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Resumen

El presente documento se estructura en base a dos objetivos: en primer lugar, hacer un anilisis de
la experiencia en materia de politicas y programas relativos a las ciudades intermedias realizada en
América Latina y el Caribe; y, en segundo lugar, postular un esquema para el disefio y la
materializacion de acciones en torno al desarrollo de las ciudades medias en el territorio. Para ello
no sélo se han revisado las acciones directamente disefiadas para ciudades intermedias, sino ademdis
el conjunto de politicas y programas implicitos que producen un impacto en las ciudades medias.

Al final de este trabajo se presenta una bibliografia seleccionada, que incluye una serie de
documentos sobre ciudades intermedias y temas relacionados, y un listado de los documentos
producidos en el marco del proyecto "Gestion urbana en ciudades intermedias seleccionadas de
América Latina yel Caribe" (ITA/92/S71), que realiza la CEPAL con el apoyo del Gobierno de Italia.

El documento ha sido elaborado en base a un trabajo realizado por el autor en conjunto con
el sefior Sergio Galilea, titulado "Elrol de las ciudades intermedias en las estrategias alternativas de
ocupacion del territorio y de reorganizacién de los sistemas nacionales de asentamientos en América
Latina yel Caribe", y que fuera preparado a solicitud del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(FNUAP).






I. LA ESTRUCTURA Y D;NAMICA DEL PROCESO DE ASENTAMIENTO
COMO MARCO DE ANALISIS DEL ROL DE LAS CIUDADES MEDIAS

- A. EL OBJETO DE ESTUDIO, LOS CONDICIONANTES ACTUALES
Y LOS LINEAMIENTOS ALTERNATIVOS

Los asentamientos humanos de rango medio han sido sefialados como objeto de andlisis
especialmente significativos en distintos enfoques tedricos y disciplinarios, y desde diferentes marcos
propositivos de planificacién y de politicas. Sea porque en distintos planteamientos teéricos que
propician la regularidad de tamafio-rango como opcién “ideal" en una estructura nacional de
asentamiento humano se rescata, valora y propicia un rol activo de las ciudades de tamafio medio,
sea porque se asiste a un proceso generalizado de concentracién metropolitana, con sus secuelas de
segregacion, marginalizacién social y crecientes costos sociales de urbanizacién, ya sea, finalmente,
porque se han disefiado politicas significativas de activacién regional y urbana tendientes a la
activacion de "polos de desarrollo”. En sintesis, la temdtica de las ciudades de rango medio ha estado
presente en la literatura especializada y ha sido preocupacién permanente en el disefio de politicas,
y de todo ello da cuenta la bibliografia que acompafia este trabajo.

En América Latina y el Caribe este tema tiene particularidades notables. Distintos
diagnésticos y resultados de investigaciones apuntan a la necesidad de alterar dristicamente el patréon
de asentamiento humano y el sentido predominantemente concentrador de las migraciones internas.
Crecientemente distintos expertos -de distintas formaciones, experiencias y perspectivas ideoldgicas-
ubican esta necesidad de cambio en el contexto de una modificacién también dristica de los estilos
de desarrollo y de los marcos politico-institucionales prevalecientes en los paises de la regi6n.

Estas notas se ubican en esa perspectiva general, tratando de dar cuenta tanto de las
especificidades latinoamericanas de las ciudades medias como de las particulares, variadas y muchas
veces ineficaces politicas llevadas a cabo, y del tipo de propuestas de cambio posibles de visualizar
con mérgenes razonables de factibilidad politica, financiera y técnica.

1. El objeto_de estudio: las ciudades de rango medio

Los términos de asentamientos humanos de rango medio, de ciudades intermedias, y de ciudades
medianas y pequefias, son todos explicitaciones de un concepto impreciso que cobra variados sentidos
a medida que se pretende establecer mayores mérgenes de especificidad y se toma nota del grado de
heterogeneidad de la realidad en que se inscriben las entidades concretas a que el concepto se
refiere. Cabe ademds destacar que el concepto en cuestién se hace atn mis inoperante en términos
de categoria de andlisis cuando se evita -explicita o implicitamente- entenderlo histérica y
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culturalmente y como expresién dinimica de la interrelacion de los procesos de desarrollo y el de
asentamiento humano.

En este acdpite se trata precisamente de destacar los conceptos que se utilizan habitualmente
y de optar por una concepcién que dé cuenta del conjunto de aspectos que un enfoque integral -
como el que aqui se intenta- requiere.

En un trabajo de la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos HumanosYse
adopta un concepto operativo relativamente integral cuando se expresa que: "se entenderd por
asentamientos intermedios aquéllos en los que se da un umbral de diversificacién de actividades
economicas suficientes como para que su desarrollo no dependa sélo de una actividad especifica y,
al mismo tiempo, no se incurra en situaciones de diversificacién inorgénica que pudieran involucrar
un eventual deterioro de las condiciones de vida de sus habitantes, elevados costos de funcionamiento
¢ ineficiencias econdmicas importantes. Lo anterior implica, ademds, la existencia de una divisién
social del trabajo adecuada y la aparicién y desarrollo, al igual que en los centros mayores, de
relaciones sociales de tipo secundario."

Por su parte César Vapiiarsky planteé otra visién al rescatar el "debate conceptual” entre el
modelo del lugar central de Christaller y el modelo de la ciudad dispersa de Borton.? Este tipo de
aproximacion relativa a funciones, espacio y esquemas optimizadores alternativos -referidos a los
costos de transporte, bdsicamente- ilustra sobre posibles esquemas analiticos aplicables a distintas
realidades regionales como también sobre enfoques de planificacién y cambio.

A su vez, Mabel Manzanal? hace un esfuerzo por inscribir la problemitica de las ciudades
medias en la "cuestion ambiental”, destacando la necesidad de diferenciar situaciones de
especializacion econémica y de interrelacién economica de actividades variadas. El reconocimiento
explicito de esta relevante distincion es particularmente til para explicar la trayectoria de desarrollo -
o mis preferiblemente de subdesarrollo- de muchos centros urbanos de la regién y para disefiar
escenarios alternativos de politicas que correspondan a distintas modalidades de planificacién. Una
incorporacién efectiva de la dimensién ambiental es especialmente eficaz por la escasa percepcién
que se tiene de los fendmenos de deterioro ambiental en el dmbito de las ciudades medias.

Con ocasién del importante seminario organizado por la SIAP en México, Ligia Gonzilez
plante6 una distincién entre ciudades intermedias o medianas -de 50 000 a 500 000 habitantes-
ciudades pequefias -15 000 a 50 000- lo que aparece como una clasificacion practica y ttil para el
andlisis de la situacion y de las formas de planificacion en el caso de México. En el hecho, este
esquema clasificatorio -aunque referido a los volimenes poblacionales relativos a la diferente realidad
nacional y regional- también estd presente en el caso de Brasil, el pais de América Latina y el Caribe
con mayor tradicién en estudios relativos a ciudades medias.

Boris Graizhord,” finalmente, retoma los interesantes aportes de los enfoques tedricos de
Berry, Drewett y Peter Hall, referidos a los procesos de desurbanizacién y que son especialmente
interesantes de contrastar con la fase particularmente explosiva de crecimiento metropolitano y de
expansion urbana generalizada que muestran los distintos paises de la regién. En estas formulaciones
tedricas se establece una secuencia o trayectoria del proceso de urbanizacién, con una fase de
suburbanizacion “inevitable" con posterioridad a la fase expansiva urbana, postulado que parece
comprobar las realidades del asentamiento humano de los paises de mayor desarrollo relativo. De este
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modo el desarrollo posible de las ciudades medias dependeria crucialmente de la fase de urbanizacién
en que se encuentre el pais respectivo.

De los aportes hechos por éstos y otros autores pueden deducirse algunos aspectos o
dimensiones que no pueden dejar de considerarse al precisar el término ciudad media. Entre ellos
destaca la dimensién demografica; la especializacién econémica productiva y las caracteristicas de
integracion intersectorial; el drea de influencia e irradiacién, especialmente relativa a los servicios
especializados; el rol fundamental en referencia al ecosistema natural de pertenencia, yel o los roles
especificos en relacién al sistema nacional de asentamientos humanos.

Tomando en cuenta aportes como los sefialados, se optard en este trabajo por algunos
supuestos tedrico-metodolégicos, que refieran el concepto de ciudad media a las siguientes
dimensiones principales de anilisis: :

i) El asentamiento humano de rango medio debe definirse en funcién del proceso de
asentamiento humano nacional yde las caracteristicas especificas de los subsistemas de asentamientos
humanos de pertenencia -los subsistemas metropolitanos, los subsistemas predominantemente urbanos
y los subsistemas predominantemente rurales. La existencia, en consecuencia, de roles o funciones
especificas en relacion a lo nacional ylo regional es clave. Esas funciones pueden ser de "articulacién”
en el asentamiento humano nacional, de expansién de determinada regién, de asignacién de algin
conjunto de roles econdmico-productivos, de retencion de poblacién y de relaciones urbano-rurales.?

ii) Parece fundamental rescatar la dimensién histérica y cultural en el concepto de ciudad
media, toda vez que el conjunto de referencias fundacionales, de patrones evolutivos en distintas fases
temporales, y la adscripcién a determinadas pautas culturales dominantes, son algunas de las
dimensiones que de modo mds eficaz peculiarizan a la ciudad media. Este conjunto de factores de
identidad historico-cultural se encuentran sélo preliminarmente estudiados y en la practica no se ha
avanzado tampoco en la definicién de politicas al respecto.

iii) El tamafio es un aspecto fundamental en el concepto de ciudad media, aunque no el
Gnico elemento definitorio. El tamafio debe incluir una dimensién demogréifica -un volumen de
poblacion, una estructura demogrifica y la existencia de tendencias demogrificas dominantes-, una
dimensién geogrdfica de implantacién en un ecosistema, una dimensiéon de tamafio econémico y una
dimensién de recursos. Todas estas valorizaciones deben referirse al "tamafio” general a nivel
nacional, por lo que adoptan el caricter de relativas. Esta relativizacién del tamafio se relaciona
también con la escala internacional, si es que es ésta en la que se estd observando un fenémeno
determinado, o respecto de la que se disefia una propuesta de planificacién.

iv) Se considera especialmente necesario referir la ciudad media a sus capacidades
generadoras de desarrollo autosostenido® y de retencién significativa de poblacién. Con esto se estd
agregando a la definicién descriptiva inicial -que va més alld del tamafio, el rol nacional y regional
y las particularidades histérico-culturales- una dimensién de "potencial de desarrollo”. Seridn ciudades
medias -desde el punto de vista del andlisis que aqui se desarrolla- aquéllas en las que se produce una
articulacion y desarrollo de fuerzas sociales y productivas de naturaleza expansiva o, al menos,
aquéllas en que existan los factores de base suficientes como para sostener alternativas expansivas.

De este modo, se estd definiendo la ciudad media como una entidad socio-territorial, que
tiene un determinado arraigo en el sistema de asentamientos humanos nacional y regional, que posee
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determinadas peculiaridades culturales que la identifican, que est4 dotada de un tamafio demogréfico-
geogréfico-econémico-social de "rango intermedio” en el pais de que se trate, y que posean un
conjunto de potencialidades de desarrollo.

Los condicionamientos que se establecen respecto del "potencial de desarrollo" a que hacemos
referencia son determinados niveles de expansién e interrelacién productivos, determinados stocks
de recursos renovables y no renovables en el ecosistema principal de referencia, determinadas
capacidades empresariales, tecnoldgicas y de innovaci6n, y principalmente presencias activas de
actores sociales que den viabilidad historica y concrecion al desarrollo de la ciudad media.

El conjunto de condiciones sefialadas se trabajan a nivel cualitativo y se destacan como
restricciones que discriminan las ciudades medias como aqui son definidas, de las ciudades medias
"descriptivas”o definidas en funcién de alguna de sus dimensiones parciales, principalmente el tamafio
demogrifico relativo.

Esta definicion discriminatoria apunta precisamente a optar en las politicas nacionales de
desarrollo socio-territorial que priorice las ciudades medias, por aquéllas que retnan de modo mids
pleno las condiciones establecidas. De paso, la ausencia o débil presencia de factores como los
sefialados, establecen las limitantes mds severas de las "entidades descriptivas ciudades medias" para

ser ciudades medias en torno a las que es viable cimentar una perspectiva efectiva de cambio socio-
territorial.

B. AREAS CRITICAS PARA LA FORMULACION DE POLITICAS SOBRE
ASENTAMIENTOS HUMANOS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La esquemitica descripcion que se ha hecho de algunos fendmenos caracteristicos del proceso de
asentamiento humano y del sistema urbano resultante, asi como de sus interrelaciones con elementos
de indole econ6mico y social vinculados a los estilos de desarrollo que han predominado, pone de
manifiesto la existencia de una serie de situaciones criticas de orden estructural que histéricamente
han afectado negativamente la calidad de vida y del habitat de la poblacién de los paises de la regién.

La evidencia de la persistencia y, en muchos casos, la agudizacién de dichas situaciones
criticas, lleva a la formulacién de un juicio adverso respecto de la efectividad de las politicas
adoptadas y de los instrumentos utilizados. A su vez da pie para insistir en la necesidad de que las
mediadas disefiadas se refieran a los determinantes economicos, sociales y culturales. La naturaleza
estructural de las situaciones aludidas hace imprescindible que para que las politicas especificas sean
efectivas se definan y se inscriban en estrategias mis amplias de cambio social y sean instrumentales
al logro de los objetivos del desarrollo.

En esa perspectiva, esta seccién del texto apunta a sefialar un conjunto de planteamientos
basicos en que deben inscribirse los esfuerzos socio-gubernamentales de planificacién y de definicién
de politicas relativas a asentamientos humanos y a establecer un conjunto de dreas-problemas
especificas en la definicién de esas politicas.
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1. Planteamientos fundamentales en la formulacién de politicas

Del reconocimiento pricticamente consensual de que en la raiz de la crisis actual -tanto en sus
expresiones generales como en aquéllas mds especificas del dmbito de los asentamientos humanos-
se encuentran elementos de tipo estructural que crénicamente han incidido en el desarrollo de los
paises, se desprende que las soluciones que se propongan deben rebasar lo coyuntural basindose en
que la "salida"de la crisis no significara de manera alguna el retorno a la situacién anterior a la
presente década. '

De ahi que habria que considerar la necesidad de nuevas formas de organizacién de la vida
urbana en sustitucién de las actuales que son contradictorias con el estilo alternativo de desarrollo
que probablemente surja al superar la crisis actual.

Las tendencias advertidas en cuanto a la urbanizacién en América Latina, asi como sus
consecuencias, tornan prioritaria la tarea de enfocar la proposicién de politicas referidas al fenémeno
del asentamiento humano y especificamente de los asentamientos urbanos, desde la perspectiva mas
amplia de su inserci6n en los procesos del cambio social y del desarrollo. En este sentido, es necesario
tener presente, ademads, que las politicas piblicas respecto a los asentamientos no son sino parte del
total de decisiones que inciden sobre la estructura y el funcionamiento del sistema de asentamiento
de un pafs en un momento determinado.

Varios de los paises latinoamericanos han formulado en diversos periodos de los dltimos
decenios, algin tipo de politica acerca de materias que guardan estrecha relacién con el proceso de
asentamiento de la poblacién, la urbanizacién 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 sostenido, han tenido un tono esencialmente correctivo de
situaciones percibidas como probleméticas, También, con frecuencia, esas politicas no estin vinculadas
efectivamente con las iniciativas desarrolladas por los agentes privados, generindose una falta de
comunicacion e integracién especialmente critica dada la escasez global de recursos con que se cuenta
para enfrentar la solucién de necesidades esenciales. Estas consideraciones llevan a priorizar el
sentido integral de las politicas sobre asentamientos humanos y la necesaria concertacién que
alrededor de ellas debe establecerse entre los agentes privados y piblicos.

En rigor, sise ha establecido que las politicas sobre asentamientos humanos deben integrarse
sistemdticamente  a los esfuerzos generales por el desarrollo en cada pais, es clave que los
lineamientos basicos de estas politicas estén estrechamente vinculados con las propuestas estratégicas
de cambio que histérica y politicamente se planteen. En particular la relacién entre politicas de
asentamientos humanos y politicas de reforma agraria, de industrializacién, de abastecimiento
alimentario y de satisfaccién de necesidades esenciales son de primordial importancia.

Habria que examinar, también, las posibilidades reales de reorientar, en el dmbito local, los
programas de vivienda, infraestructura y servicios de modo de adaptar de manera mis eficaz las
asignaciones del gobierno central a las necesidades especificas de cada lugar. La forma como se
organiza la comunidad para la atencién de sus necesidades de habitacion, infraestructura y servicios,
y la forma mediante la cual se producen estos bienes y servicios son dos aspectos de la actividad
humana que se tornan concretos sélo en contacto con las condiciones especificamente ecoldgicas y
culturales de cada lugar geografico. Las politicas nacionales de asentamiento humano no podrian por
st solas ofrecer soluciones apropiadas para la diversidad de climas, topografias y culturas que-
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componen el mosaico nacional. Las politicas de asentamiento humano deberin entonces priorizar la
dimensién local.

Seria dificil concebir un verdadero esfuerzo de liberacién econémica y cultural sin un
fortalecimiento de la participacién politica en la escala de la comunidad local. De alli que la
intervencién de la poblacién en las cuestiones que atafien directamente a la calidad de vida y se
relacionan con la construccién y reposicion del hibitat, resulte indispensable no sélo para garantizar
la adecuacién entre oferta y demanda de bienes y servicios habitacionales, sino también y
principalmente para movilizar las fuerzas creadoras y organizativas de la comunidad. De esta manera
se logrard una mayor identidad de la poblacién con su hdbitat -y por esta via con el pais- y se podri
lograr, también, estimular una conciencia colectiva de autodeterminacién y auto-valimiento, dos de
las condiciones de un desarrollo auténomo.

2. Politicas especificas de asentamiento humano

Dado que se ha establecido un diagndstico explicativo general sobre la problematica del asentamiento
humano regional y sugerido algunos lineamientos fundamentales en que se deben inscribir las
propuestas de cambio en el campo de los asentamientos humanos, corresponde dar cuenta de los
principales aspectos criticos que debieran estar sistematicamente contemplados en la definicién de
las politicas inductivas de dicho cambio.

El listado que se presenta a continuacién, que no es exhaustivo y no implica necesariamente
una jerarquia problemdtica, intenta delimitar metodolégicamente el universo de politicas en que
necesariamente ha de inscribirse tanto el andlisis de las politicas sobre ciudades intermedias como la
propia definicién de las medidas que en relacién con ellas se proponga. Es decir, es evidentemente
poco 1til trabajar las ciudades medias como problema independiente y, del mismo modo, definir
politicas autonomas al respecto.

a) El desarrollo urbano concentrado

La concentracion metropolitana es una de las expresiones més criticas de los profundos
desequilibrios que caracterizan a los asentamientos humanos de casi todos los paises de la region que,
por otra parte, son una consecuencia pricticamente inevitable de los estilos de desarrollo de
concentracién-dependencia.

En efecto, las grandes ciudades de la region presentan agudos problemas de deseconomias
de escala, de congestién del transito, de altos niveles del costo de vida, de deterioro fisico, de escasez
y precariedad de los servicios, de ineficiencia creciente de la administracién, de alienaciéon, de
desintegracion social, de progresiva ‘diferenciacion social y econémica, etc., que aun cuando no
parecen neutralizar las ventajas que la concentracién urbana tiene para la poblacién que vive en las
dreas metropolitanas, han producido un sentimiento generalizado de malestar con respecto a dichas
grandes ciudades.

No deberia olvidarse, sin embargo, que muchos de los problemas de las metropolis dependen
mas de la organizacién del espacio, de la utilizacién del suelo y de su equipamiento que del tamafio
del asentamiento. Muchos de los problemas de desarrollo de las metrépolis y grandes ciudades estin
mas relacionados con la forma desigual de su desarrollo que con el tamafio de su poblacién. Es mis,



7

este desarrollo desigual no estd tan vinculado al ripido crecimiento de la demanda sino a la capacidad
de atenderla, lo cual proviene bisicamente, tanto de restricciones institucionales y econémicas por
el lado de la oferta, como de una carencia de tecnologias apropiadas.

Existe, en realidad, un serie de instrumentos que podrian movilizarse para reducir los
inconvenientes de la concentracién metropolitana mediante nuevas formas de organizacion,
reacondicionamiento y reutilizacion del espacio. Estas posibilidades de cambio se refieren
especialmente a los sistemas de transporte colectivo y comunicaciones, a la distribucién de funciones
y servicios, a la racionalizacién del uso del espacio y el tiempo, al control de la contaminacién
ambiental y a la creacion de nuevas formas de participacién ciudadana.

Con el objeto de hacer posible éstas y otras potencialidades se requiere, sin embargo, contar
con nuevos tipos de organizacién administrativa que se traduzcan en un aumento radical del poder
y de la capacidad de accién del sector pidblico en las dreas metropolitanas y en nuevas formas de
intervencién en el mercado inmobiliario.

b) Las ciudades medias?

Las ciudades medias constituyen un drea crecientemente critica en la definicién de politicas
referidas a asentamientos humanos. Su heterogeneidad estructural hace particularmente complejo
establecer politicas con rasgos relativamente comunes. Sin embargo, dadas las capacidades de
retencién de poblacion que tienen las ciudades medias, el aprovechamiento de capacidades existentes
que implican su desarrollo, y la posibilidad de llevar a cabo en ellas importantes programas de
mejoramiento de la calidad de vida de sectores marginalizados, el tema ha adquirido creciente
relevancia analitica y politica.

En términos generales al disefiar politicas relativas a ciudades medias -m4s adelante se hacen
proposiciones mds especificas- serd necesario referirse a los siguientes problemas principales” su
insercion en el sistema nacional y regional de asentamientos humanos; las limitaciones a su
crecimiento; los particulares problemas de marginalizacién y de desarrollo de economias informales
que alli se encuentran; 1la cuestién organizacional de la sociedad civil y el precario desarrollo de las
estructuras gubernamentales.

c) Los asentamientos rurales

La proyeccion de la situacién presente no permite entrever que se reducirdn las
contradicciones y los conflictos existentes en las dreas rurales mediante la simple evolucién de las
tendencias actuales. Aun cuando es cierto que la creciente capitalizacién de la agricultura dard lugar,
sin duda, a un mayor intercambio con la metrépolis, no es menos cierto que dicho intercambio no
favorecerd necesariamente a las zonas rurales. Por otra parte, los cambios en la ocupacién que se han
observado seguirdn ahondando la distancia que separa la agricultura "moderna" de los sectores
campesinos que dependen de la agricultura de subsistencia, especialmente por cuanto el empleo de
mano de obra estacional tenderd a crecer en la regién como consecuencia de los altos costos de
expansién de la frontera agricola.

La situacién de los asentamientos rurales es de particular complejidad. Mientras que por un
lado la precariedad de su equipamiento, la falta de canales de comercializacién y la distancia a los
mercados, coloca a las unidades agricolas en condicione desfavorables para la utilizacién de sus
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recursos, aumentando progresivamente su empobrecimiento, por otro, se debilita la accién de los
centros poblados como agentes dinamizadores de la produccién rural.

La ruptura de este circulo vicioso constituye probablemente el punto de partida para cualquier
estrategia que se proponga superar las deplorables condiciones que afectan al hdbitat rural. Pero
conviene anctar que estas estrategias suponen profundas transformaciones en las politicas de
desarrollo econdmico, especialmente en cuanto éstas se relacionan con las actividades agropecuarias
en general y el empleo rural en particular.

Cualesquiera sean las opciones que pudieran ser adoptadas por los paises para resolver los
problemas del hébitat rural, tendrd que tenerse en cuenta la necesidad de mejorar la eficacia de la
accion del Estado; en la mayor parte de las experiencias se observa una tendencia a la discontinuidad
de las politicas junto con una falta de estabilidad de los programas. Por lo general, el asentamiento
humano no ha formado parte integrante de los programas y proyectos de desarrollo rural.

La planificacién territorial podria contribuir a elevar la eficacia de la intervencion del sector
pablico en el idmbito rural. Podrian, por ejemplo, aprovecharse las tendencias observadas en el
proletariado agrario a concentrarse en poblaciones de tamafio intermedio, con el fin de dotar a estos
asentamientos de mejores servicios basicos, realizar programas de viviendas de costo realmente bajo
y crear centros de informacion laboral para orientar hacia los centros de trabajo estacional. Del
mismo modo podria pensarse en aprovechar algunas experiencias de desarrollo regional integrado
para combinar la planificacién agropecuaria con planes de asentamiento de la poblaciéon a fin de
obtener las condiciones de escala y diversificacion de funciones que pudieran incrementar las
relaciones urbano-rurales y ofrecer oportunidades de trabajo favorables a los intereses de la
produccién agricola e industrial.

La necesidad de definir politicas de desarrollo integrado de las zonas rurales es urgente, no
solo por la importancia del sector rural, sino también porque el mejoramiento de la situacién de las
zonas urbanas depende definitivamente de la forma en que se atiendan los problemas rurales. De
continuar la tendencia actual de las corrientes migratorias, no se puede anticipar transformacion
positiva alguna de la situacién urbana.

d) Las politicas relativas a vivienda, infraestructura y servicios

Los problemas en este terreno provienen fundamentalmente de un desajuste entre el
crecimiento de las necesidades de vivienda, infraestructura y servicios (VIS) y la capacidad social de
satisfacerlas. Por una parte, el veloz crecimiento de la poblaciéon urbana y, por otra, las limitaciones
de recursos aplicables a inversiones de capital social basico han establecido una distancia que lejos
de disminuir parece aumentarse. Esta circunstancia se debe no sélo al saldo de necesidades no
satisfechas que se van acumulando, sino también a la evolucién de la naturaleza y calidad de la VIS
demandada y a la tendencia_a la elevacién del costo de asentamiento y de la vivienda por habitante.

Los procesos de produccion y distribucién de VIS se llevan a efecto en la region bidsicamente
mediante tres tipos de sistemas: el mercado inmobiliario libre, los programas de VIS del sector
publico y el sector informal.
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Diversas opciones estratégicas pueden sugerirse para mejorar la eficiencia de los sistemas de
produccion y distribucién de VIS arriba indicados, pero ellas deben concebirse y aplicarse de manera
sistemdtica en un marco nacional en el cual se definan el 4mbito de operacién de cada uno de estos
sistemas y su mutua compatibilidad. El empleo de métodos de planeamiento que sefialen metas para
cada uno de dichos sistemas y que asignen los recursos disponibles a cada uno de ellos en funcién
de los sectores de la poblacién a los que sirven, parece constituirse en la primera condicién para el
éxito de cualquier esfuerzo por mejorar la calidad material de los asentamientos. Aun cuando pudiera
superarse el problema que han experimentado varios paises de la regién en que se ha aplicado una
sucesion de politicas a veces contradictorias, se mantendria todavia el peligro de que se emplearan
enfoques incompletos mientras los problemas de la VIS no se examinen dentro del contexto de los
sistemas en los cuales se producen y distribuyen.

El problema de la tecnologia aplicada a la produccién y distribucién de VIS presenta otro
aspecto critico que deberia ser encarado con el mayor rigor. La investigacién y desarrollo de
tecnologias apropiadas constituye un factor decisivo que puede tener importantes efectos sobre todos
los sistemas de produccién y distribucién de VIS, especialmente en el sector popular. En este sector
existe, posiblemente més que en ningin otro, una considerable reserva de creatividad cuyo quehacer
es limitado por falta de apoyo cientifico y tecnolégico.

El problema de la tierra es un tépico absolutamente central para cualquier politica de
desarrollo urbano. La ocupacién del suelo no sélo es la actividad inicial de todo proceso de
asentamiento, sino que la renta de la tierra es el principal factor en la constitucién de la estructura
urbana. Las politicas aplicadas hasta ahora para controlar la tendencia a una continua elevacién del
valor de los terrenos urbanos por sobre el indice general de precios, han sido parciales y no han
formado parte de un enfoque integral del desarrollo urbano ni han sido consideradas dentro de la
perspectiva del desarrollo general. Los métodos aplicados hasta hoy han sido principalmente
restrictivos y se han limitado en gran parte al control de los alquileres. La aplicacién de gravimenes
a la propiedad tampoco ha afectado significativamente el mercado inmobiliario.

Los recursos financieros han sido tradicionalmente considerados como el factor mds
importante de la produccién habitacional. Sin embargo, la limitacién de los recursos disponibles por
el sector publico yla baja capacidad media del ahorro familiar mantienen dentro de proporciones muy
modestas las necesidades atendidas a través de mecanismos financieros del sector publico.

Las circunstancias sefialadas parecen indicar una situacién crénica en la cual se han agotado
las opciones instrumentales y que no seria posible superar sin un cambio en las politicas generales
de desarrollo.

€) El asentamiento precario

Cualquier proyeccién realista de la situacién de los asentamientos humanos debe reconocer
que, en las condiciones actuales, el asentamiento precario se mantendrd en el futuro como una de
las principales formas de ocupacién, organizacion, equipamiento y utilizacién del espacio urbano. No
es aventurado suponer que esta forma particular de asentamiento se constituird en una modalidad
habitual de crecimiento de las ciudades. No serd pues posible seguir encarando este problema en la
forma en que hasta ahora se ha venido haciendo.
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Las estrategias que pueden concebirse en cuanto al asentamiento precario se inscriben en dos
grandes opciones que no son excluyentes: la absorcién de las demandas de los grupos que se asientan
precariamente mediante los mecanismos del mercado, y el apoyo a las actividades que en este sentido
lleva a cabo el sector informal.

La primera requiere de un aumento sustancial, tanto de los ingresos de los grupos mds pobres,
como de los recursos piblicos asignados al sector vivienda. Aun cuando, la segunda condicién pudiera
ser posible, quedaria todavia la primera, la cual no podria hacerse efectiva sino que en el largo plazo.
En ese periodo, la situacién se habrd agravado de forma tal que la opcién indicada se hari
pricticamente inviable.

Pocas dudas caben, por consiguiente, de que la segunda opci6n parece ser la mds realista. Ella
implica, sin embargo, el reconocimiento de formas particulares de organizacién, la dotacién de
instrumentos legales y financieros de tecnologias apropiadas, y el establecimiento de formas de
habilitacién de terrenos que ofrezcan alternativas al mercado inmobiliario formal.

En este contexto habria que, en primer lugar, encontrar una solucién permanente para el
problema de la propiedad de la tierra de los asentamientos ya establecidos y disponer de tierra urbana
para nuevos procesos de asentamiento.

En segundo lugar, deberia abordarse el problema del reconocimiento de formas de
organizacion y equipamiento que frecuentemente contraria leyes y reglamentos vigentes. Ello supone,
entre otros asuntos, otorgar personeria juridica a las asociaciones de pobladores de asentamientos
precarios de modo de habilitarlas como sujetos de crédito y de gestion equivalentes a otras
organizaciones cooperativistas.

En tercer lugar, seria necesario poner tierra, materiales de construccién y recursos financieros
a disposicion de las organizaciones gestoras del proceso, lo cual supone la asignacién de recursos
adicionales de inversién social o la transferencia de subsidios del tipo que suele asignarse a los
programas de VIS del sector publico y que benefician a otros sectores de la poblacién.

En cuarto lugar, las tecnologias empiricas actualmente aplicadas en este tipo de asentamiento
ofrecen dificultades practicas y muestran escasa eficiencia en el uso de la fuerza de trabajo, como
consecuencia de la falta de renovacién técnica y de la discontinuidad de los procesos de construccién.
La investigacion y desarrollo de tecnologias apropiadas para el asentamiento precario es una actividad
que debe iniciarse de inmediato.

D Las politicas de gestién

Una categoria diferente de politicas aparece cuando se considera la gestion de los
asentamientos humanos desde la perspectiva local; ello especialmente porque el extraordinario
crecimiento urbano de la regién hace indispensable instancias de administracién y planificacién
descentralizadas, en donde las politicas nacionales sean traducidas en respuestas especificas para la
realidad geogrifica, ecoldgica, cultural y econémica de cada asentamiento.

La rdpida concentracién de la poblacién en unos cuantos puntos del territorio y la creciente
diversificacion de las funciones urbanas presentan, ademds, nuevos tipos de situaciones y problemas
para la solucién de los cuales, dentro del régimen tradicional, las autoridades locales no disponen de
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los elementos institucionales, financieros y técnicos necesarios; de esta manera, la metropolizacién
ha creado de hecho una nueva dimensién administrativa.

El aumento de la autonomia de la administracién local en los paises de la region, que pasa
por cambios importantes en la organizacién administrativa, la estructura juridica, la legislacién y el
sistema tributario, tendrd que ser gradual y requerird de la incorporacién de técnicas avanzadas de
comunicacion social y de la formacién de amplios contingentes de personal calificado. La iniciacién
del proceso, sin embargo, no deberia postergarse puesto que la dimensién local es un componente
indispensable en la aplicacién de cualquier politica de asentamiento humano.

En cuanto a la participacién de la poblacién en la politica local, es necesario enfatizar que
constituye un factor decisivo de la practica democritica y una eficiente via de desarrollo politico. Sin
ella resulta dificil concebir tanto la manera de superar la mayor parte de los obsticulos que impiden
la solucién de los problemas materiales de los asentamientos humanos, como el modo de ejercer
aquel margen de libertad que existe entre el determinismo de las estructuras socio econdmicas yla
organizacion, el acondicionamiento y la utilizacién del espacio.

C. PROBLEMATICA DE LAS CIUDADES MEDIAS EN AMﬁRICA LATINA Y EL
CARIBE; UN ESQUEMA PARA EL ANALISIS Y
EL DIMENSIONAMIENTO DE POLITICAS

Como se ha establecido desde los pérrafos iniciales, las ciudades medias han constituido sujeto
privilegiado de andlisis en la Wltima década y se han protagonizado en ellas variadas formas de
politicas desarrolladas en muy diferentes contextos. La creciente importancia de las ciudades medias
se aprecia en su incremento cualitativo y cuantitativo, tanto referido a volimenes de poblacién como
a niveles generales de actividad econémica y formas mds activas de movilizacién social. Por lo mismo,
es de particular importancia ahondar en su estudio sistemdtico.

A continuacién se propone un "esquema de estudio" que aborda distintos aspectos
problemiticos de estas ciudades, sefialindose, a modo de hipétesis metodoldgicas, los principales
rasgos en cada dimension de andlisis. Este marco de estudio pretende ser de utilidad para apreciar
de modo especifico los problemas de las ciudades medias en cada pais o region.

En el esquema se definen seis dimensiones principales de anlisis, que corresponden a:

- las ciudades medias y su rol en el espacio nacional de asentamientos humanos;
- las ciudades medias y su rol regional;

- la problemitica del crecimiento de las ciudades medias;

- los problemas de marginalizacién e informalidad en las ciudades medias;

- la cuestién organizacional de la sociedad civil y sus insuficiencias; y

- el desarrollo precario de las estructuras gubernamentales.

En cada una de estas dimensiones se han destacado cuatro aspectos problemiticos principales,
obtenidos tanto de la observacién directa como de la literatura sobre experiencias de planificacién

y evaluacioén de politicas y de las principales investigaciones sobre ciudades medias realizadas en la
region.
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El esquema presentado aspira sélo a tener un valor ordenado y metodolégico. El anilisis que
con base en este esquema pueda realizarse debe contemplar, ademds, las complejas interrelaciones
entre las propias dimensiones de andlisis que se han establecido.

a) Las ciudades medias y su rol en el espacio nacional de asentamientos humanos

i) Dependencia de localidades metropolitanas (intercambio desigual; flujos de capital e
inversion desiguales; flujos de recursos humanos calificados; comportamiento "centralista" del sistema
nacional de transporte; formas de dependencia institucional).

ii) Indefinicion precisa de los roles en el sistema de asentamientos humanos nacional.
(Niveles insuficientes de especializaciéon econdmico-productiva; roles "variables" en el disefio de
politicas sectoriales, nacionales yregionales; niveles sustantivos de "competencia” entre asentamientos
humanos de rango medio).

iii) Escasas capacidades de retencién de poblacién, como conducta estable referida a los
movimientos nacionales de poblacién. (Ausencia de politicas sostenidas; insuficientes politicas de
retencion de cuadros calificados; vinculos inestables urbano-rurales; falta de incentivos salariales y de
infraestructura social bésica).

iv) Débil inscripcién de las ciudades medias en una politica nacional y regional sobre
asentamiento humano. (Marcos formalistas y topicos de descentralizacién y de desconcentracién de
actividades; escasos vinculos analiticos y de politicas que interrelacionen lo urbano y lo regional;
andlisis y propuestas predominantemente intraurbanas sobre ciudades medias).

b) Las ciudades medias v su rol regional

i) Débiles vinculos entre ciudad media y region de pertenencia estableciéndose las bases
de un desequilibrio urbano-regional. (Falta de complementariedades econémico-productivas;
relaciones urbano-rurales poco eficaces y estables; predominio de los esquemas de primacia urbana
manifiesta a escala regional; esquemas de competencia poco eficaz entre ciudades medias de un
mismo entorno regional).

ii) Variables e inestables areas de influencia de las cindades medias encontrindose
habitualmente 4reas reducidas y descartindose situaciones de édreas de influencia extrarregionales
(tendencias a una autosuficiencia con escaso desarrollo de la ciudad media; falta de especializaciones
que amplien el drea de irradiacion regional; ausencia de niveles de complementariedad potenciadora
de mayor y estable influencia).

iii) Escasa pertenencia ecolégica de la ciudad media a su ecosistema (protecciéon y
produccién), caracterizindose la implementacién urbana como una agresién creciente sobre el
ecosistema natural. (Uso extensivo de los recursos regionales no-renovables y renovables; ausencia
de una politica eficaz de proteccién ajustada a una politica sistemditica de crecimiento; ausencia de
normativas urbano-regionales de mediano y de largo plazo).

iv) Inadecuacion del sistema de transporte, comunicaciones y de comercializacién a la
escala regional. (Tendencia predominante del sistema de transportes hacia la "centralidad" regional
y falta de extensién eficaz; centralizacién de los medios y la infraestructura del transporte en la ciudad



13

media; comunicaciones nacionales significativas bisicamente a través de la ciudad media; redes de
comercializacién también "centralistas” en la escala regional; politicas poco eficaces y costosas para
la alteracién de la distribucion de 1 a infraestructura regional).

c) La problematica del crecimiento de las ciudades medias

i) Las demandas por tierra urbana y la operacién del mercado de tierras, constituido
en un aspecto limitante de creciente importancia. (Importantes demandas cuantitativas y cualitativas
por suelo urbano; dificultades econémicas y ambientales de la expansion urbana; insuficiencias
normativas; institucionales y politicas en el disefio de politicas de suelo urbano).

ii) - Las demandas crecientes por vivienda y las limitaciones de las politicas de
desarrollo, especialmente por las dificultades severas para estructurar politicas técnicas vy
politicamente factibles. (Limitaciones estructurales en la oferta de vivienda social; dificultades en la
definicion articulada de politicas de ahorro y mecanismo de acceso a programas; insuficiencias de los
programas de acceso a tierras y solucién de vivienda progresiva).

iii) Las demandas crecientes por infraestructura y servicios, que suelen sobrepasar la
capacidad instalada actual. (Andlisis de los umbrales de costos de urbanizacién; problemas especificos
de expansién de redes de infraestructura; dificultades propias de la expansién de servicios especificos).

iv) Las solicitaciones adicionales sobre el sistema de transporte urbano y las conexiones
regionales, especialmente frente a alternativas expansivas. (Dificultades de la actual dotacién de
infraestructura de redes de transporte; problemas en la operacion ycomplementariedad de los medios
de transporte; relacion del sistema urbano con el sistema regional de transportes).

d) Los problemas de marginalizacién e informalidad en las ciudades medias

i) Indicadores crecientes de marginalizacién y de precariedad generalizada para
importantes sectores de la poblacién. (indicadores de déficit en vivienda; infraestructura y servicios
bésicos; crecientes formas de segregacién socio-espacial urbana; falta de accesibilidad de importantes
sectores de la poblacién a programas oficiales de provisién de esencialidades).

ii) Desarrollo expansivo de la ciudad informal y creciente generalizacion de estrategias
de sobrevivencia. (Estructuraciéon de canales informales econémicos; expansién de organizaciones
econdmicas populares alternativas al mercado; estrategias de sobrevivencia en vivienda, infraestructura
y servicios basicos). '

iii) Dificultades severas en los mercados laborales, expresada en desempleo, subempleo
y bajos salarios. (Insuficiencias en la expansién de empleo de actividades secundarias; crecimiento
desmesurado hacia la terciarizacién laboral; escasos efectos indirectos generadores de empleo de los
proyectos de mayor impacto; predominio de tecnologias poco generadoras de empleo; desajustes entre
ofertas y demandas laborales).

iv) Crecientes formas de heterogeneidad (productivas, tecnolégicas, laborales, de calidad
de vida, culturales) en la estructura y funcionamiento de las ciudades medias. (Formas cada vez mis
diferenciadas en la insercién productiva; coexistencia Vde variadas modalidades tecnoldgicas, estindares
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muy diferenciados en vivienda, infraestructura y servicios bdsicos; crecientes conflictos socio-
culturales).

e) La cuestién organizacional en la sociedad civil y sus insuficiencias

i) La estructura social urbana; creciente diferenciacién. (Mayores variedades en la
estructura social, de acuerdo a la heterogeneidad creciente en los diferentes dmbitos; desarrollo de
nuevos sectores asociados a la economia informal).

ii) Insuficiente desarrollo de los Movimientos Sociales Urbanos. (Desarrollo precario
de los movimientos sociales urbanos; movimientos sindicales, movimientos de pobladores y
movimientos territoriales; insuficiente desarrollo de movimientos sociales relativos a la mujer, los
profesionales y el medio ambiente; escaso desarrollo de movimientos sociales de reivindicacién socio-
cultural de la identidad urbana).

iii) Débil desarrollo de las organizaciones politicas de la
ciudad media y ausencia casi total de identidad propia. (Organizaciones politicas que son
principalmente expresiones desagregadas nacionales; escasa presencia de organizaciones politicas
propiamente locales y regionales; escasa articulacién entre organizaciones politicas a nivel local y
dinidmica escasamente centradas en la problemdtica local).

iv) Precarias formas de articulacién entre las organizaciones de la sociedad civil y el
Estado, lo que inhibe el potencial de desarrollo de la ciudad media. (Existencia de instancias
insuficientes de relacién entre organizaciones de la sociedad civil,y entre ellas y el Estado; escasa
historia de experiencias eficaces de accion concertada socio-gubernamental; desarrollo insuficiente
y/o parcializado de formas de participacién).

D El desarrollo precario de las estructuras gubernamentales

i) Desarrollo insuficiente de las modalidades de descentralizacion y de
desconcentracion, destacindose una notable diferencia entre los planteos, propositivos de politicas
y las précticas reales. (Marcos descentralizadores con asignaciones inespecificas de roles; alternativas
descentralizadoras de cardcter parcial; modalidades desconcentradoras sectoriales; mecanismos
insuficientes de asignaciones presupuestarias auténomas).

ii) Escaso desarrollo de empresas piblicas, semipiiblicas y socio-gubernamentales
auténomas, de vital importancia en la solucién de problemas de desarrollo y en la satisfaccién de
necesidades basicas. (Existencia de empresas piblicas no-autonomas; falta de experiencias reales de
empresas mixtas y de empresas estatales congestionadas; legislacién insuficiente, con abundantes
restricciones a los roles gubernamentales).

iii) Insuficiente profesionalizacién en la administracién gubernamental, y especial
debilidad en la formacién de equipos interdisciplinarios estables de trabajo. (Falta de una normativa
de seleccién, promocién y desarrollo profesional en la gestién piblica; modalidades parciales de
carrera funcionaria; movilidad funcionaria estrechamente vinculada a cambios politicos; escaso énfasis
en la constitucién de equipos interdisciplinarios estables).
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iv) Estructuras y organizaciones institucionales gubernamentales poco aptas para
favorecer esquemas eficaces y auténomos de participacion. (Predominio de formas burocriticas con
acento en los aspectos formales de la accién gubernamental; dificultad en el establecimiento de
canales permanentes de relacién con la base social organizada; tendencias predominantes hacia la
definicion de esquemas participatorios con "tutela" gubernamental).
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II. LAS POLITICAS RELATIVAS A ASENTAMIENTOS DE RANGO MEDIO
EN LA REGION

A. LA VALIDEZ DE LAS POLITICAS DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS DE RANGO MEDIO

Los asentamientos de rango medio en la regién han sido objeto de una importante cantidad y
variedad de politicas explicitas e implicitas cuyo caracter, alcance y cobertura social, asi como sus
efectos en el tiempo y las principales consecuencias de su aplicacién -especialmente en relacién a los
propios objetivos preestablecidos- se intenta analizar a continuacién.

Parece importante considerar primero, aunque sea brevemente, el conjunto de argumentos
que validan el planteamiento de politicas para asentamientos humanos de rango medio, asi como los
contextos en que dichas politicas se aplican y las formas que adoptan las acciones respectivas frente
a la gran variedad de objetivos establecidos.

Esta tarea de revision sistemdtica tiene, sin embargo, importantes limitaciones conceptuales,
metodoldgicas y précticas

En primer lugar, como ya se ha sefialado en trabajos anteriores, es dificil homogeneizar el
concepto de asentamiento humano intermedio o de rango medio para paises de muy diferente tamafio
geogrifico y econémico, con una gran heterogeneidad de aparatos productivos -diferenciados atn al
interior de los paises- y con formas de distribuci6n territorial de la poblacién yactividades econdmicas
que corresponden a distintas modalidades historicas y culturales.l?

Por su parte, las politicas aplicadas constituyen un conjunto extraordinariamente amplio, se
inscriben en concepciones tedricas diversas,)¥ que han tenido una desigual permanencia en el
tiempo y se han formulado en contextos socio-politicos también distintos. La dificultad para efectuar
un andlisis acabado y sobre todo una revision de cardcter comparativo, aumenta por el hecho de que
muchas de las politicas estdn implicitas en la accién gubernamental, privada o social directa, y por la
distancia entre el discurso basico de las politicas y la realidad en cuanto a su ejecucion.

También el trabajo se hace ain més complejo por cuanto el andlisis de las politicas referidas
a los asentamientos humanos de rango medio no puede hacerse por separado del referido al complejo
conjunto de politicas nacionales, interregionales, intrarregionales y locales sobre asentamientos
humanos en general.
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Desde esta perspectiva y con el propésito indicado antes, los resultados de varios de los
estudios, reflexiones y experiencias sobre planificacion regional ya realizados en América Latina y el
Caribe!? son enteramente aplicables.

La dificultades sefialadas son importantes ydeterminan que los argumentos y conclusiones del
presente documento tengan mdirgenes de aplicacién relativos, y que méds bien se estructuren con
elementos que podrian guiar una exploracién mds sistemdtica referida a situaciones particulares de
cada pais, ya que sélo un esfuerzo tipolégico® riguroso sobre los asentamientos humanos de rango

medio posibilitard la obtencién de conclusiones mds especificas y sélidas.

Hechas estas salvedades, conviene rescatar aquel conjunto de argumentos que usualmente se
utilizan para validar una accién planificada, predominantemente piblica,¥ referida a los

asentamientos humanos de rango medio:

i) En primer lugar, se postula que la importancia de la planificacién de los asentamientos
humanos se origina en la necesidad de detener el explosivo crecimiento metropolitano, con su
correlato de incrementos cualitativos en los costos sociales de urbanizacién y la amenaza a los
ecosistemas naturales;

ii) Luego, se sostiene que las ciudades de rango medio serian capaces de sostener formas
de desarrollo- con diversos grados de autosuficiencia- en sistemas regionales periféricos,
internalizando importantes economias de escala, externas y territoriales, al menos suficientes como
para originar un orden territorial nacional que implique una ocupacién mids homogénea y
geopoliticamente mds estable del territorio;

iii) Se argumenta también que las caracteristicas de los nuevos esquemas u opciones del
desarrollo, fundados en ventajas reales de las economias latinoamericanas como son las relativas a
la dotacién de recursos naturales y de fuerza de trabajo, asi como la existencia de posibilidades de
colaboraci6n e integracién horizontal, exigirian un ordenamiento territorial basado en el predominio
de las ciudades medias y en la estructuracion de sistemas regionales de rango medio nacional;

iv) De la misma manera, se sefiala la necesidad de superar los fenémenos asociados a la
dispersién de la poblacién rural y a la dinimicas de las formas productivas agricolas predominantes,
lo que supondria también un ordenamiento jerarquizado de asentamientos humanos;

V) Se considera que el 4mbito regional -intranacional- seria especialmente vélido para
llevar a cabo esfuerzos de descentralizacién gubernamental®® asociados con procesos efectivos de
democratizacién y con las demandas vigentes de planificacion y accién multisectorial coherentes y de
disefio de politicas concertadas; y

vi) Se sostiene, finalmente, que en el espacio de influencia ide las ciudades de rango
medio existen mayores posibilidades para la instauracion de sistemas efectivos de participacién de la
base social organizada, condicién entendida como cada vez mds indispensable para estabilizar y
sostener procesos democriticos, y como fundamental para elaborar diagndsticos, estrategias y
proyectos.
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B. LOS CONTEXTOS GENERALES EN LOS QUE SE HAN DEFINIDO LAS POLITICAS
DE ASENTAMIENTOS HUMANOS INTERMEDIOS

Las diversas politicas referidas a asentamientos humanos intermedios en América Latina y el Caribe
se han propuesto yllevado a la prictica en realidades sociopoliticas muy distintas. En funcién de ello,
parece conveniente destacar algunos elementos comunes de los diferentes contextos en que las
politicas fueron disefiadas y que sirven de marco para su andlisis posterior.

En primer lugar, en pricticamente todas las experiencias conocidas, el gobierno desempeiia
un papel estratégico y los disefios de politicas se enmarcan, por tanto, en el tipo conocido como de

politicas correspondientes se tefiirdn de esos rasgos.t

Por su parte, los diferentes contextos sociopoliticos y sus respectivas formulaciones de
planificacion suponen diversos esquemas y estructuras de participacién social y la presencia de
distintos vinculos socio-gubernamentales. Las formas que adquiere la participacién de la base social
organizada y los lazos que establece con la estructura gubernamental son elementos vitales de los que
en buena medida depende la factibilidad de una propuesta de planificacion.

La afirmacion de cardcter general que aqui se hace -que obviamente requiere especificidad
para cada experiencia nacional o regional, en cada tiempo histdrico particular- es que en la region
han predominado esquemas de planificacion intervencionistas -con énfasis en instrumentos de
incentivo y de restriccién de localizacién- y una serie de medidas de politica sectorial, en medio de
estructuras gubernamentales insuficientemente desarrolladas en los asentamientos humanos de rango
medio que presentan importantes deficiencias en el 4mbito de la participacion social, practicamente
desconociéndose esquemas de protagonismo popular en el disefio, gestién y control de programas y
proyectos.

Adicionalmente, las opciones mds globales por el desarrollo en los paises de la region
(esfuerzos de industrializacién sustitutiva y diversificacion de la estructura de las exportaciones, entre
otros) suelen no conceder un papel importante a las ciudades medias o a los subsistemas de
asentamiento humanos que ellas protagonizan.

Las politicas mis recientes, por su parte, tanto aquéllas referidas a los asentamientos humanos
de porte medio, como al conjunto de las variables y procesos vinculados al desarrollo econémico, se
inscriben en los programas de ajuste que con mayor o menor énfasis todos los paises de la regién
ponen en prictica en respuesta a la crisis y que tienen como objetivo central, en general, mejorar la
balanza de pagos y normalizar el servicio de la masiva deuda externa.

Sumando a los problemas de cardcter econdémico y social mds "tradicionales" a que estas
politicas se refieren y que han sido ampliamente divulgados, los contextos aludidos evidencian una
reduccion en los niveles de actividad econdmica y de empleo y, en términos generales, un
exacerbacion de los problemas de "desequilibrios” regionales al interior de los paises. Esto ltimo se
debe fundamentalmente, a la orientacién del desarrollo de las actividades de exportacidon, a las
restricciones monetarias y a la reduccién del gasto piblico y de las inversiones. Ademdis, la
localizacion de estas ultimas ha tendido a aumentar las diferencias interregionales en cada pais,
favoreciendo las dreas mds desarrolladas que ya presentan niveles de concentracién de recursos, lo
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que les permite dar una rdpida respuesta a los estimulos de una politica de promocién de
exportaciones.

En otras palabras, se detecta una intensificacién de las diferencias sectoriales en favor de las
actividades vinculadas a la exportacion, lo que tiene importantes efectos negativos sobre el desarrollo
diferencial de las regiones y de los centros poblados respectivos.

Las restricciones de los créditos internos, asi como las tasas de interés, han aumentado
considerablemente, lo que ha originado un decrecimiento de la inversién privada productiva y un
aumento del capital para la especulacién financiera. A su vez las altas tasas de interés favorecen a
las regiones mas desarrolladas en donde la rentabilidad de la inversion privada es mayor. Finalmente,
como la reduccién en el gasto piblico ha sido en general el instrumento usado para disminuir el
déficit fiscal, la continuidad de las politicas piblicas disefiadas en el pasado en condiciones mas
favorables se ha visto severamente afectada, inhibiéndose ademds el planteamiento de nuevas politicas
de desarrollo territorial en la periferia.

C. ANALISIS GENERAL DE LAS EXPERIENCIAS

Las experiencias de planificacién de los asentamientos humanos intermedios en América Latina y el
Caribe han tenido magros resultados, especialmente en cuanto a los esfuerzos por vitalizar las
ciudades de rango medio existentes y sus respectivos subsistemas de asentamientos humanos
periféricos.

Convendria hacer referencia aqui a muchas experiencias e investigaciones que han tratado
sobre modalidades de planificacion y planteamientos de politicas referidas a asentamientos humanos
de rango medio,’” las que en general demuestran que en las dltimas décadas de planificacion
territorial en la region -tanto en su vertiente intrarregional como urbana- las referidas politicas no
han modificado la estructura concentrada del sistema nacional de asentamiento humano, no han
activado procesos mds o menos permanentes de desarrollo territorial en regiones periféricas, y ni

siquiera han hecho una contribucién efectiva a la mejor distribucién del ingreso y las oportunidades.

Los magros resultados de este tipo de politicas -situacién a la que se ha hecho referencia- se
explican, en gran medida, por un conjunto de elementos tedricos y técnicos comunes que se
encuentran en la base de los esfuerzos realizados en esta materia. De entre éstos cabe destacar
algunos.

i) Estds politicas han tenido un fuerte cardcter idealista, utépico y academicista, lo que
se explica, en parte, porque la mayoria de las experiencias se apoyan en un diagndstico impreciso de
la realidad de las ciudades de rango intermedio y de sus dreas de influencia regional. A su vez, la
imprecisién en el nivel de conocimientos de la realidad a ser modificada se enmarca muchas veces
en esquemas de andlisis sobresimplificados y,en varios casos, evidentemente parciales. El predominio
de las categorias espaciales por sobre las categorias sociales y la ausencia de un marco conceptual
interdisciplinario que permita llevar a cavo enfoques comprensivos, llevan en demasiadas ocasiones
a un academicismo mucho més cercano al trabajo de laboratorio que a la praxis social. En este
sentido hay que destacar la base predominantemente tedrica en que se apoya, en muchas
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oportunidades, ¢l disefio de este tipo de politicas. El caso del uso acritico de la teoria de los llamados
polos de desarrollo es un buen ejemplo de esta caracteristica.

ii) En la mayoria de los casos la ausencia de estudios de factibilidad y viabilidad de las
politicas disefiadas ha conducido a que muchas veces no resistan ficilmente un andlisis de coherencia
interna. Muy a menudo, también, las proyecciones de recursos financieros necesarios para concretar
las propuestas son imprecisas, y los estudios de factibilidad sociopolitica que den cuenta efectiva de
las opiniones y opciones de los movimientos sociales y fuerzas politicas en torno a esas propuestas,

o no se efectlian, o se realizan con una metodologia inadecuada.?/

iii) Las politicas referidas a los asentamientos humanos de rango medio se han integrado
escasamente con las macropoliticas de desarrollo en los paises de la region. Esta desvinculaciéon se
pone de manifiesto tanto por las severas dificultades para que las propuestas de politicas territoriales -
en particular las que hacen referencia a las ciudades de rango medio y sus subsistemas regionales-
formen parte de las politicas prioritarias o centrales del desarrollo nacional, como por las importantes
deficiencias en la integracién de las politicas sobre asentamientos humanos de rango medio en las
politicas nacionales centrales y en las sectoriales, ypor la falta de integracion del conjunto de politicas
territoriales entre si, dada la ausencia de estrategias coherentes referidas al sistema nacional de

asentamientos humanos.t

iv) Las politicas no se refieren al conjunto de recursos disponibles que constituyen el total
del potencial de desarrollo de las regiones y de las ciudades de rango medio,? a la variedad de
tecnologias adaptativas presentes en esos dmbitos, y especialmente a la capacidad social organizativa
existente en esos asentamientos humanos. Por el contrario, muchas de las politicas se plantean en

problema de los recursos regionales disponibles con posterioridad al establecimiento de las opciones.

V) Las politicas referidas a los asentamientos humanos de rango medio no se
fundamentan suficientemente en un reconocimiento de sus especificidades; mds bien se disefian de
acuerdo a marcos generales, sin buscar su adecuacién a situaciones distintas particulares, como son,
por ejemplo, las ciudades medias rezagadas en subsistemas regionales periféricos de bajo dinamismo
econémico y las ciudades medias que, por diversas razones, se constituyen tanto en centros de
crecimiento explosivo, como en centros de actividad en regiones predominantemente rurales.

D. LOS INSTRUMENTQOS DE APLICACION DE LAS POLITICAS REFERIDAS A
LOS ASENTAMIENTOS INTERMEDIOS

El andlisis que sigue a continuacién se refiere a los principales dmbitos instrumentales en que se
mueven las politicas relativas a los asentamientos de rango medio. Por cierto, éstos se desenvuelven
en contextos politicos y culturales de muy diversos signos, que en cada caso afectardn el papel que
el mercado desempefia como asignador de recursos, el tipo de actitud intervencionista, rectora o
reguladora del Estado y, sobre todo, el grado de participacién social y gestion no gubernamental
involucrado en la gestién local.

En alguna medida, en los acdpites anteriores se ha hecho referencia incidental a varios de los
instrumentos de politica utilizados con mds frecuencia en las experiencias de planificacién aplicadas
a los asentamientos de tamafio medio y sus entornos regionales en la region.
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Corresponde ahora revisar de modo mds sistemdtico -aunque, dados los limites de este
documento, sin entrar en un andlisis exhaustivo- esa variedad de instrumentos, sefialando, como
observacion hipotética inicial y principal, que s6lo excepcionalmente constituyen un conjunto
coherente e integrado. Més bien se trata de instrumentos inscritos en una perspectiva parcial, cuyo
manejo suele depender de organismo sectorializados lo cual, més alld de sus propias limitaciones,
confirma la dificultad fundamental que compromete la eficacia del conjunto de instrumentos que a
continuacién se sefialan.

i) Instrumentos de_politica referidos al incremento de la infraestructura _econdmica,
especialmente la referida a la expansién de la generacién y transicién de energia, y de los sistemas
de transporte, comunicaciones y comercializaci6n.

En términos generales, estos instrumentos apuntan a mejorar las condiciones bdsicas que
posibilitan la concreci6n, en las ciudades medias y en su entorno regional, de los objetivos mds
amplios del desarrollo. Por esta via, se proporcionan los recursos necesarios para hacer factibles las
actividades productivas, especialmente en lo referido al mejoramiento en el abastecimiento y costo
de la energia, el transporte y la distribucién de bienes y servicios.

La puesta en prictica de estos instrumentos supone altos costos de inversién y deben
estudiarse con la mayor precision los beneficios sociales diferenciados y los beneficios efectivamente
aplicables en la ciudad media y su respectiva regién. Adicionalmente, la factibilidad de estas
inversiones estard condicionada precisamente por la existencia de proyectos productivos con altos
grados de posibilidad de realizacién. Por otra parte, la definicién de la duracién de infraestructura
de la ciudad media y de los posibles horizontes de la demanda, determinarian los distintos umbrales
futuros de la inversion. La ausencia, muy comin, de este Gltimo elemento de diagndstico menoscaba
la eficacia esperada de los proyectos de inversién.

ii) Instrumentos de_politica para el incremento de la infraestructura social bdsica,
especialmente 1la referida a la expansion de servicios de salud, educacién y urbanos, particularmente
de vivienda.

Esta infraestructura social que afecta directamente la calidad de vida de la poblacién de la
ciudad media, es también un variable importante -por medio de la generacién de economias
territoriales y la elevacién de la productividad de la fuerza de trabajo- de la factibilidad de inversiones
econdmicas.

Estos instrumentos son bastante habituales por estar bajo la tuicién gubernamental central
y porque se refieren a demandas sociales reiteradas. La consideraciones hechas en relacién a las
iniciativas vinculadas a la infraestructura econémica son también vilidas en estos casos, especialmente
respecto a la sectorializacién que predomina en la formulacién de los proyectos, la ausencia de
diagnosticos sobre capacidad instalada real y demanda futura de infraestructura social, y la existencia
de un casi irrestricto control sectorial centralizado de las acciones correspondientes. Las posibilidades
de una alteracién significativa en la concepcién de este tipo de instrumentos no sélo estd en funcién
de una integracién multisectorial y un predominio institucional local, sino también de una
incorporacion efectiva de los mecanismos de participacién y control de la comunidad en la
determinacién de prioridades y en la ejecucion de los proyectos.
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iii) Lus instrumentos mds especificamente urbanos, que son los que se refieren al
planeamiento urbano de la ciudad media, incorporan un amplio conjunto de medidas relativas a
materias tales como la zonificacion y el aumento de la densidad por actividades especificas, la
remodelacion, el establecimiento de limites urbanos, principalmente de los sistemas de transportes.
Con un evidente predominio de la visién especialista, estos instrumentos de planificacién fisica se
encuentran muy difundidos y adquieren su mayor vigencia al referirse a planes reguladores.

Respecto de estos instrumentos de politicas, la critica a su eficacia es bastante generalizada
en los paises de la region, especialmente debido a su escasa vinculacién con otros tipos de politicas,
y por la notable distancia entre la-orientacién normativa con que se definen y la realidad del dmbito
en que se aplican. Adicionalmente, como en los casos anteriores. las instancias sectoriales nacionales
son las que desempefian el papel principal en la definicién de estos instrumentos, y existe escasa
experiencia sobre participacién de la base social organizada en la definicién, puesta en marcha y
control de ellos.

iv) Instrumentos de integracién regional vy nacional de las ciudades de tamafio mediano,
que consisten en medidas orientadas a vincular econdmica, territorial, social y politicamente las

ciudades de rango medio con sus contextos regionales y nacionales.

Son bésicamente instrumentos de politicas destinados a mejorar las vinculaciones de la entidad
urbana con el contexto rural inmediato, el regional yel nacional. Esto implica el disefio de inversiones
infraestructurales en transporte y comunicaciones, y en particular supone adaptar un conjunto de

instrumentos de politicas méds propiamente urbano-regionales.2/

El instrumental propio de la planificacién interurbana se compone de esquemas de
establecimiento de roles precisos y jerarquizados en un red de centros urbanos en un contexto
territorial dado, que implican determinadas formas de interaccion, complementariedad ycompetencia.
Estas politicas -basadas las mds de ellas en precisos y discutible esquemas conceptuales-2 tienen
una fuerte tendencia academicista y escasa concrecidn en proyectos especificos. Pero atin asi,
establecen una preocupacién por uno de los aspectos fundamentales en la planificacion de una ciudad
media, cual es su grado de vinculacion y pertenencia regional ylas maneras de enfrentar las complejas

interrelaciones urbano-rurales.

E. EL ASPECTO INSTITUCIONAL Y EL DE LA PARTICIPACION SOCIAL:
ALGUNOS RASGOS FUNDAMENTALES

En los acdpites anteriores se ha insinuado ya una preocupacién dominante por los aspectos
institucionales y por las modalidades de participacién vinculadas con las politicas sobre asentamientos
intermedios. Conviene explicitar ahora el significado principal que estos aspectos han tenido en la
préctica relativa a estas politicas.

El aspecto institucional en la planificacién y gestién del desarrollo de ciudades medias se
refiere, basicamente, al papel que desemperfian algunas estructuras de gestién que son, con frecuencia,
incapaces de enfrentar las nuevas demandas de los procesos de cambio. Enfrentadas a esta situacién,
- por ejemplo, las instituciones municipales se han visto obligadas a diversificar sus departamentos, han
tendido a racionalizar sus métodos de trabajo e intentado mejorar la calidad profesional y técnica de
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su personal. Por su parte, en la ciudad media se manifiesta también la institucionalidad sectorial -
tanto nacional como regional- especialmente en los casos en que la sede del gobierno local coincide
con la ciudad media respectiva. Las distintas légicas burocriticas y los diferentes objetivos
institucionales que predominan en una u otra perspectiva -local o municipal y nacional- son factores
que explican la tensién y los conflictos que se producen entre ellas. Asi, la relativa obsolescencia
municipal y la tensién institucional ya mencionada aparecen, inicialmente, como los principales
problemas en esta materia. ’

A lo anterior se agregan problemas relacionados con la descentralizacién administrativa en
su expresion sectorial y regional, la creacién y puesta en funcionamiento de corporaciones regionales,
el papel de las empresas piiblicas locales -a escala municipal- y el grado de autonomia con que se
evaldan y ponen en préctica los proyectos de inversion.

Los esquemas de descentralizacion 1llevados a cabo en la regién han mantenido alcances
menores en el ambito presupuestal y de proyectos -precisamente donde las transferencias de
responsabilidades adquieren mayor importancia- presentindose, cuando mucho, alternativas
institucionales que sélo se aproximan a esquemas de desconcentracién, especialmente en cuanto se
refiere a la operacién del sistema sectorial nacional en el 4mbito regional y local.

Las corporaciones regionales en las ciudades medias presentan resultados relativamente
satisfactorios, que en parte se deben a su mayor capacidad para establecer una buena coordinacién
interinstitucional entre las agencias gubernamentales y al hecho de disponer de una autonomia
juridica, financiera y administrativa muy superior a la del gobierno municipal. El manejo aislado de
estas corporaciones ha conspirado, sin embargo, contra la obtencién de mayores logros.

La cuestion institucional tiene' claros vinculos con la participacion, que constituye el principal
y mis eficaz control social de los cambios institucionales imprescindibles para asegurar grados
suficientes de autonomia a los gobiernos locales y a la propia comunidad en su participacién en la
activacion de las ciudades medias y en la superacién de sus principales problemas.

Se ha insinuado que, en general, los esquemas de participacién suponen una cierta sujecién
social a la instancia gubernamental, que exige el apoyo irrestricto de las comunidades. Tal vez por
lo mismo las experiencias participativas en las ciudades medias -donde, se reitera, existe un potencial
para su activacion eficaz- son relativamente pocas y muy rara vez se fundamentan en el principio de
autonomia organizativa de la sociedad civil. Esto conduce al objetivo desaprovechamiento de un
potencial de recursos para la formulacion de politicas yla ejecucion de proyectos, cuya utilizaciéon es
fundamental para que las politicas desarrolladas en asentamientos medios favorezcan a las mayorias
sociales representadas en los esquemas participativos.

El extraordinario desarrollo urbano que ha tenido lugar en América Latina y el Caribe ha ido
produciendo un traslado del foco de atencién de los gobiernos hacia los problemas urbanos maés
cldsicos como son el acceso a la tierra urbana, la insuficiencia de la infraestructura y de los servicios,
y las precariedades vinculadas al empleo y en general a la economia urbana.

Lo critico de estos problemas en muchas ciudades de la region, ha significado crecientes y mis
poderosas organizaciones comunitarias que han acumulado experiencia y generado capacidad de
accién y han aumentado los niveles dé la movilizacién social. Por otra parte la heterogeneidad social
que se observa en las dreas urbanas ha implicado la aparicién de una gran cantidad de intereses
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divergentes y,en muchos casos, contrapuestos, lo que ha llevado al surgimiento o agudizacién de los
conflictos.

En las dreas urbanas el vinculo mds estrecho entre la institucionalidad del Estado y la sociedad
civil es el municipio. En las ciudades medias éste adquiere una significacién tnica, constituyéndose
en el punto nodal, por un lado de los niveles de descentralizacién del Estado y, por otro, de las
acciones de participacién de la comunidad. Asi, el municipio aparece como la "bisagra”de procesos
de interaccién del Estado con la sociedad civil. Por lo mismo, parece imprescindible lograr un
aumento sustantivo de los niveles de autonomia de los municipios, como una manera de incorporar
realmente a la comunidad y los individuos en la gestién del desarrollo.

Los planteamientos de participacién?’ auténoma de los movimientos sociales mds comunes
en los paises de América Latina y el Caribe, necesitan esquemas institucionales diversos, que
correspondan a la propia experiencia participativa de cada realidad social especifica y se retieren
principalmente a las 4reas-problemas més importantes en cuanto a la infraestructura econémica y
social, a la provisién de servicios urbanos y a la integracién regional y nacional del asentamiento
humano de rango medio.

F. SINTESIS Y CONCLUSIONES

Del anilisis de la experiencia sobre politicas de asentamientos humanos de rango medio en los paises
de la regién, se desprende un conjunto de conclusiones de las cuales las principales son:

a) Aunque en muchos paises no ha existido en forma explicita un formulacion estratégica
referente a los asentamientos de rango medio, el gran conjunto de politicas implicitas -la gran mayoria
de caricter sectorial- ha tenido un impacto real sobre la distribucién de actividades y personas en el
territorio, lo que ha llevado a nuevos planteamientos sobre la planificacion de los asentamientos
humanos en que predomina una fuerte tendencia hacia la coordinacién de las politicas sectoriales en
el ambito local y el resurgimiento de las unidades administrativas territoriales menores -
municipalidades- como organismos de accion.

b) En general, las politicas sobre asentamientos humanos referidas a los asentamientos
de rango medio se desarrollan en perfodos especificos del desarrollo socioeconoémico de los paises;
en particular se relacionan con el proceso de modernizacién del Estado y el aumento de las tareas
y responsabilidades del mismo. Por otra parte, se vinculan con el proceso de crecimiento econdmico
yla necesidad de una organizacién més efectiva para la mantencion de las tasas logradas. Por altimo,
se vinculan con la necesidad de atenuar el conflicto social presente en muchos paises, por medio del
impulso de procesos redistributivos a través de la inversion en infraestructura social basica y el
desarrollo de los servicios. Por su estrecha vinculacién con las dindmicas particulares de cada pais,
estas politicas adquieren caracteristicas peculiares, rasgo que se ha venido destacando a lo largo de
todo este trabajo.

c) Los objetivos basicos presentes con mds frecuencia en las politicas sobre asentamientos
humanos de rango medio se relacionan con el problema del centralismo territorial exacerbado
existente en Latinoamérica y el Caribe y las medidas tendientes a su control, o con procesos de
expansion y consolidacién de la frontera tras los cuales subyacen objetivos de cardcter geopolitico.
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d) Los asentamientos humanos de rango medio son considerados no sélo como centros
de servicios para una determinada zona de influencia, sino también como centros impulsores del
desarrollo local y regional.

e) Muchas veces el cardcter sectorialista de las medidas respectivas y el énfasis que se
da a la accion del Estado en la provisién de servicios, dificultan la formulacién de programas mds
amplios que consideren otro tipo de inversiones bisicas, como pueden ser las industriales y las
comerciales, lo que pone en peligro la consecucién efectiva de los objetivos mds estructurales del
desarrollo, y establece una distancia entre el discurso programético y la realidad.

1) En los paises de mayor tamafio de la regién, existen grandes diferencias en el
desarrollo de los asentamientos humanos de rango medio entre las distintas regiones. Esto obedece,
fundamentalmente, a un desarrollo econémico regional de cardcter desigual.

g) En los asentamientos de estos mismos paises se presenta una relativa uniformidad en
la estructura ocupacional de la poblacion econémicamente activa, con predominio del sector terciario
y las funciones diversificadas. Ademés existe una gran subutilizacién de la mano de obra, fenémeno
que es similar al de las grandes ciudades.

h) La integracion en las politicas de desarrollo rural, y especificamente en los esquemas
de reforma agraria, de consideraciones referidas al mejoramiento de las condiciones de los centros
de servicios e intercambio, ha sido pricticamente inexistente en América Latina. Esta situacién ha
conspirado no en pequefia proporcién contra el éxito de dichos programas. La consideracién explicita
de planteamientos integrados en los casos que corresponda, sin duda se constituye en herramienta
de considerables proyecciones.

i) Los instrumentos utilizados para llevar a cabo las diferentes politicas se refieren
fundamentalmente al 4rea de la inversién en servicios de cardcter social y en infraestructura
econémica. En general, se observa un aumento de la centralizacién, en la medida en que el conjunto
de estas obras, en sus etapas de gestacion y ejecucion, dependen de los ministerios y reparticiones
del gobierno central.

J) En afios recientes surge en algunos paises una tendencia al manejo local de las
inversiones, con lo cual se dinamizan los asentamientos menores, que asumen nuevas funciones y
mayores responsabilidades en el planteamiento y puesta en prictica de politicas de desarrollo.

k) Los instrumentos referidos a la restriccion e incentivo a la localizacién industrial han
tenido un éxito relativo y han demostrado ser ineficientes en el largo plazo, y, ademis de
comprometer recursos -por la via del subsidio- en forma relativamente permanente, se han
transformado en una carga para los presupuesto nacionales, regionales y locales.

D Los instrumentos de reorganizacién administrativa y de integracién rural-urbana que
se han utilizado, han sido de mayor efectividad en la medida en que se logran una integracién
multisectorial y una amplia participacién de la base social. Cuando no han existido estos elementos,
dichos instrumentos han perdido eficacia.
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m) Finalmente, se puede establecer que el planteamiento de politicas referidas a los
asentamientos humanos de rango medio ha sido diferente entre los paises de la region. Su desarrollo
se ha visto fuertemente influido por los grados relativos de desarrollo econdémico-social, por la mayor
o menor participacion del Estado como agente de cambio y por las coyunturas de cardcter politico.
El éxito de tales politicas ha estado fuertemente condicionado por los niveles de participacién social,
por los grados de integracién y coordinacion intersectorial y por su continuidad.
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IIl. RECOMENDACIONES ESPECIFICAS SOBRE POLITICAS DE
ASENTAMIENTOS HUMANOS DE RANGO MEDIO

Corresponde ahora presentar diferentes opciones de politicas especificas relativas a dreas
problemdticas especialmente significativas en la region. Dados los limites del presente documento,
a continuacién se consignan s6lo algunas de estas politicas, especialmente aquellas vinculadas -en sus
sentido y orientacién fundamental- a los planteamientos principales expuestos anteriormente. Este
ejercicio debe entenderse como de tipo general, ya que no asigna prioridades. Para su
particularizacion, deberia referirse a las distintas situaciones especificas de los asentamientos
intermedios de los paises de América Latina y el Caribe.

Estas opciones de politicas especificas es posible desagregarlas en términos de su
operacionalizacién a través de instrumentos de tipo particular y en referencia a los distintos niveles
de gestién y de planificacién: nacional, regional y local.

Dada la trascendencia que reviste la participacion social en los esquemas y estrategias de
desarrollo de las ciudades medias, es de particular importancia la traduccién en medidas y acciones
pertinentes al nivel local de las politicas y tareas que se derivan de los programa determinados en los
niveles nacional yregional. Esta traduccién vertical debe definir también los grados de autonomia que
debieran tener la iniciativa y la gestién local, De tal forma, las politicas de caricter sectorial y
especificas, por ejemplo, debieran considerar como parte integral de las mismas el conjunto de las
recomendaciones y acciones tendientes a estimular y promover la participacién social local.

A. POLITICAS SOBRE TIERRAS

Autores inscritos en diferentes perspectivas disciplinarias e ideolégicas y con enfoques tedrico-
metodologicos de gran diversidad, han planteado la cuestién de la tierra como un elemento clave de
las politicas de desarrollo urbano en la regién. En los contextos propios de los asentamientos de
rango medio es posible desarrollar programas que permitan el acceso al suelo urbano de los sectores
sociales de menor ingreso relativo; contemplar modificaciones de los regimenes de tenencia,
priorizando 1la propiedad social y cooperativa; sostener politicas de reserva estatal -municipal- de
tierra para la expansion urbana; establecer normas precisas sobre fraccionamiento de tierras,
especialmente cuando implican transferencias de tierras de uso rural a uso urbano; disefiar politicas
tributarias que aseguren la captacion social de la plusvalia generadas por efectos de la accién urbana
del sector publico; establecer mecanismos expeditos de expropiacién que permitan la accién
planificadora del sector piblico y establezcan un justo equilibrio entre el interés privado y el interés
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social y, en general, definir un conjunto integrado de acciones que reconozcan efectivamente que el
acceso a la tierra es la base de los esfuerzos por mejorar la calidad de vida y de hédbitat de las
mayorias sociales.

B. POLITICAS SOBRE VIVIENDA SOCIAL

En los asentamientos humanos de rango medio se suelen concentrar déficit significativos de viviendas
sociales; ello conduce a la necesidad urgente de definir politicas en esta materia que, a su vez,
constituye uno de los campos sectoriales mds importantes en los enfoques de reactivacién econémica
regional. Deberdn considerarse politicas de vivienda que, basadas en el caricter progresivo de la
solucién habitacional, se vinculen a las politicas de acceso preferente al suelo urbano de los sectores
marginales ya mencionados.

Estas politicas deben poner énfasis en la aplicacién de tecnologias productivas regionales, el
uso eficiente de insumos materiales locales y la plena ocupacién de la potencialidad social organizada,
todos ellos aspectos vitales en el disefio de medidas realistas y eficaces en materia de vivienda social.

C. POLITICAS DE ACTIVACION PRODUCTIVA

La activacién de los asentamientos humanos de rango medio debe aportarse en un refuerzo de los
sectores productivos, en especial de aquellos en que se aprovechan ventajas econémicas locales; de
las actividades que produzcan bienes y servicios esenciales; de las iniciativas de inversion generadoras
de ocupaciones estables, y de los rubros que favorezcan la mayor interrelacion econémica y
establezcan los efectos encadenados mads significativos.

Aun cuando es obvio que no pueden privilegiarse sectorialmente unas u otras actividades -
porque ello dependerd de las distintas situaciones especificas-, es posible que las orientaciones de las
politicas establezcan un priorizacion de las formas tecnolégicas laboral-intensivas que utilizan insumos
locales; de formas de propiedad social que favorezcan la autogestion productiva; de programas de
apoyo estatal eficaz -lineas de financiamiento y asistencia técnica, principalmente- a las actividades
de mediana y pequefia escala, y de desarrollo de una correspondiente politica de adiestramiento de
recursos humanos.

D. POLITICAS INTEGRALES EN AREAS MARGINALES

Cada vez adquieren mayor fuerza los programas integrales para dreas especificas donde predominan
sectores sociales marginales. Esto, como un modo eficiente de enfrentar el conjunto de déficit y
carencias a que estos sectores estdn sometidos, incorporando el potencial de las economias informales
urbanas. Estos programas deben formularse considerando cuidadosamente la realidad actual,
caracterizada, entre otros, por las tomas de terreno, el hacinamiento habitacional y la alta densidad
en 4reas subcentrales, la incapacidad de ahorro, las carencias de servicios e infraestructura y la
insalubridad ambiental. Deberdn definirse soluciones aprovechando, como ya se sefials, la
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organizacion popular, incorporando innovaciones tecnoldgicas yacentuando el cardcter masivo de los
programas.

E. POLITICAS DE DESARROLLO URBANO

Las politicas de desarrollo urbano deben superar la concepcién fisica del plano regulador,
imponiéndose enfoques integrales que incorporen realmente los sectores sociales respectivos. Las
soluciones de zonificacion del asentamiento humano de rango medio, las formas de control de la
expansion urbana, las regulaciones del funcionamiento de los sistemas de transportes y la
programacion de la inversion en infraestructura, deben establecerse en funcién del objetivo social de
mejorar la calidad de vida, y del objetivo de satisfacer las demandas generadas por la propia activacién
productiva. Esto conduce a la definicién de estrategias precisas de desarrollo urbano, que deben ser
sometidas a las respectivas instancias de decisién politica y social, y que han de compatibilizarse
efectivamente con las opciones generales del desarrollo.

F. POLITICAS DE AUTOABASTECIMIENTO DE SERVICIOS

En especial en las dreas marginales, los déficit en servicios esenciales son muy elevados yla cobertura
sanitaria, educacional, recreacional, del servicio judicial y de servicios de infraestructura es escasa, al
extremo de que el criterio de autosuficiencia, propio de las estrategias urbanas de sobrevivencia,
comienza a tener una considerable importancia. Esta situacién -insuficientemente recogida en los
diagnosticos- conduce necesariamente. a sostener politicas realistas de autoabastecimiento con pleno
reconocimiento del protagonismo de la comunidad yde las organizaciones de la base social territorial,
y a la concertacion de los proyectos precisos de inversién a los que serd necesario hacer ajustes
institucionales, tecnolégicos, de tamafio, de localizacién y sobre todo organizativos.

G. LAS NUEVAS MODALIDADES DEL FINANCIAMIENTO URBANO

Parece especialmente necesario introducir importantes innovaciones en los esquemas de
financiamiento de los asentamientos humanos de rango medio. Estos deberdn incluir, como expresion
concreta de una prioridad nacional, una asignacién presupuestaria cualitativamente superior para
dichos asentamientos, asegurando, al mismo tiempo, los correspondientes grados de autonomia. Es
importante, ademds, disefiar una politica tributaria con claro caricter redistributivo y que constituya
uno de los instrumentos fundamentales para asegurar que la superaciéon del desequilibrio territorial
conduzca a una mayor equidad social. Finalmente estas politicas deben complementarse con el
creciente reconocimiento de los recursos no financieros como factores fundamentales en la definicién
de proyectos de inversién.

H. POLITICAS DE TRANSPORTE

En los asentamientos humanos de -rango medio el sector transporte es fundamental para su
funcionamiento, de suerte que la definicién de politicas en esta actividad es clave. Ellas deberin
considerar medidas redistributivas del transporte urbano en favor de los sectores sociales de menores
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ingresos, con el correspondiente mejoramiento de las existencias de vehiculos, Ia priorizacién de la
movilizacion colectiva, al ajuste de los recorridos y el eficaz control del uso del automévil.

Al mismo tiempo, se hace necesario ajustar los sistemas de transporte regionales y ampliar
estas politicas al transporte de carga. Se establece asi un reforzamiento de los vinculos campo-ciudad
en los distintos contextos regionales, favoreciendo en dicha relacién al medio rural y a la poblacién
regional no urbana.

I. POLITICAS DE INTEGRACION REGIONAL

Las politicas de este tipo se proponen, bédsicamente, afirmar la configuracién del sistema regional no
central al que pertenecen los asentamientos intermedios, y tienen como objetivo orientador mejorar
la calidad de vida de los habitantes de toda la regién y en particular de los sectores sociales mds
desposeidos. Esto implica ajustar las politicas anteriormente establecidas a la dimensién regional, en
la que son posibles ciertos mérgenes de efectos externos y en donde se hace necesario asimilar y
maximizar los efectos territoriales de los proyectos mds significativos, coordinando, entre otras, las
acciones en transporte, comunicaciones, infraestructura energética, infraestructura social bisica, redes
de comercializacién, centrales de abastecimiento, reorganizacién regional. Igualmente importantes
para los esfuerzos de organizacién territorial en el 4mbito regional son las politicas destinadas a
fortalecer la creacion y consolidacién de una red de asentamientos funcional y jerdrquicamente
estructurada.

J. POLITICAS DE REORGANIZACION INSTITUCIONAL

Aun cuando cada tipo especifico de politica supone importantes reorganizaciones institucionales, la
habitual inadecuacién institucional (en estructura, marco general, capacidad técnica y funciones
especificas) suele hacer necesario que esta reorganizacién sea una politica en si, lo que es
especialmente  vélido en contextos de nuevas y activas formas de participacién social y en el marco
de nuevas concepciones del desarrollo local. Las politicas sugeridas deberian incluir medidas para la
profesionalizacién de las funciones publicas y el mejoramiento cualitativo de las formas de control
social de la gestién gubernamental.

K. POLfTICAS DE CONTROL AMBIENTAL

Estas politicas se refieren a la adopcién de medidas en los diversos dmbitos que influyen en el
comportamiento del ecosistema natural y del medio construido, especialmente en relacién con los
factores principales del desequilibrio ambiental, el equilibrio en la relacién rural-urbana, el control
de la contaminacién de las aguas y el aire y la conservacién, uso y renovacién de recursos.

Estos planteamientos tienen especial vigencia para los asentamientos humanos de rango medio
y sus respectivos contextos regionales, por cuanto muchas veces los desequilibrios referidos pueden
ser efectivamente corregidos con el disefio integral de politicas ambientales oportunas.
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Notas
v Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos, "Losasentamientos humanos
de rango medio en las estrategias de organizacién territorial en América Latina y el Caribe". Informe
preliminar.
¥ Vapiiarsky, César, "Servicios urbanos: el modelo de los lugares centrales y el de la ciudad
dispersa”, en Revista SIAP, vol. XVIII, N°71, septiembre 1984, pp. 7-25.
y Manzanal, Mabel, "Las ciudades intermedias y su medio ambiente: consideraciones sobre los
asentamientos humanos en regiones periféricas de paises subdesarrollados ", en Revista SIAP, op. cit,
pp. 26-35.
¥ Gonzilez de Alba, Ligia, "Las ciudades pequefias y medianas dentro de un sistema urbano
nacional: el caso de México", en Revista SIAP, op. cit., pp. 84-95.
¥ Graizbord, Boris, "Perspectivas de una descentralizacién del crecimiento urbano en el sistema
de ciudades de México",en Revista SIAP, op. cit., pp 36-58.

4 El proceso de asentamiento "humano esti referido a la dindmica de poblamiento de un

territorio, lo que implica la existencia, desarrollo y transformacién permanente de las distintas formas
de utilizacién y organizacién social del espacio nacional. Los asentamientos humanos son unidades
socio-espaciales especificas sostenidas en unidades territoriales. Se opta alli por la configuracién de
subsistemas regionales de asentamientos humanos en funcién de la preeminencia metropolitana,
urbana o rural. EI debate de estos conceptos y la fundamentacién de la clasificacién regional se
encuentra en: Galilea, Sergio, Planificacién de los asentamientos humanos en América Latina vy el
Caribe: teorias y metodologias, UNCHS-HABITAT, Nairobi, 1984.

v Como las planteadas por Chonchol, Jacques, "La revalorizacién del espacio rural como uno

de los ejes fundamentales del desarrollo futuro de América Latina", en Relacién Campo-Ciudad: La
tierra, recurso estratégico para el desarrollo v la transformacién social, Ediciones SIAP, México, 1983,
pp-41-70.

-4 CEPAL, Crisis y Desarrollo: Presente v Futuro de América Latina y el Caribe, vol. III,

Desafios y opciones para el desarrolio futuro, Reunién de expertos sobre "Crisis y desarrollo de
América Latina y el Caribe" (Santiago, Chile, 29 de abril al 3 de mayo de 1985), pp. 2-14. En lo
especifico esta concepcién del desarrollo establece esencialmente: “...a)el aumento sostenido de la
equidad de largo plazo; b) la disminucién de la vulnerabilidad ante causas externas y la consolidacién
de un mayor grado de autonomia para tomar decisiones sobre la orientacién de la propia sociedad
nacional; c) el desarrollo progresivo de un sistema politico democrético, de acuerdo con criterios de
racionalidad social que incorporen estos objetivos a la bisqueda de una eficiente asignacion de los
recursos societales y que permitan resolver los conflictos entre opciones de politica en un contexto
de consenso social.

¥ Dado que el tema del presente texto es precisamente el de las ciudades medias, en esta

seccion solo se presentard someramente el problema.
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1 Aun cuando los paises de la regién tienen rasgos comunes en sus respectivos procesos de

desarrollo, lo que denota una problemdtica tipicamente latinoamericana (concentracién creciente en
el proceso de urbanizacidn, disfuncionalidad entre distribucién de poblacién y recursos naturales,
dispersién rural, etc.), los factores histéricos del proceso de asentamiento, la especializacién
productiva, la inserciébn en la economia internacional y los caracteres culturales nacionales
heterogéneos de la region, les otorgan un sello y particularidad que se traduce en una problematica
referente a los asentamientos humanos distinta para cada caso. Por ejemplo en Brasil, la temdtica de
los asentamientos humanos esté inserta dentro de la politica urbana nacional, mientras que en Bolivia,
dado el predominio de la actividad primaria y el menor nivel relativo de la urbanizacién, los
asentamientos humanos se entienden en la perspectiva de las politicas agrarias y el asentamiento
tipicamente rural.

w Tales como las relativas a los polos de desarrollo, las estrategias de urbanizacién deliberada,
el desarrollo rural integrado, los distritos agropolitanos, los paradigmas de desarrollo regional de
"abajo hacia arriba", los enfoques de dualismo estructural, etc.

2 El anilisis de la experiencia en planificacién regional indica que ésta nace orientada a la
elaboraciéon de programas intrarregionales con un fuerte cardcter sectorialista. A partir del decenio
de 1970, existe un tendencia hacia la planificacién regional a escala nacional con énfasis en el
ordenamiento territorial, en el que las distintas experiencias estuvieron marcadas por funciones -
objetivos desde donde se priorizaba el proceso de regionalizacion y la descentralizacién
gubernamental. Para una lectura mds extensa sobre el tema, véanse: Experiencias de planificacion
regional en América Latina, Editorial ILPES-SIAP, Santiago, Chile, 1981 y Sergio Galilea,

Planificacién de los asentamientos humanos en América Latina y el Caribe: Teorias y metodologias,
CEPAL, julio de 1983.

= Esta exploracion incluiria un gran nimero de variantes, lo que necesariamente significaria que

ella tendria un escaso valor metodoldgico. Mds bien seria conveniente realizar una revision, caso por
caso, de las experiencias nacionales.

- El caricter publico de las politicas y el papel del Estado son elementos centrales de las
proposiciones de politicas de la mayoria de los paises de la region. La descentralizacién sectorial, las
corporaciones de desarrollo, la accién municipal, los fondos publicos especiales de caricter territorial,
etc. son mecanismos habituales en dichas politicas.

¥ O de desconcentracion poblacional y del aparato productivo.

18/ ILPES, "Estado actual de la planificacién en América Latina y el Caribe", Serie Cuadernos

del ILPES, N°28, mayo 1982.

w Véanse: "Elproceso de asentamiento humano en América Latina" (E/CEPAL/CONE.70/L.5),
noviembre de 1979; B Cuenya, R, Gazzolo y O. Yujnovsky, Politicas de asentamientos humanos,
Ediciones SIAP, Colecciones Planteos, Buenos Aires, octubre de 1979; ILPES, Estado actual...,

op.cit.; Experiencias de planificacién. .., op.cit., y Planificacién_de los asentamientos..., op.cit.

18 El caricter centralizado en la toma de decisiones en muchos de los paises de la regién ha

impedido el desarrollo de planteamientos participativos desde el punto de vista de la comunidad.
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4 La falta de integracién muchas veces cristaliza en la generacién de organismo auténomos o

semiautonomos del Estado que cumplen labores especializadas, cuya accién tiende a desvincularse
progresivamente de los objetivos y prioridades establecidos racionalmente. Para un mayor detalle,
véase: CIID-SIAP, Politicas agrarias y urbanas en América Latina, Bogot4, 1981. Se analizan alli el
impacto y la experiencia de los esquemas de reforma agraria yurbana en Bolivia, Colombia, Cuba,
Guatemala y Perd.

2 Véase: "La base material del habitat", E/CEPAL/CONF.70/L.6.

g Véase: Boiser, Sergio, " Disefio de planes regionales: Método y técnicas de planificacion
regional”, Centro de Perfeccionamiento del Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos,
Madrid, 1976.

2y Principalmente el enfoque de Loesch y Christaller sobre lugares centrales.

& Véanse: FLACSO-IIED-SIAP, Acta de Tepoztlin, México D.F.,mayo de 1980; Blas Tomié,
"El porqué y el como de la participacion participativa para las necesidades bésicas: Un anlisis
prioritario para su estudio”, Revista de la SIAP, vol. XVI, N°62, junio de 1982, y "Conclusiones del
Seminario Técnico sobre Planificacién Participativa”. Ciudad de Panami, 1982.
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