S~23H

FOOD AND AGRICULTURE ORGANIZATION
OF THE UNITED NATIONS

ORGANISATION DES NATIONS UNIES POUR PO TIP/ 1644
L'ALIMENTATION ET L’AGRICULTURE sulie 1976

ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS
PARA LA AGRICULTURA Y LA ALIMENTACION

SEMTNARIO FAO/SIDA SOBRE OCWPACION FORESTAL S
EN AMNRICA LATTNA

Lima, Perd, 8 - 27 de agesto de 1976

EL PROCESO DX URBANIZACION Y LAS POLITICAS
DE REDISTRIBUCION ESPACIAL DE LA PORLACION

por

)
Joop/ Alberts
Centro Latinosméricano de Demograffa

1. HESUMEN

La urbanisacién es wna de las manifestaciones més svidentes del ommbie secial que
estf ocurriende en Amériea Latina. Ne obstante sus muches aspestes positives hay indieios
que América Latima estf mobreurbanisads, que sws ciudades principales ne sen capaces de
of recer suficientes posibilidades de emplee, ni de alojamiento, educacién, recreacién y
ociertos servicios urbanés. Tambidn hay indicios de un fuerte deterioro dsl medio ambiente.

Para conseguir una distribucién territorial més equilibrada de la peblasién,
logrando cen ello awmento del bienestar general, en muchas partes del mwndo se estfn

" llevando a cabo una serie de Polfticas de Redistribweién Espancial de la Peblasién, entre

las cuales destacan las polfticas que tratan de retardar e de reoriemtar los flujes
migratorios del campo hacia la ciudad.

Vista la magnitud de este fenfmeno en América Latina se justifica évaluar en sus
1fneas generales tales polfiioas, sobre tode en términos de su importaneia regiomal.

La conclusién principal a la que =e llega en esta ponencia es que eads polftioa de
redistribucién espacial de la peblacién consisie en una serie de medidas quwe se toman al
nivel pfblieo con el fin de adecuar los desplazamientos de la poblacilém, el preceso de la
urbaniseacién y la distribucién espacial al desarrollo econémico y social del pafs. Dentro

~ de este amplio contexto se aplica un modelo de desarrello espacial con medidas que van

desde la remodelacién de las metropolis hasta el desarrollo rural integral, siendo el
$xito de una subpolfiica condicién necesaria para el éxito de la oira. No obstante la
necesaria integracién de diférentes clases de medidas, no cabe duda que emn América Latina,
donde gran parte de la poblacién todavia vive en las freas rurales, el desarrello integral
de ésta ocupa wn lugar de swma importancia.
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2, EL PROCESO DE URBANIZACION

En 1969 el departamento de Asuntos Boonbmicos y Sociales de las Naciones Unidas puso
en la circulacién wn estudio sobre el orecimiento de la poblaeoién urbana y rural en el munde
durante el perfodo 1920-2000.(1) Si bien este estudio se apoya bésicamente en proyecciones,
es de gran relevancia para las personas interesadas en problemas de desarrocllo, ocambio
sdcial y en particular en el futuro impacto de la urbanizacibn.

Segtn este enfoque la goblaoi&n mundial suwmentarid emn un 229 por ciento en el lapso
de 80 anos aloanzando en el ano ' 2000 la cifra de aproximadamente 6 mil millones de
habitantes. Al parececer se trata de un orecimiento acelerado. Entre 1920 y 1960 puede
observarse un aumenio de 61.2 por ciento, mientras que para el perfodo 1960 - 2000 este
porcentaje llegarf a 104.3, o sea una duplicacién de la poblacién en s6lo 40 esnos. (Véase
cuadros 1 y 2).

Cuadro 1 -~ BEstimacién de la poblacidén teotal, urbana y rural, 1920,
1960 y 2000 (en millones)

1920 1960 2000
Poblacién mundial total 1 860 - 2 991 6 112
Pafses desarrollados 604 854 1 266
Pafses en vfas de desarrollo ‘ 1 256 2 137 . 4 846
Amérioca Latina 90 212 638
ob 8 267 760 2 337
Pafses desarrollados © 180 k 389 784
- Pafses en vias de desarrollo v 87 ' 3 1 553
América Latina 13 69 342
Poblaciés rural? 1 593 2 231 31775
Pafses desarrollados 424 465 482
Pafses en vias de desarrollo 1169 1 766 3 293
América Latina 4 e 143 296
3/ M&s de 20 000 habitantes
P/ Menos de 20 000 habitantes

Es un hecho conocido que la mayor parte de este acelerado crecimiento de la
poblacién mundial esi4 ocurriendo en los pafses llamados "en vias de desarrollo". En
"efecto, segfin los datos elaborados por las Naciocnes Unidas, entre 1960 y el ano 2000 el
ammento relativo de la poblacién del tercer y del ouwarto mundo mseri casi tres veces el
aunento que se observarfi em los pafmes desarrollados, y en cmanto a América Latina el
crecimiento serf afin més alto. Est{mase que su poblacién aumentars de 212 en 1960 a 618
millones en el ano 2000, o sea 200.9 por ciento contra 48 2 por ciento oaloulado para los
pa:'.ses desarrollados.




Cuadro 2 -~ Auwsento de 1a poblacién total, urbana y rwral emtre 1920 - 2000

v 19201960 19602000 1920-2000
Poblacién mundial total | 61.2 104.3 228.6
Pafses desarrollados 41.4 48.2 109.6
Paf{ses en vias de desarrello 70.1 126.7 285.8
América Latina 135.6 200.9 608.9
Poblacién urbana® 184.6 207.5 7753
Pafses desarrollados 116.1 101.5 335.6
Pafses en vias de desarrolle 326.4 318.6 1 685.1
América Latina 430.1 395.7 2 530.8
Poblacién rura.ll’/ ' 40.1 69.2 137.0
Pafses desarrollados 9.7 3.7 13.6
Pafses en vias de desarrollo 51.1 86.5 181.7
Mmérica Latina 85.7 107.0 248.4
?/ Més de 20 000 habitantes
E/Menos de 20 000 habitantes

No menos impresionantez son las estimaciones de la poblacién urbana mundial. Su _.
crecimiento relativo de 775 por ciento en el perfodo 1920 ~ 2000 es muy superior al creci-
miento total de 229 por ciento, y nuevemente se pueden observar las grandes diferencias
entre los pafses desarrollados y en vias de desarrollo, ahora en forma afin més acentuada
(335.6 por ciento contra 1 685.1 por ciento) Latinoamérica es sin duda la regifn que se
urbaniza més répidamente. De acuerdo con las estimaciones 13 millones de personas vivian
“en el ano 1920 en aglomeraciones de mis de 20 000 habitantes, cifra que alcanzarf a 342
millones en el ano 2000, esto es un aumenio relativo de 2 531 por ciento. En 1920 América
Latina era predominantemente rural (83.6 por ciento); se estima que en el ano 2000 mfs de
53 por ciento vivird en 4reas urbanas. (Véase cuadro 3). -

Cuadro 3 ~- Nivel de nrbaﬁizaciﬁn—é/ de la poblacibn total mundial y de
grandes regiones
oD% D% 3505
Poblacién mundial totald/ - 1444 25.4 38.2
Pafses desarrollados 29.8 45.6 61.9
Pafses en vias de desarrollo ’
Mmérioca Latina " 14.4 , 32.5 ‘ 53.6
Poblacién mundial Iotg-‘!/ ’ ' 19.0 33.0 51.0
Pafses desarrollados 40.0 59.0 80.0
América Latina , 22,0 " 49.0 80.0
. 5/ La poblacién urbena en porcentaje de la poblacién total
y Poblacién en aglomeraciones de 20 000 habitantes y més
o/ Poblacifn urbana segfin la definicién de cada pafs




Se entiende que la urbanigacién antes senalada no es un proceso homogéneo en todos
los pafses de la regifén. Si bien los principales rasgos del desarrollo econfmico y social
de los pafses latinoamericanos son basiante semejantes, fenfmeno que comentaremos nés
adelante, el nivel y la velocidad del desarrollo son distintos y en relacién con ello
también difieren los patrones de urbanizacién. De los datos publicados por CELADE en su
Boletfn Demogréfico No.9 del ano 197§ (2), los pafses podrfan agruparse en ires categorfas:

1. Urbanizacién tempranas
Pafses: Argentina, Uruguey, Chile y Cuba.
Porcentaje promedio de poblacién urbana: 4%5.8 (1950); 53.0 (1960); y 60.0 (1970).
Aumento entre 1950-1970: 31.0 por ciento.

2. Urbanigacién tardfai
Pafses: Venezuela, M8xico, Panamé, Costa Rica, Colombia y Brasil.
Porcentaje promedio de poblacibn urbana: 22.5 (1950); 31.0 (1960); y 41.0 (1970)
Aumento 1950-1970: 84.0 por oiento.

' 3, Urbanizacién muy terdfa y baje

Pafses: Bolivia, Perf, Ecuador, Paraguay, Nicaragua, El Salvador, Repiblica
Dominicana, Guatemala, Honduras y Hait{

Porcentaje promedio: 14.0 (1950); 18.5 (1960); y 24.3 (1970).
Auwmento 1950-1970: 73.6 por ciento.

Aparentemente los pafses del primer grupo estfn llegando a un tope de urbanizacién,
por lo que el ritmo es muy lento; en los otros dos grupos a pesar de que la fase de
urbanizacién por la que pasan es diferente, se puede hablar de un aumento acelerado de la
poblacién que vive en aglomeraciones de més de 20 000 habitantes.

El hecho de que la poblacién esté altsmente concentrada en las ciudades principales
es una 16gioca consecuencia de la centralizacién del desarrollo social y econSmico a través.
- de la cual han pasado a estfn atravesando la mayorfa de los pafses de la regién. Segfin
la dltima informacién disponible durente el perfodo de 1950-1970 del total de la poblacién
urbana de América Latina (20 000 y m&s habitantes), el 75 por ciento se encuentra en
ciudades de un tamano mayor de 100 000 habitantes y de este porcentaje, el 60 por ciento
vive en las ciudades que sobrepasan un millén de habitentes.

3. LOS COMPONENTES DEL CRECIMIENTO URBANO

Cabe preguntarse a esta altura cufles son los componentes del crecimiento urbano.
En primer lugar la poblacién urbana tiene un crecimiento vegetativo, consecuencia de la
diferencia entre nacimientos y defunciones. No menos importante es el orecimiento debide
a la migracidn desde las 4reas rurales. Y, en tercer lugar, debe tomarse en cuenta la
relasificacién de &reas rurales a urbanas, factor que de todas maneras tiene menos
importancia que los dos nombrados primero.

Puede estimarse aproximadamente que la mitad del crecimiento vegetativo rural del
3 por ciento, tomada la regién en su conjunto, ha estado saliendo de la categorfa rural
¥y contribuyendo directamente entre un tercio y la mitad del orecimiento urbano. (3)
Estimaciones indican que en América Latina, entre 1950 y 1960, 14.6 millones de personas,
aproximadamente, pasaron de Areas rurales a urbanas y que en el decenio de 1960-1970 esa
transferencia podrfa llegar a 24 millones de perscnas. (4)



Por otro lado parece haber pocas dudas de que no todes los migrantes rurales se
muevan hacia las grendes ciudades. Un esiudio reciente, afin no publicado, en el que se
haoce un anflises comparativo de las enouestras de migracién en &reas metropolitanas de
América Latina, revela que relativamente pecos migrantes previenen directamente de las
freas rurales zlugares con menos de 1 000 habitantes); la mayorfa llegan de las
1lamadas ciudades intermedias y de pueblos de 1 000 a 5 000 habitantes. (5)

Hsy indicios de que los migrantes rurales prefieren dirigirse a lugares que se
diferencian menos de su lugar de origen, como son los pueblos y las ciudades pequenas.
Diversos auiores sostienen que esta migraciln cansa desequilibric en el mercado de
trabajo, desplazando mano de obra més calificada y mejor enumerada hacia ciudades més
grandes, Es posible entonces concebir una cadena de cerrientes migratorias de lugares
rurales a sc-i-mra.los, de semi-rurales a semi-urbanés y de semi-urbanos a &reas
rurales. (6)

También se suele mencionar que desde el punto de vista econdmico, las ciudades
intermedias se encuentran estancadas cemo oonsecuencia de la centralizacién del
desarrollo econfmico y social. Ejemplos ilusirativos son los antiguos lugares colcniales
que perdieron su funcién econdmica en el curso de la industrializacién. De esas ciundades -
sale la gente més calificada en busca de mejores oportunidades de irabajo. Los puestos
que quedan disponibles serfan llenados por gente menos calificada procedente de &reas
urbanas m&s pequenas y de &reas rurales. (7)

Cualquiera fuere la ieorfa mfs apropiada para explicar esos fenfmenos, no hay
dudas de que la migracién es altamente selectiva. Sen los mejores educados y los
mejores calificados profesionalmente los que acusan més alta propensidn a cambiar de
lugar de residencia. Ademfis la gran mayorfa son solteros, lo que permite suponer que la
migracién rural-urbana tiene profundas conseouencias sobre la peblacién de las Areas de
rechazo.

4. LOS FACTORES DETERMINANTES DE LA URBANIZACION Y DE LA
MIGRACION RURAL~URBANA

Para poder entender la centraligzacién del desarrollo econémico y social de los
pafses de América Latina y el inherente proceso de urbanizacién, el punto ideal de partida
- o8 la época en que floreci§ en Europa la teorfa mercantilista. De acuerdo a esta teorfa
econémica, la manera m&s adecuada para aumentar la riqueza de wn pafs, y por ende para
aumentar el biensstar de sus habitantes, era cembiar los productos manufacturados en el
propio pafs,por metales preciosos y otras materias primas.producidas en el exterior.

Para lograr esos objectivos era entonces importante extender el comercio exterior,
principalmente por medio de la fomaoi&n de colonias.

Las primeras ciudades coloniales de América Latina fueron situadas cerca de los
lugares de extracoién de materias primas o de los pequenos puertos ya existentes. Pars
aumentar la produccién de las colonias, y con ello la riqueza de las metropolis europeas,
fue necesario mejorar la infra—estructura del pafs, principalmente por medio de redes de
. ferrocarriles, nuevos puertos y el establecimiento de centros de importacién y exporta-
cifn. América Latina empezé a ser dependiente, porque sus productos finicamente pudieron -
ser vendidos a los colonialistas, transportedos con ferrocarriles de propiedad extranjers,
comercializados por casas de importacién y exportacién que trabajaban ocon capital °
extranjero, en cambio por productos de comsumo a precios establecidos por los pafses
importadores por medio de una polftica proteccionista.

La posterior independencia colonial de los pafses latinoameriocanos no impliocd
cambios substanciales en esa dependencia econfmica. Las ciudades principales de la
regién constituyeron punto de comuniocacién oon las notr&polis europeas y lirdoron pare
facilitar la explotacién post-colonial.



Con el cambio dol sistema mercantilista al industrialismo empieza graduaimente la
importante fase de la sustitucién de los artfoulos de importacién. Sin embargo, esa
substitucién @nicamente fue factible en lo tocante a artfoulos de comswwo y principalmente
por esa razén las indusirias que las producfan se establecisron em los centros principales
de poblacifn existemntes. La dependencia econémica del extramjero no ocambi$ sustancial-
mente, porque para lograr esa nueva industirializaocién fuo necesario disponer de oapital
extranjero y de una tomolog{a importada.

Posteriomente, y para que estas industrias dependieran menos del exterior, fue
indispensable establecer otras etapas de substituoién de importacién, gemerando en las
ciudades una segunda afluencia de firmas de manera que el proceso fue coreciendo. Es as{
como las principales ciudades se transformmaron en osniros donde se conoentran grandes
proporciones de la producoién nacional y de la : poblaoi&n. (8)

Por el otro lado el m:l-o colonialimmo ha sido la causa principal del estado de
atraso de las 4reas rurales. Los gobiernos locales de aquel tiempo no tenfan porque
mejorar las oondiciones de vida de las &reas rurales. XNo es arriesgado decir que esa
actitud formaba parte de la filosoffa colonialista de explotacién, filosoff{a que durante
mucho tiempo ejercis wna influencia importante. 8i bien muchos gobiernos de América
Latina estén haciende ahora esfuerszos para orear condiciones aceptables de vida en las
éreas rurales, nadie se negard a admitir que faltan posibilidades de empleo, de facili-
dades para educacién, servicios de asistencia social, y otras condiciones inherentes a
un nivel aceptable de vida.

A todo esto hay que agregar que el desarrollo de la agricultura fue afectado por
diversos factores, entre ellos la depresibém de los mercados de los productos agrfcolas a
consecuencia de: a) polfticas proteccionistas de los pafses importadores; b) sustitucién
de productos naturales por productos sintétices y o) excesive costo de los servioios
intermediarios, Cabe mencionar que la falta de diversificacién de la agricultura en
muchos pafses de la regidn auments la dependencia del exterior y facilité en gran parte
la posicién proteccionista de los pafses desarrollados.

No menos importante era y todavia lo es el heoho de que en muchos pafses de la
regién la propiedad de la tierra est{ concentrada en manos de pooos. Los latifundistas,
otra herencia del perfodo colonial, en general prefieren la forma tradicional de
" explotacién moderna intensive que requiere oonsiderable inversién de capital.

Por ltimo valga mencionar el estado de atraso de la téonica agricola y la
competencia que sufre la industria rural de la urbana en suanto & la elaboracién de los
productos agrfoolas. (9)

La influencia oombinada de los factores antes mencionados result$ en un detemminado
estancamiento del desarrollo agrfcola, lo que naturalmente también tuvo un impaocto nege~
tivo para el mercadoc de trabajo respeto a la creacién de nuevos empleoa.

Y esas dificultades para crear suficientes posibilidades de empleo a su vez fueron
agravadas por el elevado orecimiento vegetativo de la poblacién rural, a consecuencia de
altos niveles de fecundidad y del descenso de la mortalidad, aumentando asf, y no fnica~
mente en téminos del mercado de trabajo, el desequilibrio entre poblacién y sociedad.

Con todos estos antooodontos no results dif:[oil ocontestar a la pregunta: ;Por qué
migra la gente del campo a la ciudad? En el proceso de motivacién actfan una serie de
factores de atracoién y de rechago. La vida urbana es muy atractiva porque ofrece
mejores condiociones de vida, en partioular en cuanto dioce relacibém con posibilidades de
trabajo, m&s altes sueldos, facilidades de educacidn, de asistencia médica y de previsién
social, condiciones que en muchas freas rurales simplemente no existen. La migracién




del campo en muchos casos se lleva a cabo a consecuencia de una privacién absoluta de
necesidades bésicas Le vida. . Ocurre a menudo que se toma la decisién a migrar sin saber
exaotamente cufles son las condiciones reales de vida en las 4reas urbanas, incluso se
toma la deocisidén sabiendo que es muy diffeil conseguir trabajo y alojamiento en la ociudad,
p:ﬁ toman el riesgo en la esperanza que algiin dfa lograrén una vida mejor a la que
tentean.

‘Desbosque y cultivo en ladera, Lago Coatepeque,
San Salvador (Foto FAO) .



5. ASPECTO8S POSITIVOS Y NEGATIVOS DE LA URBANIZACION

v Antes de reswmmir la oomsecusnoias negativas mfs visibles del proceso de urbanisa~
cifn, no es menos importante mencionar primeroc los aspectos positives.

Si bien la centralizacién del desarrollo social y econémico y de la poblacién ha
trafdo desequilibrios regionales en las condioiones de vida, hay que considerar estie
fenfmeno como wa caracerfsiica inheremnte al progreso de los pafses latinoamericanos.

También es cierto que la wrbanizacién reduce la presién sobre las &reas rurales y
que la incorporacién f{sica de varios millones de habitantes rurales a las £&reas urbanas
signifioca que todos los anos se produce en estos pafses un acomodamiento esponténeo a
situaciones estructurales. BEsto también puede considerarse camo wn motor de cambio
social. Ha trafdo consige mayor movilidad social, organiszacién sindical y polftica,
mejores facilidades de educacién, asistencia médica, vivienda y recreacién.

Por fltimo las ciundades provean mano de obra y recursos gque permiten una expansién
del comercio y de la industris.

Frente a estos puntos favorables oabe senalar aspectos negativoes:

Los centros urbanos mayores de cada pafs erecen con una m&s elevada tasa que la
problacibén rurasl y parte del excedente de poblacidn de las oiudades intermedias econbmica
mente estancadas. Como las grandes ciudades no tienen en general la base econémisca
productiva  para crear empleo suficiente para absorber la creciente mano de obra disponible,
la metropoligacién implica una considerable transferencia del desempleo rural a la ciudad.

En tales condicicnes de crecimiento las ciundades tampoco esién en condiciones de
ofrecer alojamiento adecuade a todos sus habitantes, aumenténdose cada ver més el desequil-
ibrio entre poblacién y vivienda, situaoién que ha dado lugar a la formacién de tugurios
y otros grupos marginales de considerable magnitud. Si bien no hay evidencias claras de
que los migrantes se concentran em tales poblaciones, en general se ha ocomprobado que la
situacibn de la vivienda de estos es bastante inferior a aquella de los nativos de la

ciudad.

El desequilibrio entre poblacién y ciudad también se advierte en la deficiencia en
los serviocios urbanos, educativos, de reoreacién, de bienestar y de salubridad, y hasta
en servicios comerciales y de abastecimiento inefiocaces.

A pesar de la alta selectividad de los migrantes, en muchas ciudades de América
Latina su nivel educativo y profesional promedio es bastante inferior al nivel logrado por
. la poblacién econémicamente activa de las 4reas de salida y sobre las posibilidades de
desarrollo econémico y social de las mismas. (10) .

6. POLITIGAS DE REDISTRIBUCION ESPACTAL DE LA POBLACION

La problemitica de la urbaniza.ciﬁn y de la migracién rural-urbana recibe cada vesz
mayor atencién por parte de los gobiernos. Hay consenso general de que es necesario
resolver los problemas de las grandes ciudades, de disminuir lasdiferencias regionales en
las condiciones de vida, de aumentar la fusrsa de rotmoi&n de freas de rechago, de
reorientar los flujos migratorios a ciudades m&s pequenas, de fomentar el desarrollo
regional. En resumen, de lograr una distridbucién més equilibrada de la poblacién sobre
el territorio nacional de asuerdo con los potenciales de desarrollc sconfmico y social
de las diferentes regiones. En consecuencia dentro de la estrategia de desarrollo de
los pafses, las medidas para descongestionar las £reas metropolitanas y de adecuar los




desplagamientos de la poblacién a los objetives de desarrollo ocupan un lugar importante.
Veamos en que consisten esas pol{ticas de redistribucién espacial de la poblacién, dando
algunos ejemplos, principalmente de pafses fuera de la ro;l&n en donde la experiencia es
m4s amplia. (11)

Cabe distinguir primero las polfticas implfcitas de las polfticas explfcitas de
redistribucién espacial de la poblacién. Implfcitas son aquellas polfticas que no tienen
ocomo objetivo influir en la distribucién espacial de la poblacién, perc que tienen
efectos sobre la migracién inteme, la distribucién espacial y la urbanizacién.

Por ejemplo, la intervenocién del esiado en el mercado de las tierras urbanas o sub-
urbanas con el propésito de evitar o de disminuir la especulacudn y fijar niveles de precios
compatibles con las necesidades futuras, junto & wna polfitica que estimule la construccién
de viviendas, pueden tener como consecuencia que awmenta la migracién hacia esa &rea.

La promocién de regiocnes suburbanas, combinande wna intensa explotacién agropecuaria
¥y de otros recursos naturales com una adeouada industrializacién, dirigida a los mercados
de la regién y extra-regionales, puede ser la salida para un nuevo tipo de economfa de
escala que ofrezca alternativas a los migrantes potenciales que estén considerando wn
cambio de lugar de residencia.

También hay une serie de polfticas de desarrollo general que afdn cuando no fueron
tomadas explfoitamente para influir en la distribucién espacial, son polfticas implfcitas
de redistribucién espacial, ocwmo: a) reforma agraria; b) fomento de industrias
artesanales domésticas y de pequenas industrias loocales; c) desarrollo de la industria
ligera, de elaboracién de productos agrfcolas en las propias zonas de produccién o en sus
proximidades; d) éstablecimiento de industrias pesadas adecuadas en zonas subdesarrolladas
o particulamente afligidas por crisis eoon&aioas; e) la polftica de precios, de oréditos
y de aranceles aduaneros. »

Las polfticas explfcitas de redistribucién espacial de la poblacién al contrario,
intentan influir en forma directa a corto, intermédio o largo plazo en estos procesos,
principalmente controlando, fomentando o deteniendo flujos migratorios. En la formmulacién
de los objetivos de la polftica senalan en fomma explfcita que cambios se necesitan en la
, distribucién espacial para adecuar este prooceso al desarrollo socio-econémioco del pafs.

Se pueden subdividir las polfticas explfocitas de rodirtribuci&n espacial de la poblacién
enh

a) Medidas que estén orientadas al retorno de los migrantes rurales.

Ya en el siglo 17 se llevaron a cabo medidas para disminuir la migracién a las
grandes ciudades. El Gobierno de Inglaterra, por ejemplo, prohibié la
construccién de nuevas casas en Londres y emiti§ proclamaciones para hacer
regresar los migrantes al campo, En Francia se determiné por ley la

extensién méxima de Paris (1652). Més drésticas son las medidas implantadas
en Nigeria en 1962, Se estableciS por ley que todos los migrantes jévenes sin
trabajo tenfan que regresar 2 su lugar de origen, ' Hay indicios de que la
policfa tenfa a su cargo "deportar" a esios migrantes. Muy conoocidos también
son los instrumentos aplicados en China en cuanto a la iransferencia de "surplus
population" a &reas determinadas, el hacer regresar los migrantes en viaje a la
ciudad, la educacién ideolégica en el campo para retener los migrantes
potenciales, ciertas facilidades a migrantes que regresan, etc.

b) Medidas que fomentan el dcsarrollo rural

No es arriesgado decir que son pooas las polfticas de dosarrollo raral
.implantadas en forma sistemftica para dimminuir la presién sobre las grandes
ciuvdedes. No obstanie conviene mencionar brevemente algunos de los instrumentos
aplicados. Por ejemplo, Japén despufs de la segunda guerrs mundial inicié el
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desarrollo de &reas con una baja densidad de poblacibn, que tenfan
suficientes recursos naturales y tierra disponible para amentar tanto la
capacidad industrial oomo la produccién de alimentos. Conocidos también son
los proyeotos de asentamientes humsnos de Ceylén y de Lae Pilipinas, la polftica
de tranmmigracién de India, el desarrollo de "virgin lands" en la Unién
Soviética, y la distribucién geogréfica de proyectos de desarrollo emn Irak.
Otros instrumentos gque suelen apliocarse en el desarrollo rural estén
relacionados con: el mejoramiento de la infraestructura, de escuelas rurales
y de servicios sociales; de racionalizacién de la agriocultura para absorber
mano de obra extra; facilidades de crédito, salarios mfnimos, legislacién
protectora de trabajadores agrfcolas, etc.

La descentralizaoién de la administracién pﬁblica

BEn varios pafses de Europa se estf llevando a cabo una descentralizacién de la
administracidn pfblica, tanto en téminos geogrificos como de organizacibn.

Es sobre todo el primer aspecto el que merece atencién. Para descongestionar
las grandes ciudades los gobiernos simplemente reubican ministerios o servicics
generales completos, lo que implica 6l traslado de una gran cantidad de personas,
En general esos ministerios o servicios generales son trasladados a Areas de
relativamente baja densidad poblacional, donde se estén iniciando proyectos
industriales. Un buen ejemplo es Holanda donde, hace un ano atras, se tomé
la decisibén de cambiar los servioios de teléfono de La Haya al norte del pafs,
operacidn que implica gque alredador de 20 000 personas tienen que cambiar de
lugar de residencia,en un lapso relativamente corto.

La descentralizacién de la industria

La desceniralizacién de la industria es un instrumento muy importante para
controlar la migracién hacia un &rea metropolitana, o &reas altamente industriali~
zada, o para cambiar los flujos migratorios a otras 4reas. El material de
estudio en este ocampo es abundante. Enire los instrumentos aplicados hay varios
que merecen un anflisis a fondo: '

~ transferencia de industrias de viejos centros urbanos a nuevas &reas de
desarrolle

- 1lfmites de empleo para ciertas industrias
— prohibir que se establezocan industrias esrca de.ciudades congrestionadas
- facilidades a industrias que se basen en la agrioultura

~ facilidades a industrias que contribuyen al ne:joramimto de la infraesiructiura
de &reas rurales

- desarrollo de industrias sid.rﬁrgioaa en oentros urbanos intermedios

~ desarrollo de pequenos ceniros urbanos relacicnados con la elaboracifn del
petréleo, otros minerales o con plantaciones

- establecimiento de f4bricas medianas en pusblos y ciudades de provincia

La oonstruccién de nuevas ciudades

En generel la polftica estf asociada con el desarrollo de poquoﬁas 4reas urbanas
que tendrén cierto desarrollo auténomo en téminos de empleo, comercio, vivienda,
etc. Muy conocidos en esta campo son "The New Towns Act*" de Inglaterra, de
1946; el plan "West Holland" y el plan de Lfbano de 1960, que establece una red
de centros urbmnos de diferentes dimensiones sobre la base de wma distribucién
racional de funciones econdmicas, sociales y administrativas. Respecto de
América Latina hay itres proyectos de suma importancia: la Ciudad industrial
Bernardino de Sahugan (México), Santo Tomé de Guyana (Venezuela) y la Ciudad de
Brasilia (Brasil).
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£) El desarrollo de polos de orecimiento

Una polftica extensamente disoutida en ouanto a patrones de asentamientos humanos
gse basa en la teorfa de polos de crecimiento. Polos de crecimientos son ciudades
que ya existen o que estén planificadas con el propésito de funocionar como contra-
magnetos a la continua expansién econSmica y asentamiento de la poblacién en las
ciudades muy grandes. Ciudades denominadas polos de crecimiento pueden ser
satélites suburbanos situados a wna distancia no muy grande de las metrSpolis.
También pueden ser ciudades que se planean en regiones aisladas, que necesitan um
nficleo grande para proyectos de industrializacién. La "growth-pole sirategy" ha
sido aplicada en varios pafses: Rusia (1970), Francia (1960), Japén (1960), Bulgaria -
(1960) y se preparé un esquema para ser aplicado a la Indias

g) La remodelacién de las grandes ciudades

Las medidas que se toman no tienen como objetivo dimminuir la migracién hacia las

ciudades, sino resolver los problemas de las grandes ciudades de cualquier fndole.
Sin duda, esas medidas auwmentan la ocapacidad de absorcién de las ciudades y pueden
tener como consecuencia que aumentan la fuerza de retencifn de algunas ciudades de
tamano intermedio, las que amenudo, en partioular en América Latine, son Areas de

rechazo. .

h) Medidas especiales para los migrantes potenciales

Son medidas que se toman a nivel pfiblico para influir en las actitudes y moti-
vaciones de los migrantes, o para ayudar a las personas que quieren migrar por
motivos econdmicos a encontrar un trabajo adeouado en los lugares de residencia
o0 en ciertas ciudades intermedias o polos de orecimiento previstas en planes
nacionales de urbanizacién. ‘ '

T. LA INPORTANCIA DEL DESARROLLO RURAL PARA EL EXITO DE
POLITICAS DE URBANIZACION :

Surge a esta altura la pregunta cardinal: ;Cull es la polfitica adecuada para lograr
una distribucién m&s equilibrada de la poblacién sobre el territorio de un pafs?

No es arriesgado decir que hasta muy recientemente el principal interés de los
gobiemmos ha sido disminuir la presién demogri&fica sobre las grandes ciudades. La
literatura sobre remodelacién de las metr8polis, descentralizacién de la industria y
formacién de polos de desarrollo cerca de las grandes ciudades, es abundante. IEn este
terreno se ha acunmulado mucha experiencia, pero las soluciones, si se puede hablar en estos
téminose, siempre han sido parciales y de momento. En lo que se refiere a la descentrali-
zacién de la industria, sobre todo, se ha presentado una serie de problemas relacionados
principalmente con la falte de infraestructura adecuada, disponibilidad de mano de obra
calificeda, necesidad de oficinas centrales en las capitales y "last but not least®, los
intereses econbmicos de las grandes companfas. Si bien en muchos pafses de América Latina
las condiciones polftioas han polibilitado la dispersién regional de la industria, la acoién
mées bien ha sido retérica y fniéamente en Brasil, Chile, Cuba y Puerto Rico pueden observarse
cambios fundamentales. (12§ La solucién del problema de la presifén sobre las grandes ‘
ciudades con tales polfiicas, aunque no puede desestimarse la importanoia del asunto, ha
provocado la reacoién 1l8gica: ;por qué no dieminuir la presién sobre las &reas rurales?(13)

En las filtimas décades se estf tratando de enfocar dentro de un conocepto m&s amplio
toda la problemética de la urbanizaoién, y se ha resaltado mucho la polftica de desarrollo
regional. Es importante citar acuf algunas conoclusiones de la Conferencia Regional
Preparatoria para la Amérioca Latina sobre los asentamientos humanos, conferencia previa a la
gran conferencia de Habitat que seu efectfa este ano en Vancouver, Cansdé.
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"El dramatismo actual y futuro de los asentamientos humanos requiere de la adopcién
de una nueva ética de poblamiento y un cambio de las actitudes fundamentales frente al
- crecimiento de las ciudades. En esencia, es urgente tomar medidas que reduzcan la brecha

" de servicios y oportunidades existentes entre el campc y las ciudades y que aseguren la

‘adecuada preservacién de tierra para uso agrfcola."

"Deniro de los sistemas de ciudades actuales y por definir, debe promoverse el
desarrollo y organizacifn de unidades poblacionales intemedias con suficiente dinamismo
para contrarrestar la atraccién de las metrSpolis. Asimismo debe adecuarse la distribucién
de la poblacidn dentro del territorio de cada pafs de acuerdo con las posibilidades del
* desarrollo regional, regular las corrientes migratorias del ceampo hacia la ciudad, tomando
en cuenta la libertad de circulacién y agrupar a la poblacidn geogrificamente dispersa en
los asentamientos que les permiten incorporarse a los beneficios del desarrollo®. (14)

Si bien las medidas propuestas son de gran alcance, cabe preguntarse si se dispone
.de suficientes conocimientos y experiencia como para aplicarlos eficazmente. Por ejemplo,
. respecto a la formacién o desarrollo de ciudades intermedias, la experiencia ensena que
_-en general se ha sobresimplificado el problema, sin saber cufles son los costos de urbani-
zacién implfcitos, qué coriterios de localizacién deberfan splicarse y qué beneficios se
logran.

Sin perder de vista la importancia que tiene la formacién de ciudades intermedias, en
el convencimiento ademis de que son imprescindibles para reorientar las corrientes migratorias
del campo hacia la ciudad, hay otra alternativa importante, la que incluso es considerada
por varios autores ¢omo una condicién para que cualquier polftica de urbanizacién tenga
éxito, y es la alternativa del desarrollo rural.

Es central en esta categorfa la elaboracién de una folitica agricola para mejorar los
niveles de ingresos, una polftica que organice la produccién del campo emn tal forma que
aumente al m&ximo el empleo productive del excedente de la mano de obra rural. (15)

" No cabe dentro.de los propésitos de esta ponencia disoutir en detalle todas las
medidas de desarrollo rural que puedan aplicarse, sino m&s bien hacer referencia a algunas
opiniones de expertos en esta materia.

La posesi&n 0 acceso a la tierra y al capital, constituye en general la forma més
adecuada de asegurar ingresos més altos para el campesino. [Ello se debe a que, ademéis del
pago asignable al factor trabajo, el campesino se hace aoreedor a la renta de la tierra, al
interés por la inversién y a la posible valorizacién de la propiedad rafz. Una de las
alternativas m4s eficaces de dar acceso al capital y a la tierra es, indudablemente, la
reforma agraria, y dentro de ella las formas comunitarias campesinas que agrupsnde a los
productores mejoran su posicién de contratacién tanto en los mercados de productos como de
factores, 1o que se traduce en la posibilidad de mayores ingresos.

El ingreso también puede aumentarse elevando el grado de eﬁploo de la poblacién rural
en el sector agropecuario, lo que también significa aumentar la produccién.

;Qué posibilidades se presentan para aumentar la produccién? Dentro del sector
agropecuario la posibilidad m&s importante es aumentar la tierra laborable y su rendimiento.
Otra manera de incrementar el empleo es a través de cambios en la produmccidén agropecuaria,
cuando se reemplaza, por ejemplo, la explotacién ganadera extemnsiva por los cultivos
miltiples, o por medio de la incorporacién de tecnologfas quo requieren de una alta demsidad
de trabajo.

Si bien las medidas anteriormente citadas ammentarfan la fuerza de retencién de las
éreas rurales, serd imprescindible aumentar la absorcién del empleo en actividedes no-agrf-
colas como son la elaboracién  de bienes de consumo, el mercado y ‘procesamiento de productos
agropecuarios, la manufactura de insumos asgrfcolas, la construccién de infra~estructura
fisica, las artesanfas, etc. Para hacer posible toda esa gama de actividades serfa
necesario formar dentro de las 4reas rurales pequenos centros agro-urbanos.,
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Paralelamente deberfa elaborarse un vasto programa de desarrollo social, mejorando
la situacidén de la vivienda, el suministro de luz y agua, los medios de iransporte y las
facilidades de educacién, asistencia médica y previsién social, cerrando asf{ la brecha
entre las zonas rurales y urbanas.

.Es el desarrollo rural entonces la mejor soluceién? La contestacién a esa pregunta
es obvia. Aumentar la fuerza de retencién de las &reas rurales no quiere decir que se
puede detener la migracidén rural-urbana. La migracién rural-urbana es un proceso irreverw
sible e inherente al desarrollo social y econdmico de los pafses. Hay que plantear el
problema en otros téminos, debe preguntarse cmo sincronizar el éxodo del campo hacia la
ciudad. Sincronizar significa retardar el proceso, porque en realidad es demasiado
acelerado, y reorientarlo en tal sentido que se logre la mejor incorporacién ecolbgica,
social y econdmica de los emigrantes. ;Y qué significa reorientar? Significa tratar de
dirigir las corrientes migratorias a las 4reas y ciudades intermedias con mayores potencia-
les de desarrollo. Y con esta filtima observacidn llegamos en realidad a la sfntesis de
toda la polftica de urbanizacién. El desarrollo rural no tiene posibilidades de éxito sin
el fomento de las ciudades intermedias. Las ciudades intermedias a su vez fomman parte
de la red urbana del pafs. Cualquier acciln de fomento de las ciudades intermedias debe
hacerse dentro del contexto del proceso de urbanizacibn, lo que implica tomar en consider-

" acién el crecimiento de las grandes ciudades y de las metrSpolis. Para resolver la

problemética de las metrSpolis deben remodelarse las grandes ciudades, desceniralizar la
industria y la administracién y formar polos de crecimiento.

En resumen, toda polftica de urbanizacién es un oonjunto de medidas que se toma al
nivel plblico para adecuar las corrientes migratorias internas, el crecimiento urbano y la
distribucién espacial de la poblacién al desarrollo econbmico y social del pafs. Dentro
de este amplio contexto se deberfa aplicar un modelo de desarrollo espacial con medidas gue
van desde la remodelacifn de las metrfpolis, hasta el desarrollo rural integral, siendo el
éxito de una subpolftica una condicién necesaria para el éxito de la otra.

No obstante la necesaria integracién de las medidas, el desarrollo rural integral
debe figurar como la mis importante polftica explfoita de redisiribucibn espacial de la
poblacién, sobre todo en los pafses de América Latina en los gue gran parte de la poblacifén
todavfa vive en 4reas rurales.
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