricurren similt&hedueiite 4 1a ekplicdcidnr-del répida creci~
miento urbano de modo irimedidtds 'una tada vréXativamenteielevada de ineremento
" patural de la poblaci®n totdl’ “fruto de Id ‘diferencia entre upa alta aunque . .
- decreciente fecundidad y ina mortalldad én-continua reduccibn- y- la . transferencia
netd de poblac15n entre’ iréas rurales y urbanas. Este ltimo factor esgtd consti-
' tuldO, a su vez, por dos conghntos de elementos: la ‘existencia de corrientes.
migratorias entre las éreas Turales y urbanas y la reclasificacién de la poblacidn
de las ﬁreas rurales, sea por efecto de la expansidn fisica de las ciudades que
absorben localzdades anterlormente turales o como resultado del crecimiento de
alguias de’ éstas, qua ‘pasafl a ser urbanas al superar un cierto umbral de tamafio.
A partir de estimdciched dndirectas puede sostenerse que, como promedio para.
Am€rica Latina, la contribucidn del crecimiento natural probablemente represente -
alrededor de la mitad del incremento urbano total en tanto que la transferencia
neta’ de poblaclén rqral, que da cuenta del’ rasto, ‘pareciera’estar formada princi-
palmente por la mlgraclﬁn de individuos de origen rural, Aparentemente, segln
estudios efectuados ‘recientemente por lag ‘Naciones Unidas, la contribucifn rela-
tiva de 14 transferencia de poblacifn rural tenderfa a aumentar-en.los paises -
que reglstran tasas ms bajas de créclmlento -de‘ la poblacidn total.6/ . Como
parece obvio, las tasas mfs altaside'cpecimiento urbano -se adv1erten en los
pafses en que el crecimiento de la poblaciln total se expresa en tasas mis
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elevadas; sin embargo, el factor que efectivamente contribuye a la elevacidn
del grado de urbanizacifn es la transferencia neta de poblacidn rural, cuyo peso

relativo parece ser mayor en los pafses con mis bajas tasas de crecimiento de
la poblacidn total,

8i bien el crec1m1ento que presentan las Zreas urbanas resulta my superao;
al de las rurales, lo cual es indicio claro tanto del ritmo adquirido por el .~
proceso de urbanizaci®n latinocamericano come de las tendencias concentradoras de
poblacidn, la distribucifn de los habitantes seglin categoria de tamafio de las
localidades muestra una imagen m&s nitida del perfil de concentracibn. En i950
la quinta parte de la poblacidn total de s8lo cuatro pafses, los de mfs alto ghado
de urbanizacifn -Argentina, Cuba, Chile y Uruguay- residia en c1udades de 100 mil
y m&s habitantes; en 1975, en cambio, eran catorce los pafses en que se superaba
esa proporcidn, Afln m#s, las grandes &reas metropolitanas, de un milldn y ns
habitantes, concentraban el 9% de la poblacidn latinoamericana en 1950 y mds del
22% en 1975; en este filtimo afio bastante mds de la tercera parte de los habitantes
urbanos de la regifn se asentaban en aquellas grandes &reas metropolitanas,7/ El
crecimiento de estas Gltimas se ha visto. incentivado por c0rr1entes mlgratorlas
procedentes del resto de los sistemas urbanos na01onales.c

Las cifras presentadas ponen de manifiesto la intensidad adquirida por el
proceso de urbanizaci®n regional asi como la creciente gravmtac;én de las ciudades
de mayor envergadura. De mantenerse. las tendencias observadas es bastante probable
que, hacia el afio 2000, m4s de . dos tercios de la poblacidn de América Latina
resida en unas 2 000 localldades de 20 000 y m#s habitantes y que mis de la mitad
de esta poblaci®n urbana esté establecida en unas 46 grandes dreas metropolitanas.
Aun en los paises que hoy muestran un grado relativamente bajo de urbanizacifn
es previsible que los habitantes. urbanos sean ‘més numerosos que los rurales hacia
fines del siglo XX.8/

Con relacmSn a los asentamientos humanos de tlpo rurales, es conveniente
sefialar algunas caracteristlcas de tipo cuantitativo. La adopeifn de la c1fra
de 20 000 habltantes como criterio de delimitacibn entre localidades urbanas y
rurales no implica suponer que estas Gltimas configuren una suerte de res;duo
indiferenciado, Es posible discernir, al menos con fines analiticos, dos grandes
categorias de asentamiento de la poblacibn rural: una que identifica estableci-
miento de Indole transicional, denominados rural-urbanos, y otra de naturaleza
netamente ruralj; el limite entre amhas categorias puede fljarse en los 2 000
habltantes.

Se ha estimado que alrededor del 15 o 20% de la poblac1on total de Amdrica
Latina residia en localidades que, en 1975, tenfan entre 2 000 y 19 999 habitantes.
Entre 1950 y 1970 muy cerca de 430 localldades o pueblos de ese tamafio se incor-
poraron a los sistemas urbanos de los paises por el hecho que sus poblaciones
fueron reclasificadas al exceder los 20 000 habitantes, lo cual es el resultade
de un crecimiento que refleja la contribucifn tanto del auménto vegetativo como
de la transferencia de poblacién desde otras localidades.9/ No obstante la
magnitud relativa de esta reclasificacidn, es probable que los pueblos rurales
continfien reteniendo.una proporceidn 1mportante de la poblaczﬁn total en los paises
de menor grado de urbanizacifn.
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El grupo de localldades menores de ? ‘000 'habitantes es, sin ‘duda, €l mis
numeroso en cuanto a la. cantidad de’ asentamientos que comprende, El crecimiento
total de su poblacifn, sin embargo, ha experimentado una atenuaci8n, fundamental-
mente a causa de la migracifn y la absorcifn fisxca, o de la anexidn, por parte
de los nficleos urbancs... .Alrededor de 1975, casi un tercio de la poblaclﬁn
latinoamericana residia en este tlpo de localldades eminentemente rurales.,

Resulta conveniente, sin embargo, dlstlngulr dos conjuntos dentro de estas Gltimas.
El primero estd compuesto por. pequeﬁos centros gue tienen entre 500y 1 999 habi-
tantes, en los cuales sueclen establecerse algunas funciones de servicios y de
transportes y comunicaciones, que tienden a satlsfacer demandas de Ia poblac16n
circundante, a la vez que constituyen puntos de acopio y de comerclalizac16n a
escala reducida. Estos pequefios centros representan uria quinta parte de ia
poblacidn netamente .rural de América Latina. Un segundo conjunto,” que da’'éuenta -
de la mayor parte de la poblac16n emznentemente rural, estd formadc por villorrios.
.caserios. y habitantes que viven en forma dlsperSa., Sln duda el grado de dlsper316n
de esta.poblacifn varia seglin. su mayor o menor. prox;m;dad a locdlidades de mayor
tamafio 0 a rutas. de,comunlca015n ¥ constituyen, por lo comfn, una modalidad de
asentamiento precario, en.t®rminos de la satisfaccifin de necesxdades h&szcas,

que no ha sido motlvo de suf1c1ente estudio,

No obstante que la presentacion de 1os 1ndlcadores demogréf;cos de la
distribucidn espacial de la poblac15n requerlria un an&11s1s ‘nés profundo que
contribuyera a identificar la varledad de s;tuaclones existentes én Amérlca
Latina, -los. elementos mencionados permlten advertlr -qQue el ‘proceso de urbanlzaclén
ha ido adguiriendo una condlclén preeminente en la regidn. Esta preem;nencma se
hard. todavia mds evidente en los dos prﬁx;mos decenlos. Las’ proyeéciones dispo-
nibles permiten sefialar que en los afios que, restan del presente 51glo se produ- ,
cirdn cambios significativos en las pautas deé asentamiento humanc. Los sistemas’
urbanos nacionales se tornardn mis denscs, con una creciente gravitacidn de las
ciudades de 100 000 y mis habitantes.{en.unas 600 de estas ciudades tenderd a
concentrarse bastante mis que la mitad de la pobla015n total de 1& reﬂlén) ‘desta-
cindose, entre .ellas, las grandes aglomeraclones y conurba01ones._ Por otra parte,
los nficleos urbanos de .menor tamafio se verSn ampllados en nﬁmero con 1a reclasi- '
ficacidn de los asentamientos mixtos rural-urbancs y. es probable gue en las
vastas zonas que alin se encuentran débilmente pobladas per81stan las formas dis-
dlspersas de establecimiento de la. poblac16n.

24 Expre31ones socxoecon&mlcas de). proceso de urbanizacifn

Como se ha sefialado .en acfpites, precedentes, la explicacidn irmediata del proceso
de urbanizacidn, en su expres;ﬁn demogr&flca, reconoce la intervencifn de dos
factores globales, el grecimiento. natural de 1a’ poblacifn urbana y la transfe-
rencia neta pural-urbana de poblacién. Ambos factores se deberi a una compleja
variedad -de condiciones que forman parte de las estructuras econdmicas'y sociales
vigentes en la regifn. .La: 1dent1f1cae16n preclsa de 1los elementos que’ 1nteDV1enen
y de los mecanismos causales constltuye todavia una tarea muy compleja en gran
parte por realizar. Aqui sﬁlo se hard referencia somera a algunas 1nd1cac1ones f
muy generales acerca de cambios acaec1dos que  pueden 1nterpretarse, en rlgor,
como situaciones concomitantes con 1z urban1zac16n de. Amerlca Latina, Cumo toda
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presentacidn de cardcter global, la que sigue incurre en simplicaciones, lo
que no quiere decir que se desconozca el alto grado de heterogeneldad que
presenta la regin en estas materias.

Aunqué durante los @iltimos décenios se han observado indicios de  cambio
en las caracteristicas que hist8ricamente han presentado estructuras agrarias de
la regifn, puede sostenerse que ellas, muchas de las cuales todavia persisten,
constituyen antecedentes de la aceleracibn adquirida por el proceso de urbani-
zacifn. Entre los rasgos mis generalizadcs de esas estructuras cabe mencionar
la concentracifn dé la propiedad del suelo agricola que, con frecuencia, se ha
visto acompafiada de ‘un-alto grado de subdivisibn de la tierra en las dreas de .. ..
minifundio, Tales modalidades ‘de tenencia de este recurso bisico se encuentran
asociadas con un desarrollo tecnoldgico relativamente escaso y con relaciones.
laborales predominantemente dependientes que, en presencia de una oferta abundante
de mano de obra, generan ingresos monetarios muy reducidos para la -mayoria de la
poblacién ligada a las actividades agropecuarias. Las formas de organizacibn de
la economia rural correspondientes a esas estructuras fueron en el pasado compa-
tibles con un ritmo relativamente bajo de crecimiento natural de la poblacidn;
resultante de la mantencién de muy altas tasas de mortalidad que tendian a cancelar
los efectos de elevadas tasas de natalidad. Hacia los afios treinta las tasas de
mortalidad comenzaron a disminuir cada vez con mayor intensidad y, como las de
natalidad se mantuvieron relativamente elevadas por un periodo prolongado, las
dreas rurales experimentaron un importanté crecimiento demogr@fico. Dado que la
falta de dinamismo de la organizaci8n productiva rural predominante:se traducia
en una d8bil capacidad de absorcifn de fuerza de trabajo, el aumento demografico
de las 8reas rurales condujo al surgimiento de una sobrepoblacidn relativa.
Esta situacién dio lugar a presiones expulsoras que se’ manifestaron. én una inten~ .
51flcaC15n de 1la m;gracxﬁn bacia las freas urbanas.

De modo mis o menos simultfneo, la gran depresidn mundlal de los afios
treinta y las 1nterferenc1as del mercado intermacional motivadas, mds tarde, por
la Segunda Guerra Mundial, generaron condiciones favorables para 1a. sustitucidn -
de “importaciones de algunos bienes manufacturados de consumo habitual. Las
corrientes de inversi8n p@blicas y privadas se canalizaron entonces hacia el
establecimiento de industrias cuya produccidn se orientaba a-satisfacer la demanda
interna, Como las ‘ciudades de mayor tamafio, ademis de ofrecer una serie de

‘ventajas comparativas, garantizaban una mayor accesibilidad al mercado dom@stico,
las decisiones de localizacifn obviamente favorecieron a esos nficleos urbanos.
La concentracisn de actividades industriales y de servicios pliblicos y privados
en estas ciudades contribuy8, como ya se indicd, al -‘paulatine surgimiento ‘de -
econiomias externas de aglomeracifn. A su vez, el perfeccionamiento de los meca-
nismos financieros condujo a una intensificacifn de la acumulacifn de capital
mediante transferencias netas procedentes del resto de los territorios nacionales.
Bajo tales cond1C1ones, las ciudades ofrecian aparentes posibilidades de emplecs
diversificados y de 1ngresos monetarios que, sin duda, representaban una contra=-
partldafrentea.las restr1ca10nes ‘que presentaba el mercado de trabajo de las
freas rurales._f' ‘ - :
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La recepcifn’de continuas corrietites migratorias de individuos que buscan
mejorar sus cofidi¢iones de vida, las tendencias - al aumento de la concentracidn
de industrias y servicios y la centralizacidn de los agentes piblicos y privados
de gestifn, han dado lugar a una considerable expansin de las &reas urbanas,
especialméﬁte“dé“las“dé'mayor'tamaﬁo, ‘De ‘éste modo, los sistemas urbanos-nacio-
nales aparecen présididos por unas pocas urbes principales que guardan, .conm:
relacibn al resto de las cindades, una -primacia relativamente elevada en el
sentido de- que sus magnitudes fisicas, -demogrificas y econdmicas, resultan sepr.
varias veces superiores a las de las c¢iudades ‘que 'les siguen dentra de la n
jerarqqia de los asentamientos de los paises, . Los efectos coneentradores y -
centralizadores se reproducen, a‘su vez, en la medida.que las:economias Ge:aglo=:
meraci6n;géneradas'eh‘las grandes ¢iudades establecen condiciones que favorecen.
una rentabilidad superior de las-inversiones, Ademfs, el sector pliblico tiende.
a’éoncentrar recurgos en estds Urbes para solventar-1os costos de lps elementos.
de- 1nfraestructura y los gervicios requerldos para asegurar su func1onam1ento 10/,

Como* “se ‘menciond’ anterlormente, las estructuras agrarlas de. los pa&ses
Ilatlnoamerlcanos han experlmentado cambios er los iltimoes decenies cuyos. efectos-
parecieran haber elevado las presiones:expulsoras de poblacifn. Asi, en ciertas
Sreas se han’ introducido innovaciones tecnolSgicas, como.un medio para elevar la .
rentabilidad del capital y para obviar la incidencia de las reformas agrarias,
innovacichés ‘que han dado lugar a una creciente disminucibn de.las explotaciones |
intensivas en mano de obrd y a un incremento en la estacicnalidad em la demanda.
de fuerza de trabajo. Por otra parte, muchos 'de los esquemds de reforma agraria
parecieran haber desembocado en una reduccibn de las oportunidades laborales, -
sea porque ellas se orientaron a una asignaci®n preferentemente :individual o
familiar de las tierras, o porque se llevdron a la prictica en medio de un proceso
de movilizacifn campesina al cual los terratenientes.respondieron adoptando .
mecanismos contractuales que permiten obviar la sindicalizaci®n.ll/ De un modo
u otro," ‘muchos ‘de estos cambios har tenido .como ‘éfecto neto una téndencia a
restringir la oferta de puestos de trabajo en el sector agropecuario, efegto &ste
que'no ha  sido suficientemente contrarrestado mediante planes.y programas-de.. .
colonizacifn' de" nuévas tiervas. Por. consiguiente, al ver mertiadas sus expectatlvas
de empleo, conjuntos 1mportantes de poblaci&n se han desplazado hacia. las 8reas
urbanas.’ Adem&s, la extensidn de los servicios educacionales,. como-asimismo la -
transmigidn de contenldos de enseﬁanza que promuevan valores -y motivaciones no - .
susceptlbles ‘de-satisfacerse en el medio rural, fortalecen las; presiones mlgra-
torlas. Flnalménte, dentrd de esta visidn esquemftica, cabe sefialar que el.
aumento en‘la estacionalldad ‘de 1la demanda de fuerza de trabajo.agricola,. debzdo
al cardcter empresarlal de las explotaciones que emplean tecnologia "mederna",
ha promovido movimientos temporales de poblacifn que: suelen imyolucrar-el estable-
c1m1ent0 de la mlsma en’ pueblos vy c1udades de tamaﬁo pequeno.m‘iuy‘- S

) De ‘otro’ lado, el proceso 1ndustr1al estlmulado por politloas de indole _
protecc1onlsta, Ha derivado ndcia una estructura productzva erientada. preferente-
mente hacia-la generaclsn de bienes' de' consumo que: requieren, en cierto grado,
1mportac16n de materias primas y procesos tecnol8gicos, A su vez, las restric-
ciones de la demanda interna, ocasionadas por una distribucibn generalmente
regresiva de los 1ngresos, ha conducide a la formacidn de situacicnes de tipo
cuasimonopSlico de la oferta. De este modo, los establecimientos fabriles
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han ido perdiendo su cardcter nacional para integrarse como ramas o agencias
.subsidiarias de grandés empresas transpacionales, las cuales han desplazado en
muchos casos a los pequefios productores, Entre los efectos de estos. cambios
cabe destacar ‘qie el creciente uso de tecnologias intensivas de eapital ha oca-
sionado restricciones en la -demanda de fuerza de trabajo dentro .del medio urbano;
a ello se debe, en parte, el hechd que el excedente relativo de poblacidn econd~

micamente activa de las ciudades se haya 1do 1ncorP°rand° a fun°1°nes de servicios
de la wis variada indole. AR . :

Otro de los efectos ha sido el aumento de la concentracidn econdmica en las
grandes ciudades que, deé este modo, absorben reecursos humanos y fisicos. del resto
del territorioc de los paises. Sin émbargo, comc muchis de las industrias dependen
de grandes vollmenes de imporitaciocries y como sus productos estdn orientados a
satisfacer la demanda establecida en esas mismas ciudades, .ellas no contribuyen
a intensificar el uso de recursos - naturales nacionales, ‘por.lo que su efecto
dinamizador resulta mis bien exiguo y su capacitaclﬁn'para absorber fuerza -de
.trabajo no urbana, bastante reduc1da. : : :

Atendlendo a las condlclones someramente descrltas, no resulta sorprendente
constatar que los migrantes dé origen rural, o procedentes de ciudades pequefias,
“tiendan a inscribirse, al menos durante una primera’ etapa, principalmente en los
‘estratos urbanos wds bajos. ' Estos migrantes se“distinguen por: sus situaciones
de subempleo, ingresos minimos e irregulares, falta de educacién formal adecuada y
una’ marcada precariedad en'cuanto a -sus condiciones materiales de existencia.l12/
esta forma, la continua afluenc1a ‘de migrantes contribuye a la mantencitn y, en
muchisimos casos, al empeoramlento -de las desigualdades econdmicas. y sociales
de las ciudades, e39601almente de las més grandes, asi como a la depres;&n de
la calldad del medlo.' ’ . T :

Por cierto los mlgrantes no constltuyen un estrato social. homogeneo ni
especifico; se distribuyen entre las diferentes capas existentes en las ciudades
y estin tambi&n expuestos a éxperientias’de movilidad. Lo que se- sostiene es
que, en una alta prop0r016n, esos mlgrantes, durante sus prlmeras etapas -de -
ciudades. Porilo dem&s, las estiructuras sociales de &stas presentan de81gualdades
que manifiestan, tal vez de modo mids evidente, la mayor o menor falta de equidad
existente dentro de las sociedades nacionales. ' Rependiendo de cufin acentuadas
sean las desigualddades -lo que probablemente guarda relacifn con la trayectoria .
histérica del proceso de urbanizacién de cadapais-, es posible identificar
distintas configuraciones en los estratos medios.. Estos: filtimos tienen una signi-
ficacidn relativa que depende en alguna medida-de:la expansifn:adquirida.por los
servicios educacionales, del funcionamienta del-mercadp’de ‘trabajo para profesio-
nales y técnicos y del grado de apertura -o de democratizacifn- de los' sistemas
de decisi®n., En algunos palbes estas capas medias estfn en gestacidn; en otros,
‘constituyen un sector social relatlvamente ampllo, apoyado sobre bases s8lidas
¥y claramente d1ferenc1ab1e en cuanto a sus asplraclones y pautas de comporta-
mlento colectlvo. : ST ‘ . s -
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Las presentes observaciones adolecen de un alto grado de generalidad y
simplifican la compleja y diversificada realidad sociocultural urbana. Individuos
¥ grupos que, desde el punto de vista de su inserci®n en la estructura productiva,
podrian con31derarseque“pertenecen” a algunos de los estratos mencionados,
presentan comportamientos que, desde el punto de vista normativo-conductual,
serian esperables e€n otros sectores sociales, Por lo dem8s, los llamados estratos
bajos comprenden grupos muy disimiles, que van desde el obrerc asalariade
industrial hasta el poblador "marginal" que desarrolla "estrategias" no conven-
cionales de subsistencia.

Debido principalmente a la importancia relativa de las actividades econd-
micas que en ellas tienen lugar, las fSreas metropolitanas se distinguen por el
hecho que los ingresos personales percibidos por la poblacidn son mayores gque
los promedios nacionales. Asimismo, las diferencias en cuanto a su distribucifn
entre estratos suelen ser menos marcadas que en el resto del pals, Obviamente
estas comparaciones se ven limitadas por una serie de condiciones. Entre ellas
cabe sefialar que mientras en las grandes ciudades se han universalizado las rela-
ciongs de tipo monetario, en el resto de los asentamientos humanos persisten
formas simples de intercambio que no involucran necesariamente el uso del dinero.
Otro elemento que debe tenerse presente es que el costo relativo de la subsis-
tencia cotidiana suele ser mfs alto en un medio urbano, en que el acceso a la -
‘alimentacidn y la vivienda estf afectado por modalidades formales de comerciali-
zaci®n, Ademis, la residencia en la ciudad supone otros costos por concepto de
~servicios y transporte gque habitualmente no estén presentes, o por lo menos no.
se manifiestan con intensidad similar, en los ambientes rurales. Tampoco puede
desconocerse gue en las localidades urbanas existen mltiples mecanismos de
comercializacifn y de crfdito que, en Gltima instancia, incentivan la elevacidn-
del consumo. Estas condiciones permiten comprender por qué, a pesar de los
mayores ingresos monetavios obtenidos, los habitantes urbanos suelen tener una
propens;én al ahorro relatlvamente baja.

-Las pautas de estratlflcaclén soclal, tan someramente resenadas, se torman
mds evidentes cuando se consideran las modalidades de organizacidn social del
espacio urbanc. Con frecuencia se advierten situaciones de segregacidn o de.
usos marcadamente ‘diferenciados de este espacio en virtud de la intervencidn de
diferentes estilos de aprecpiaci®n y de pesti®n del medio condicionados por las
estructuras sociales de poder vigentes. Asi, los sistemas institucionales de .
comercializacifn del suelo urbano contribuyen al desenvolvimiento- de modalidades,
especulativas que van en detrimento de los estratos de menores ingresos. De otro
lado, los costos que supone el suministro de ciertos servicios y dotaciones:
fisicas suelen correr por cuenta del Estado, sin que ellos sean absorbidos; al
menos de modo proporcional, por los agentes privados que se benefician de la
accidn pBblica. Esto equivale a un.tipo de subsidio que es costeade por la
sociedad toda y cuyes frutos, que redundan en una valorizacidn diferencial del
espacio urbano, son cosechados por una minoria. Habitualmente la principal fuente
de financiamiento de esos costos éestd constituida por impuestos indirectos, cuyo
control administrativo generalmente es m#s ficil que el requerido por los impuestos
directos, que, como es obvio, tienen efectos regresivos sobre la distribucifn
del ingreso, Como resultado de estos procedimientos, las desigualdades sociales
tienden a incrementarse dando lugar al surgimiento, dentro del casco urbanoc,
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de subsistemas socioespaciales homogénos, separados entre si. Como consecuencia

de este fenfmeno, se genera una creciente brecha cualitativa en'leo que concierne
al ambiente urbano, ‘ .

A menudo se sostiene que las diferencias proauc1das por la falta de satis-
faccidn de las necesidades bfsicas de la poblacifn constituyen una fuente de
deterioro ambiental. Se trata de lo que se ha dado en llamar la "contaminacifn
de la pobreza". El conjunto de agentes deprescres de la calidad de la vida en
el medio urbano representan, en rigor, formas de deseconomias externas de aglo-
meracibn que, a escala de los grupos sociales m&s desposeidos, se manifiestan -
como desajustes estructurales entre el pleno desarrollo de las capacidades y -
potencialidades individuales y las condiciones impuestas por el medic. - Los altos
valores del suelo y de la construccidn conducen a una disminucidn gradual del .
espacio disponible por persona. El reemplazo de la funcidn residencial por otras
de tipo comercial en las &reas centrales y a lo largo de los principales ejes
de circulacifn, promueve un desplazamiento progresivo de los diversos estratos
sociales hacia localizaciones perifépicas. En proporcifn creciemte la poblacifn
debe ser albergada en edificios comstruidos o subvencionados por el sector pGblico
en lugares distantes, lo cual origina costos cada vez mayores de desplazamiento
de las perscnas y presiones por invertir en obras pGblicas, transportes y redes
de servicios.  Sin embargo, como la accidn estatal sSlc puede satisfacer una
parte de las necesidades residenciales y de dotacifn fisica de .quienes no. tienen-
acceso al mercado formal del suelo y la construccifn, aumenta el crecimiento de
las &reas de asentamientos precarios en los que predominan el hacinamiento, condi-
ciones antihigi®nicas y mfiltiples problemas, Entre tanto, los estratos de mayores
ingresos adoptan "soluciones habitacionales" que, en la pr8ctica, constituyen
complejos urbanisticos formados por edificios lujosos o viviendas unlfamlllares
de grandes dimensiones., Tales edificaciones requieren de la expansidn de dota~
ciones fisicas cuyo uso, al menos en t@rminos compartativos, resulta ser apenas
parcial; normalmente, esas dotaciones son financiadas por el sector plblico y
sus costos no son solventados dlrectamente por los usuarios sino por el conjunto
de la poblacibn,

La expansifn fisica de las grandes ciudades va acompafiada por la presencia
de varias formas de suburbanizacifn, Las clases altas se asientan y se reloca-
lizan continuamente en busca de ambientes cualitativamente m3s gratos y en &reas
plenamente dotadas de servicios e infraestructura. Los estratos de menores .
ingresos se establecen en tiervas vacantes que estSn a la espera de la "plusvalia
urbana" y sobre las cuales erigen habiticulos provisorios carentes de servicios.
Por otra parte, el ordenamiento de la estructura urbana en expansifn da lugar
a condiciones de congestidn que constituyen desajustes entre la capacidad de los
sistemas fisicos y la magnitud de las demandas sociales que se les imponen,

En resumen, el espacio social de las ciudades latinoamericanas, especial-
mente de las freas metropolztanas, ‘mis que un sistema cultural Gnico, estd
constituido por una serie de subsistemas diferenciados cuya integracidn depende
de mecanismos de apropiacidn y de gestidn. La marcada estratificacibn de la’
ciudad en cuanto' a las 8reas de asentamiento, al uso de las dotac1ones fisicas,
a la provisidn de servicios y a la distribucidn del ingreso -en suma, en cuanto
a las mfltiples dimensiones de la calidad de la vida y del ambiente- configura
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un contexto heterogéneoique pone . de manifiesto las desigualdades ' de las estruc=-.
tures sociales de los paises, Se trata. en esencia, de un proceso particular. .
de establecimiento humano que requiere an8lisis interpretativos profundos-para
permltir el disefio de estrateglas de a»cxén.

Ca

Problemau y desafios planteados por la condantraclon urbana

Dado que - la urbanlzacmén latznoamer:.caua9 que comprende la concentracaon en las
grandes Zreas metropolitanas, e¢ ha deseﬁvuelto, en la mayor parte de su evoluzidu,
con antelacidn al creecimiento industwial y sin que, necesariamerte, se regictrase
una modificacifn sustantiva de la organizacisn productiva:agraria, ella tiene
atributos estructurales problemdticos que afectan & las pavtas globales de . .
distribuéidn espacial de la poblacibn. -Entre estos problemas, va crdnicos,

cabe mencionar las situaciones de desempleo y subemplec, la fuerte expansidn

de actividades terciarias de baja productividad, log reducidos e irrsgulares -
ingresos, el insuficiente ritmo de ahorro y de inversifn, la demanda restringida
v la- oferta .m¥s bien limitada de bienes y -servicios. A su vez, como la fase

de: erécimients ‘industrial tendi8 a favorecer aquellas localizaciones en las -

que ya existia-fand démanda, se- b produeidor una ereciente concentracitn de

los equipos de- produc01on y de los servicfos que lés son:econcomitantes en

las ciudades deé mayor tamafio. “Dicha ‘dencentracidn, que se ha ido- reproduciendo -
y ampliarido, ha ‘jugddo un papel importénte en la generacidn o acentuacifn de
diferencids -econdmicas entre las distintas-unidades territoriales de los pafses,
Ello ha redundado en la formacifn de-sistemas urbancs que- sé distinguen por taner
varias ciudades principales y ‘por ‘carecer:de ciudades de tamafio intermedio que
posean estructuras econbmiczs suf1c1entemeﬂte dlver51f1cadas como para generar
opciones de locallzac15n. - T ST ‘

Sin duda la-caracterizacidn’ p“pcedenhe resultaria muy sﬁmpllflcadd si no -
se reconociese la nalgambre ‘histérica qué presentan los.estilos de ocupacidn
de los espacios nacionales, profundamente d@factados por-laexistencia de recurses: .
naturales susceptibles de comercializarse en el mercads internacional.. De igual
modo ha de reconocerse la gravitaci8n que, desde tiempos colonlales, ha tenido
la centralizacidn de las instancias de deciszifa politica. “Debé terierse precente,
ademis, la fuerte depnndencla ‘externa de Am@rica Latina -quey con.varlantes, se -
ha manifes tado a travds-de- procesos econdmicos, tecnolfgicos, culturdles y socio=~
politicos. La consxderac18n de tolos estos elementos parece significar: que “las -
grandes &reas metvopolitanas de 108 pafses latindaméricanos han actuado simui=
Zinearents éomo nficleds: cen“ra;és ‘de -la distribuci8n de la poblacidn y de las
actividades dentro®de lss: espacaoé nacionales y como nficleéos periféricos dentro
del Sthema de 1ntercamblo que rige los macreespa»&os Jnternaclonales. :

Atendiendo a las caracteristlcas Seﬁhladas, es p031ble formular algunus
apreciaciones preliminares acerca de''tas c¢bndiciones que pudieran regir el futuro
del proceso de urbanizacidn *atlpoamermcan0¢13/ Si‘el desarrollo de esta regibn
ge apcyase scbre la hase de una 1ntensif1cac1on de- la- produccaﬁn agropeuua*;a ¥
de una d1v0r31f1ca016n de la estructura industrial, a fin'de’ que ‘pudiesen.
sustituir las iwmportacicnes de productos- intermedios -y aun de bienes de capital,
seria esperablﬁ que la urbdnlzac1on centinuase su ritmo acelerado, lo cual implica
la necesidad de afrontar nuevas™y mayores demandas de: 1nfraestructaraa Bs -
posible que estas condiciones obliguen a una reformulacidn de los esquemas de
organizacidn espacizl a fin de que puedan generarse alternativas distintas de

/las dreas
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las &reas metropolitanas mediante la promocién de economias externas de aglome-
racidn en otras localidades de los sistemas urbanos nacionales., Sin duda, seria
necesario efectuar ajustes bastante importantes de los estilos de desarrollo

como para incentivar cambios sustantivos en las. pautas de distribucidn espac1al
de la poblacibn y en la configuracidn territorial de los asentamientos humanos.
Tales ajustes supcndrian, a su vez, decisiones mis propicias para una mayor
equidad social. En ausencia de tales cambios las opciones para’:la poblacidn se
verian cada vez mds retringidas y tenderia a agudizarse la concentracifn en la
ciudad principal o a tornarse mis conflictiva las. presiomes- sobre las estructuras
productivas del medio rural. La consolidacibn de un estilo de desarrollo que-
supone una muy fuerte concentracidn de los ingresos, un incentivo a la especulac16n
. financiera, un detrimento del rol del Estado como agente de redistribucién de

los frutos del crecimiento econdmice y una base econdmica apoyada eséncialmente
en la explotacifn de las llamadas "ventajas comparativas", podria conducir a un
deterioro de las condiciones materiales de existencia de la poblacidn y a la

reduceidn de las posibilidades efectivas de- intervenc;&n en las instancias de
declslén soc1a1 y econﬁmlca. e e S :

Se ha postulado en estas notas que los factores determlnantes del deterioro .
del medio urbano y de lps d&figit cuantitativos y cualitativos' en materia de .
provisidn de servicios demandados por .la poblacifn estriban en ‘problemas estruc=
turales de funclonamlento de las sociedades latincamericanas.”’ L& dlsparldad _
entre el ritmo.de.crecimiento econdmico y las pautas de distribucidn’del ingreso
generado han- redundado ‘en un alto grado. de concentracifn démogrffica én las grandes
- ciudades. Dentro‘de &stas se percibe que los problemas estructurales de la
sociedad adquieren una m8s nitida expresifn, la que,-al parecer; -guarda relacidn
con el tamafio adquirido por las urbes y con la faltz de equidad ‘de las modalidades
de organizacidn social del espacioc, : Desde un punto de wista esencmalmente técnico
pudiera sostenerse que.trascendidos ciertos umbrales de tamafio- urbano -en términos
de poblacifn y de superficie~;-ios- costos.marginales que demanda’ la satisfaccidn
de necesidades bisicas tienden a elevarse por encima de los beneficios. Debiéran.
surgir, por-lo tanto, nuevos esquemas de estructuracidn urbana fundamentados en
un cuidadoso andlisis de tipo costo-beneficio que permita confrontar  diferentes -
modalidades posibles de asentamiento., Ello no qulere declr, sin embargo, que la
causa del deterioro y de las deficiencias sea el tamafio o la velocidad dé creci-
miento.de la ciudad;. estas condiciocnes son, colio relteradamente se ha manlfestado,:
consecuencias del proceso de cambio social. Por lo tanto, el anallsls t&cnico .
debiera reformular el contenido social de los términos de costo y de benef1c1o o
cada vez que se desee explorar alternatlvas para el curso futuro.

En suma, el proceso de urbanizacidn plantea a los paises de 1la regidn un
desafio de enorme envergadura. Los aparentemente “1neV1ta§;esﬂ.efectos de la
concentracidn demogréfica en unas pocas ciudades -deterioro: urbané““insufzc;encias:
y carencias-de-servicios,; congestién, mfiltiples formas de contaminacibp- exigen .~
un gran esfuerzo de planlfzcaciﬁn que no se reduzca al empleo de palzatlvos,. ';“h ;
frecuentemente muy.onerosos y poco eficaces. Sé trata de un reto histbrico que ~
demanda el andlisis y la investigacidn de las interrelaciones entre los procesos
de urbanizacidn y de desarrollo econfmico y social, contemplando los efectos '
generados y la definicidn de criterios’ para formular estrateglas y selecc1onar
instrumentos de accidn..

/II. ASENTAMIENTOS



- 16

1T, ASENTAMIENTOS HUMANOS Y POLITICAS PUBLICAS

PEER Y

las tendencaas advert;das, en cuanto a. las expr651ones demogréflco-espac1ales _
vy soc1oecon6m1cas de. la urbanizacidn.'en América - latinay as1 domd lds consecuencias
observadas, torngn pnlor;tapla la .tarea de enfocar. la proposicidn de politicas
referldqskal fenbmeno .de- asentamiento humano.y -especificamente de los asenta-
mientos urbanos desde la perspectiva m8s amplia de su. ingerdidn en-los procesos
del camblo social y del de§arnoll@¢ .Es -imperioso comocer. la manera en que se
generan y desenvuelven los: problemas-a 1os que-.se ha hecho: referencla, que
conciernen a la calxdad de. 1a- vida .y el medio-ambiente de la- poblac1on. Por :

lo mismo, dachas politacas debieran temer un carScter claramente’ preventivo'y
tender al establec1m1ento de-estructuras de los asentamlentOS humanos acorduq con
los ob;etlvos del desarrqllo econ&mlca,y soclal. : ’ - '

Es necesarlo tener pneseqta que las politlcas pﬁbllcas réspecto a los tlpos
de asentamientos y tamafios urbanos no son sino parte del total de deécisicnes que
inciden sobre la estructura y el funcionamiento del sistema de asentamientos de
un pais &n un momento. .determinade, -;Ep realidad,:las:desisiones” qpe ‘se adoptan a L
escala de. empresas y. de famlllasdpueden.temgr mayor : gnav1taei6n que las-de los
agentes Eﬁbllcos en. 1a-con£1ggpac;onldsJLas ¢orrientes:migratorids - y ‘en la
determlnacian @gl patrﬁn .de.asentamientq y.de ila estructura urbana.:’-Aquellas :
decisiones respondpn, entre otras, con51dera0103933,a situaciones de mercddo, de -
locallzacion de recursQs naturgles-y de percepeidn de ‘eportunidades éuyo horiZonte”
suele "ser de corto—plazo-wrbp allf; entonces,.quelos efectos 'espacialés; - econﬁ- st
micos, sqciales y. poli;lcps-globalas de mis largo pldzo no -sean necesariamente’
tenidog en cqns;deraclonﬂ. Por-el -contrario, los curses de. accidn que se adoptan o
por. parte de‘la autor;dad pﬁblloa debieran,. al MEnOoSs : en*teomia someterse a -

caczon de un mndelo dgl funclonamiento total del s;stema soczal- .asimismo, dlcha
accidn deberia ajustarse a los dlctados de una. estrategia de desarrolle que perml-
tiera la’ consecus;ﬁn de metas \'2 objetivos glohales.y. sectorlales. Se trata, en -
sSuma , de dos r§c1ona11dades de dlferente orden. - : C e *T

" Con frecuencla la efect1v1dad de las deCIslones que adoptan los agentes
privados -en, térmlnos de. 1a rap;dez con que se concretan, de la relativa lrrever31- ‘
bilidad que ‘ellas poseen y de la condicifn mis.bien: segmentada del campo de -
accidn que comprenden— entran en ganfllcto, o~al menos.no se articulan apropiada~
mente, ¢coh los canales de decisi®n del. sector pBblico. - Habitualmente la falta
de comun1cac16n y de integracidn de ambos tipos de agentes decisivos torna poco
operatlvo el sistema de planificacidn nagcional y lleva .a los gobiernocs ante °
31tuac1ones de. hech@ respecto, de las cuales no les cabe sino una actuacibn o ¢
ex gost. que demanda un . esfuerzo. permanente, no pocas.veces onerose aungue: imsu-
f1c1ent§, para "soluclonar" los problemas genenados a vaiz de_ la accibn privada.
La falta de integracién anotada se deriva en no pequeila medida, de.la rigidez
o del car&cter m&s bien putinario de la leglslac1on e 1nst1tuc1ona11dad.v1gentes.

.,
PR A

“Varios de’ los paises latlnoamerlcanos han. formulad@, en d;versos periodos
de los ﬁlt1mos decenlos, algﬁn tipo. de politlca acerca.de materias. que guardan ¢
estrechd relacidn con el proceso de asentamiento de 1z pob13015n “las urbanxzac;én

/y la
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y la estructura y funcionamiento de algunos asentamientos urbanos de.gran tamafio,
Dichas politicas, sin embargo, han sido generalmente de indole sectorial y, como
ya se ha sostenide, han tenido un tono esencialmente correctivo de situaciones
percibidas c¢omo problemiticas. Como ejemplo de estas politicas puede aludirse
a la variada gama de enfoques programiticos, a veces dotados de s@lidos funda-
mentos té€cnicos, orientados a solucionar el problema habitacional de las grandes
ciudades o a resolver las deficiencias de transporte y vialidad urbanos. El
espectro es todavia més amplio y comprende programas de dotacidn de. equipamiento
comunitario urbanc y rural -que fueron wmuy comunes en los afios sesenta y setenta-
y planes reguladores destinados a ordenar el crecimiento urbano y a establecer
normas de uso del suelo de las ciudades,’ Tampoco se puede omitir el conjunto
de experiencias en planificacidn reégional que han dado lugar, en algunos casos,
a sistemas nacionales de planificaci®n espacial que comprenden criterios de
asignacidn de recursos. S T

En algunos paises se han esbozado también polfticas destinadas a contrarrestar
-las tendencias concentradoras en las grandes ciudades para lo cual se han utili-
zado instrumentos legales tales como los que pretenden prohibir el establecimiento.
de nuevas industrias en determinadas locallzac1ones o incentivar, mediante ventajas
tributarias y la habilitacidn de dotaciones fisicas, su emplazamiento en ciertas
regiones o ciudades. A su vez, el sector agraric ha sido motivo de una serie de
programas tales como los de reforma agraria que, con miltiples varlantes, se han
puesto en préctica en diversos paises de la regifn; tambign. deben mencicnarse los
planes de colonizacidn y los proyectos de fomento a las actividades agroindustriales.

No obstante que en algunos paises se ha otorgado gran relevancia politica
a la planificaci®n nacicnal de los asentamientos humanos y a la proteccidn
ambiental, sigue siendo excepecional la formulaclon de politicas globales de urba-.
nizacidn y° desarrollo urbanc 1ntegradas en estrateglas nac1onales de desarrocllo.

Resulta complejo intentar una evaluac1on de las politlcas apllcadas, aun
cuando se advierte una generalizada insatisfaccidn bespecto a’ 1ds 'fmitos conse-
guidos.. En rigor, la modificacidn del orden de cosas existente constltuye una
tarea extremadamente dificil, no sblo por el 1nsuflc;ente conocimiento acerca
de los factores determlnantes y las variables que intervienen &t é1 &mbito del
proceso de urbanizacifn y de la distribucidn espacial-de la poblacidn en general,
sino tambidn:por las condiciones-que rigen las formas de’ iﬁtervanclon en la
realidad socioecondmica y espacial. Las presiones ejercidas por 16s diversos’
grupos de interés, las pautas institucionales que rigen las formas de apropiacidn,
el componente de inercia implicito en las inversiones realizadas, la ausencia de
_ estrategids de desarrollo claramente definidas, la gravedad que revisten las
deficiencias masivas en materia de vivienda y servicios y la inestabilidad de los -
mecanismos politicos, son sblo algunos de los muchos elementos que en la mayoria
de los casos dificultan la adopcidn de medidas que sean algo m8s que paliativos
para aguellos problemas que reflejan situaciones de indole estructural.

Dentro de la perspectiva trazada, se comprende que las politicas dirigidas
al proceso de asentamiento humano en su acepcidn mis amplia se refieren al modo
en que dicho- proceso se relaciong con las estructuras productivas, sociales, ..
politicas y aun ideoldgicas. ‘El anflisis cientffico que corresponde a estas

/politicas deberd



- 18 -

politicas deberd realizarse, entonces, conforme al supuesto de que estas (ltimas’
constituyen. normas - de’ conducta pﬁblxca 1nscr1tas dentro de estrategias globales
de cambio. Por consiguiente, es necesario reiterar la importancia que. reviste
el estudio de las reldciones entre ‘€], proceso de asentamiento y el desarrolle,
en tanto tarea’ prioritaria para la formulacibn, ejecucidn y- evaluaci®n de. poli-
ticas que Se hagan parte del procese de planificacidn del desarrollo. :

Este tlpo de estudios contribuiri a aumentar y a fortalecer la base. 01enti-
fica requérida para:elaborar politlcas que, a diferencia de. 1os hahltuales palla—
tives o de las medidas correctivas, se dirijan a alterar, tanto los elementos .
determinantes ‘de la distribucidn de la poblacmén como la prevenc;ﬁn de .ciertos
efectos ‘que, de conformidad ¢on las estrateglas globales de desarrolla, sean -
con31derados como no deseables. ' e L

Sera necesario, ademés, explorar alternativas de accién susceptlbles de
ponerse en préctlca dados c1ertos factores condicionantes 1mpuestos por. los
estilos de desarréllo y por las’ capaczdades de ejecucidn que, presentan los. sistemas
politlcos de la regidn., Bajo determinadas condiciones tendrﬁ que evaluarse si
teniendd ¥n’' ‘tuenta esos estilos y esas capacidades ejecutorlas sera. p031ble o no_
gener&r—c1e¥tae politicas pliblicas. De modo 31m11ar, se requerlré efectuar :
una labor' de. seguimiento de las tendenc1as de cambio y de 1a puesta en préct;ca
de las politicas disefiadas con’ el prop&sito de- evaluar no. s8lo la magnltud de
los resultados globales, sinc también 1a efectividad y ia, eflca01a de los diversos -
1nstrumentos y medldas que esas politicas cﬂntemplen. o .
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