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RESUMEN 

El presente documento, preparado en el marco de las actividades conjuntas acordadas 
por la Comisión, Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el Centro de 
las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (CNUAH), constituye un informe 
preliminar sobre las tendencias teóricas y metodológicas en que se apoya la plani-
ficación y la gestión de los asentamientos humanos intermedios en los países de 
America Latina y el Caribe, y sobre las experiencias concretas que en este campo se 
han realizado en la región. 

La materia que aquí se, aborda es de trascendental importancia para los 
esfuerzos que se llevan a cabo en America Latina y el Caribe, especialmente por 
parte del sector público, para adaptar la organización del territorio y la estruc-
tura de los sistemas de asentamientos humanos al logro de los objetivos más amplios 
de que dan cuenta los modelos de desarrollo predominantes en la región, y a otros., 
esquemas que empiezan a proponerse con el fin de orientar el desarrollo futuro. 

La importancia que se atribuye a los asuntos relativos al asentamiento humano 
radica fundamentalmente, por una parte, en el convencimiento de la existencia de 
una determinación mutua entre, el proceso de asentamiento de la población sobre el 
territorio y los procesos más amplios de cambio social y desarrollo y, por otra, 
en la constatación de las tendencias concentradoras que manifiestan,la distri-
bución de la población y.las actividades en los territorios nacionales. 

Como una reacción ante los problemas que presentan las estructuras territo-
riales, producto de la interacción entre el estilo de desarrollo adoptado en forma 
casi generalizada en la región y el asentamiento y, especialmente, como un esfuerzo 
por buscar soluciones a las situaciones críticas que, según se postula, genera 
la tendencia concentradora constatada, han venido formulándose algunas propuestas 
concretas de política y de acción del sector público, mediante las cuales se busca 
alterar dicho patrón concentrador y modificar la estructura y el funcionamiento de 
las redes de asentamientos en los países de América Latina y el Caribe. 

En la mayoría de los casos, en estas propuestas se incorporan indicaciones 
estratégicas y de políticas relacionadas con la creación o el fortalecimiento de 
las llamadas ciudades o asentamientos intermedios, entendiéndose que con dichas 
medidas los problemas que presuntamente genera la concentración de la población y 
las actividades económicas quedarían resueltos en virtud del establecimiento de 
sistemas territoriales más equilibrados. 

Gran parte de la argumentación que sirve de fundamento a este tipo de 
propuestas se apoya en el concepto de desarrollo equilibrado, que sugiere la formu-
lación de políticas destinadas a detener el crecimiento de las grandes ciudades y 
propicia un sistema de asentamientos que se adecúe a una función de distribución 
normal logarítmica, según la cual a cada asentamiento debería corresponder un 
tamaño que esté en consonancia con su papel dentro del conjunto del sistema. 
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Esta concepción, por su parte, se encuentra fuertemente ligada a las formu-
laciones relativas al tamaño óptimo de una ciudad. De acuerdo con ellas, se han 
propuesto modelos que tienden a descartar la viabilidad de los asentamientos que 
superen cierta magnitud demográfica, respecto de la cual no parece haber consenso 
claro. 

Algunos autores spstienen que en estos modelos, así como en su sustrato 
teórico, se omite una serié de elementos que constituyen los contextos históricos 
particulares —tales cómo sus especificidades económicas, sociales, políticas y 
geográficas— en que sé inscriben ios procesos de crecimiento urbano y de movilidad 
espacial de la población. Resulta indudable que el examen de estos elementos deter-
mina lá relatividad de cualquier "tamaño óptimo" y obliga a la reformülacion de éste 
en cuanto al estilo de desarrollo'predominante, la modalidad de inserción de la 
economía nacional en el ámbito mundial, la índole y localización dé los recursos 
naturales, el grado de evolución tecnológica alcanzado, las/pautas de participación 
social en las instancias de podér político, las dimensiones del país y Su particular 
recurso histórico. 

Por otra parte, los partidarios de la tesis del tamaño óptimo urbano parecieran 
desconocer el heüho dé que el desarrollo económico y sócial o, al menos, el creci-
miento económico, ha mostrado una alta concomitancia con el grado.dé urbanización. 
Al parecer, las indivisibilidades tecnológicas que sirven de base al estableci-
miento de economías de escala, externas y de aglomeración, requieren cierta dosis 
de concentración y, por lo tanto, precisan qué se destinen importantes recursos a 
la creación y sostenimiento de un sistema urbano provisto de infraestructura y 
servicios básicos. Quienes sostienen el argumento que se comenta olvidan también 
el hecho de que los problemas de las grandes áreas metropolitanas son consecuencia 
de las imperfecciones qué exhiben las estructuras económicas y sociales de los 
países. De hecho, en términos relativos, las deficiencias en materia de provisión 
de servicios —aunque no necesariamente en cuanto a la magnitud del deterioro 
ambiental— tienden a acentuarse más en núcleos urbanos de tamaño menor y, sin 
duda, en las áreas de alta dispersión demográfica. 

En este trabajo se trata, en una primera parte, el asunto de los asenta-
mientos intermedios y su relación con la distribución demográfica y la organización 
del territorio. A continuación, se hace un análisis de las políticas sobre asen-
tamientos intermedios y las experiencias realizadas.en esta matéria. Finalmente, 
en las partes tercera y cuarta, se hacen algunas recomendaciones, tanto para la 
acción a nivel nacional como internacional. 

/A. ASENTAMIENTOS 



A. ASENTAMIENTOS INTERMEDIOS, DISTRIBUCION, DEMOGRAFICA 
Y ORGANIZACION DEL TERRITORIO 

1'. Examen de conceptos y enfoques teóricos principales 
En términos generales, puede decirse que el modelo de asentamiento humano 
predominante en la región, al margen de las diferencias entre países, presenta 
una ciará concentración geográfica de la población y las actividades económicas 
y político-administrativas, entorno a uno o dos centros urbanos, junto a una 
fuerte dispersión del poblamiento rural en territorios prácticamente despoblados. 
Existe, pues, una distribución altamente polarizada del sistema de asentamientos 
humanos de la mayoría de los países que se manifiesta en: 

a) la existencia de un reducido número de grandes ciudades., en las que 
se'concentra una proporción importante y cada vez mayor de la población 

••••• total; 

b) la existencia de numerosos caseríos y pequeños centros poblados, que 
corresponden a un.tipo de asentamiento rural de población dispersa, 
la que representa actualmente alrededor de un tercio de la población 
total de los respectivos países, y 

c) un déficit de ciudades intermedias que cumplan funciones regionales o, 
subregionales. -••",.• 

! Como ya se ha señalado muchas veces, el desarrollo de la industria en los 
grandes centros urbanos qué presentaban mayores ventajas de ubicación provocó el 
surgimiento y expansión de nuevas actividades productivas •—en particular 
comerciales, de servicios y financieraslo que condujo de hecho a aumentar 
la diferencia en importancia y magnitud entre dichos centros y los restantes 
asentamientos de los países. Este crecimiento desigual se ve reforzado por la 
acción del Estado, que ha contribuido a la concentración espacial, en la medida 
en que se ha hecho necesario asignar un elevado porcentaje de recursos financieros 
a los subsistemas centrales, principalmente con el propósito de generar infraestruc 
tura adicional, absorber deseconomias de aglomeración, o enjugar los elevados 
costos de mantención y funcionamiento de las ciudades principales. En este 
contexto, los asentamientos intermedios se han visto limitados fundamentalmente 
a cumplir una función canalizadora de los excedentes generados por ellos mismos 
o las regiones hacia los centros principales, lo que ha restringido así su 
capacidad de acumulación. 

Es importante señalar que, con el avance de los procesos de concentración 
espacial, el incremento de actividades económicas y demográficas ha sobrepasado, 
en muchos países de la región, los límites de la ciudad principal, y se han formado 
verdaderas áreas centrales constituidas, por lo general, por una zona conurbada 
que actúa como base de una red de centros urbanos de menor tamaño y de áreas 
rurales directamente vinculadas a dicho núcleo, Estas áreas se han constituido 
en subsistemas centrales del sistema nacional y actúan como motor de éste. 

/Pero, al 
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Pero, al mismo tiempo, se puede comprobar que durante las últimas décadas 
se produjeron algunas transformaciones;-en el panorama urbano de la región, que 
se han traducido en un aumento relativamente importante de las ciudades pequeñas 
e intermedias. En efecto, el proceso de redistribución espacial de la población 
durante los decenios de 1960 y 1970 se ha dirigido, por una parte,' hacia una 
ampliación del espacio ocupado y, por otra,"hacia""un aumento del grado de concen-
tración de la población. En gran parte., tal ¡expansión espacial o ampliación de 
las fronteras internas de loa .paísés está ligada al .surgimiento y desarrollo de 
núcleos urbanos nuevos, entre los que los asentamientos intermedios y pequeños 
desempeñan un papel importante. 

Las tendencias concentradoras, a que se ha ¡hecho 'referencia, han producido 
algunos problemas concretos en las estructuras territoriales resultantes, que se 
reflejan, por ejemplo, en la utilización de los recursos financieros disponibles 
en un tipo de urbanización con costos proporcionalmerite más elevados que aquellos 
que se alcanzan' en 'centros: de menor dimensión, y én ün crecimiento .espacial 
desigual con agudas disparidades regionales, que se manifiestan en importantes 
diferencias en las condiciones de vida. 

En respuesta a estos problemas, se han ahecho esfuerzóá orientados al logro 
de cambios significativos en las estructuras territoriales, mediante^estrategias 
que contemplan la redistribución espacial de las. actividades y de la población, 
articuladas en torno a propuestas tendientes a configurar sistemas nacionales o 
regionales de ciudades, que tienen como base lá' creación o el.fortalecimiento de 
ciudades intermedias. 

Una de las formas1más claras de determinar la inserción de; los asentamientos 
intermedios en los sistemas de asentamientos regionales y .nacionales, es precisar 
lo más explícitamente posible las funciones que. cumplen al interior de dichos . 
sistemas; entíe ellas, destacan por su importancia las. funciones'de: . 

i) concentración de la inversión, a fin de dinamizar las Regiones de menor . 
desarrollo relativo, aprovechando las indivisibilidades y. las economías . 
de éscala del capital social básico; 

ii) concentración de la demanda por servicios, adaptándola a las espalas 
mínimas de funcionamiento de éstos, y 

iii) atracción opcional para las corrientes migratorias que convergen hacia 
las regiones centrales. , 

Para los efectos de este trabajo, se entenderá por asentamientos intermedios 
aquellos en los que se da un umbral 1/ de diversificación de .actividades, económicas 
suficiente para que su desarrollo no" dependa sólo de Una actividad específica y, 
al mismo tiempo, no se incurra én situaciones-de diversifica'ción .inorgánica que .. 
pudieran significar un eventual deterioro de las condiciones de ..vida de. sus 
habitantes, elevados costos de funcionamiento -é ineficiencias económicas importantes. 
Lo anterior supone, además, la existencia de una división social, del trabajo 
adecuada y la aparición y el desarrollo, al igual que en los centros mayores, 
de relaciones sociales de tipo secundario, esto es, formales e indirectas. 

/2. Distribución 
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2* Distribución demográfica y patrones de asentamiento: 
viisióii cuantitativa 

La base de los esfuerzos que se han realizado en materia de planificación regional 
en los países latinoamericanos radica en la consideración de que el origen de los 
problemás encontrados en su ámbito se atribuye total o parcialmemte al patrón 
predominante de asentamientos humanos. Por ello, esos esfuerzos han tenido el 
propósito de lograr cambios significativos en las estructuras territoriales, 
mediante la adopción de estrategias destinadas fundamentalmente a alterar la 
redistribución espacial de las actividades y de la población; la concreción de 
estas estrategias requiere de políticas'y acciones encaminadas principalmente a 
la conformación de sistemas de ciudades funcionalmente jerarquizados, en los que 
los asentamientos intermedios desempeñan Un papel de gran importancia. 

Sobre este asunto, existen varios enfoques teóricos que interesa analizar, 
más aún cuando se considera que la adopción de una propuesta de distribución 
espacial supone, en último termino, aplicar uná opción teórico-metodoíógica, 
ya que no hay consenso sobre algunas cuestiones que pueden ser fundamentales. 

La idea de forniar y fortalecer ciudades intermedias siempre se ha relacionado 
con el intento de aproximación a un esquema ideal de asentamientos humanos. Desde 
los modelos espaciales de equilibrio general, que se fundamentan en las teorías 
de lugar central de Loesch y Christállér, én diversos proyectos se ha propugnado 
una distribución óptima de cèntrois urbanos en el territorio. Entre las numerosas 
propuestas surgidas en relación con los esquemas de organización espacial, las 
más analizadas en America Latina hán sido, básicamente, las que se comentan a 
continuación. 

La primera propuesta se elaboró cuando ciertas experiencias concretas de 
planificación exigían que se hicieran formulaciones realistas, adecuadas a los 
condicionantes específicos de las sociedades, tarea que consistía en reorganizar 
territorios en los que las principales funciones tendían a ser monopolizadas por 
un centro principal de acumulación. A partir4 de esa constatación, se desarrolló 
un esquema con base en la cuantificación de las demandas por servicios de la 
población y de las actividades según su localización en áreas y regiones de 
diferentes tipos y extensión. En este esquema, el elemento que determina la 
jerarquización del sistèma de ciudades es la noción de que la función regional 
es eminentemente compieja¿ por lo que una sola ciudad no puede entregar a la 
población y al sistema económico regional todos los servicios necesarios. Así 
surge el concepto de red urbana,2/ constituida en el elemento central del sistema 
jerarquizado de ciudades, que encesta visión teórica es el elemento básico de la 
estrategia de reorganización del territorio a escala nacional. En varios países 
latinoamericanos, esta concepción ha tenido gran influencia en la investigación 
de los procesos urbanos y en el diseño de estrategias de redistribución espacial. 

Otra de las concepciones que se ha analizado en la región es la de los 
centros de crecimiento, muy ligada a la teoría de los polos de desarrollo, y cuyo 
propósito fundamental es conducir hacia la definición de políticas de crecimiento 
de determinados lugares, con el fin de lograr, gracias a ese crecimiento, objetivos 
regionales o nacionales más amplios. Se parte del supuesto de que la instalación 
de centros de crecimiento puede servir de factor* dinámico a las regiones en las 

/que dichos 
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que dichos centros están ubicados; esto es, cada centro de crecimiento se 
convertiría en un medio eficaz para superar las situaciones de atraso de las 
zonas menos desarrolladas de la periferia dé cada país, y para iniciar en ellas 
procesos tendientes a lograr los objetivos [de desarrollo nacional. El elemento 
básico de esta concepción es también una ciudad intermedia que, además, de 
desempeñar la función de centro regional,de servicios, ofrece una estructura .. . . . 
industrial básica diversificada. . , 

Algunos autores 3/ han fundamentado sus argumentos en.favor de esta visión 
teórica en la importancia del papel que podrían desempeñar los centros de creci-
miento en el proceso de difusión espacial de innovaciones, y¿ por. consiguiente, 
en el estímulo de los procesos de desarrollo regional. Este postulado se sustenta 
en dos supuestos básicos: primero, el proceso de desarrollo puede concebirse como 
la introducción y difusión de innovaciones sucesivas en los espacios funcionales 
económicos, sociales, culturales e institucionales y geográficos y, segundo, 
históricamente las condiciones más favorables para la innovación se encuentran 
en los sistemas urbanos mayores y en rápida expansión. ; 

Tomando en cuenta las limitaciones existentes para aplicar una política 
generalizada de centros de crecimiento en países como los latinoamericanos 
—que presentan una aguda tendencia a la concentración, espacial y enfrentan serias 
restricciones de recursos para la formación de capital'—, se han elaborado otras 
opciones a la idea de centros de crecimiento, en que se pretende la realización 
de una política llamada de desconcentración..concentrada, selectiva y limitada, . 
y se propone la conformación paulatina de ,un numero reducido de dichos centros 
en determinados lugares del territorio; la cantidad de estos centros estaría • 
determinada por la magnitud y el tipo de las necesidades regionales,la complemen-
tariedad de los objetivos nacionales y regionales de desarrollo, la cantidad de 
ciudades existentes que posean la capacidad de transformarse en ese tipo de centros 
y la disponibilidad de recursos. La ejecución de las políticas que se basan en 
este esquema tiene como objetivo la disminución del ritmo .de crecimiento de los 
subsistemas centrales y supone la toma de decisiones sobre la concentración de 
inversiones'públicas en los centros escogidos, complementadas con políticas 
destinadas a estimular el desarrollo de actividades del. sector privado, en ellos. 

En otro tipo de esquema, que tiende hacia la desconcentración espacial sobre 
la base del desarrollo de ciudades intermedias y que ha adquirido gran auge en el 
último decenio, no sólo en el ámbito académico, se propone la modificación del 
patrón actual de asentamiento por medio del robustecimiento de los sistemas 
urbanos nacionales, con gran cantidad de ciudades de tamaño medio y pequeño que 
usen tecnologías intermedias y abastecimientos descentralizados de energía, y 
promuevan la autosuficiencia en la producción alimentaria.. Dichas medidas deberían 
acompañarse de la estructuración de un sistema político y social fundado en comuni-
dades territoriales, comunidades de base que se van agregando en instancias 
sucesivas e interrelacionadas (locales, regionales y nacionales) de adopción de 
decisiones. 

Es importante subrayar que, por ahora, estas últimas ideas sólo pueden 
considerarse como un esfuerzo por construir estrategias ideales, dado que difícil-
mente podrían aplicarse en su totalidad en las condiciones actuales. Sin embargo, 
no pueden dejar de considerarse como vina importante contribución al debate sobre 
estrategias que incluyan a los asentamientos intermedios como elemento central 
para modificar los patrones de asentamiento humano. Factores 
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Factores económicos y demográficos que influyen en la 
dinámica de los asentamientos humanos 

Para compenetrarse en el análisis del papel que desempeñan los asentamientos 
pequeños e intermedios en el proceso de desarrollo, parece importante que se haga 
primero una breve revisión desde el punto de vista cuantitativo de la situación 
actual de la. región. 

Hacia 1960, alrededor de 33% de la población total de América Latina se 
ubicaba en divisiones administrativas mayores, con una densidad de 50 y más 
habitantes por kilómetro cuadrado, que abarcaban tan solo el 3.7% del territorio. 
En 1980, las divisiones con la densidad de población señalada constituían el 7.8% 
de la superficie de América Latina, y en ellas residía más de la mitad de su 
población (cerca del 52%). Entre esos mismos años, se produjo, paralelamente» 
una reducción de los espacios de muy baja densidad de ocupación. Así, mientras 
en 1960 alrededor del 33% de la superficie de la región correspondía a divisiones 
administrativas mayores que tenían menos de un habitante por kilómetro cuadrado, 
en 1980 sólo un 7.7% del territorio presentaba tan baja densidad. 

Sin duda en estas cifras se oculta la heterogeneidad existente en los grandes 
agregados geográficos considerados; a pesar de esto, los datos permiten apreciar, 
en la mayoría de los casos, una tendencia constante a la concentración de la 
población en pequeñas zonas del espacio regional. Al mismo tiempo, sin embargo, 
en algunos países se presentan claros indicios de disminución del ritmo 
concentrador. 

En la Argentina, por ejemplo, se observa que la importancia relativa del 
volumen de población de la zona central, formada por la Capital Federal y la 
Provincia de Buenos Aires, descendió durante el decenio de 1970 para acercarse, 
en 1980, a la cifra registrada veinte años antes. Entre los decenios de 1960 
y 1970, se advierte también una declinación importante de ciertas zonas no 
centrales, como son la región de la pampa y las provincias de Corrientes, Santiago 
del Estero y San Luis. Simultáneamente, se puede observar un considerable aumento 
de la importancia relativa del tamaño de la población de las.zonas periféricas 
del país; en conjunto, las regiones patagónica, cuyana, norte y noíoeste del país 
crecieron en los años setenta a una tasa anual de 2.54%, mientras que la del país 
fue de 1.79%. 

En el Brasil, con el establecimiento de Brasilia y los estímulos a la 
apertura de la frontera agrícola, las regiones "periféricas" (Norte y Centro-Oeste) 
han experimentado un rápido crecimiento. Se puede afirmar que dichas zonas se han 
convertido en posibles centros de atracción para los emigrantes de las zonas 
centrales del país, que han venido perdiendo importancia relativa dentro del 
conjunto nacional, 

México, por su parte, presenta una acentuación de las tendencias concentra-
doras de población. La población del núcleo formado por el Distrito Federal y los 
estados de México y Morelos se acrecentó de un 20.5% del total nacional, en 1960, 
a un 26.5% en 1980. Dicho incremento está determinado por la importancia de la 
Ciudad de México que, al parecer, se ha intensificado en cada período intercensal. 

/Las zonas 
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Las zonas periféricas, que abarcan los estados del Pacífico septentrional y de 
las fronteras norte y sur del país, presentan dinaróisinos bastante.diferenciados, 
aunque el resultado neto de ellos se refleja en un rittno de crecimiento que superó 
la media nacional en los años sesenta y quedó levemente por debajo de ella en la 
década de 1970. En gran parte, el mayor crecimiento relativo de la "periferia" 
entre 1960 y 1970 se debió a que en algunos estados se promovió la apertura de 
nuevas zonas de riego y la utilización más intensa de las tierras tropicales, 
así como la explotación de recursos minero-energéticos y la actividad turística. 

El Perú, al igual que México, presenta una persistencia significativa de 
su concentración territorial. En este caso, se obsewa una creciente concentración 
de la población en el núcleo formado por el Departamento de Lima y la Provincia 
del Callao, que entre 1960 y 1980 habría incrementado su participación relativa 
en la población total de un 22.7 a un 30.5%. No obstante lo anterior, es intere-
sante constatar que la tasa de crecimiento demográfico del núcleo descendió en 
los años setenta, en relación con el decenio anterior, de un 4.82% a un 3.44%, 
mientras las zonas periféricas del litoral norte y sur de la región oriental (selva) 
presentaron un aumento de la tasa de crecimiento demográfico en el último decenio. 

En los ejemplos anteriores se señala la diversidad de situaciones que 
presenta el proceso de redistribución de la población en América Latina.' Global-
mente, sin embargo, la información indica que la concentración espacial de la 
población continuó en los años sesenta y setenta, aun cuando su velocidad parece ; 
haber declinado, como consecuencia de una disminución del crecimiento de la 
población total y por la presencia de otras posibilidades de emplazamiento en 
zonas periféricas. 

Si se consideran las características y tendencias de los sistemas nacionales 
de asentamientos humanos en América Latina, y dada la estrecha relación existente 
entre los procesos de redistribución de población y de urbanización, puede resultar 
interesante hacer una breve reseña de las peculiaridades de esta última en la 
región. 

Lo primero que precisa destacarse, según la información disponible, es que 
el período más dinámico de la urbanización en la región ya se agotó; en la 
mayoría de los países, se presentó alrededor de la segunda mitad del siglo XX 
y su ritmo declinó en los años siguientes, junto con la magnitud de la migración 
rural-urbana que lo acompaña. 

Para los efectos del análisis que se intenta hacer, se puede dividir la 
región en conjuntos subregionales. Así, Sudamérica templada se encuentra en una 
etapa bastante avanzada del proceso, con un porcentaje elevado de población 
urbana y con tasas de crecimiento bajas y en continuo descenso. El Caribe, 
por otra parte, tuvo niveles bajos en 1950, con tasas de crecimiento que han 
aumentado en la actualidad. Centroamérica se encuentra en una etapa intermedia, 
con un crecimiento casi lineal, mientras que Sudamérica tropical, en forma más 
acentuada que el resto, presenta un claro crecimiento entre 1950 y 1980 que luego 
se atenúa un poco y alcanza niveles de urbanización comparables a los que 
presentaba la subregión templada hace tres decenios. 

/Desde el 
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Desde el punto de vista histórico, la proporción de la población total que 
en el siglo pasado vivía en ciudades era inferior a 10% en la mayoría de los países 
de la región; dicha cifra aumentó lentamente en el primer cuarto del siglo actual 
y después creció rápidamente. Aun así, todavía en 1950 la población de las 
ciudades era inferior al 50% de la población total en todos los países latino-
americanos para los que se dispone de información, salvo el Uruguay. 

En 1960 podían distinguirse cuatro grupos de-países, según la proporción 
de población total que vivía.en ciudades de 20 mil, y más habitantes. En el primer 
grupo, integrado por la Argentina, Chile y el Uruguay, más del 50% de la población 
vivía en ciudades. El segundo, compuesto por Barbados, Belice, Colombia, Cuba, 
Guyana Francesa, Panamá, Suriname y Venezuela, tenía porcentajes de población 
residente en ciudades que fluctuaban entre un tercio y la mitad de su población 
'total. El tercer grupo, integrado por el Brasil, el Ecuador, México, el Perú y 
Puerto Rico, tenía entre un cuarto y un tercio de su población total residente 
en tíiudades. Finalmente, el cuarto grupo, compuesto por los países restantes 
—Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haití, Honduras, Jamaica, Nicaragua, 
el Paraguay, la República Dominicana y Trinidad y Tabago—, mostraba porcentajes 
muy bajos de población residente en ciudades. 

De 20 países con datos actualizados, en 1980 permanecían en esta última 
categoría solamente El Salvador, Guatemala, Haití y Honduras, y, aunque otros 
dos tenían menos de un tercio de población residente en ciudades'(Costa Rica y 
el Paraguay), había 14 países que superaban esta proporción. Aunque sólo había 
cinco países con una proporción superior a 50% (la Argentina, Colombia, Chile, 
el Uruguay y Venezuela), Otros tres (el Brasil, Cuba y el Perú) se hallaban muy 
cercanos a esta proporción; en los seis países restantes,(Bolivia, el Ecuador, 
Jamaica, México, Nicaragua y la República Dominicana), la población de las 
ciudades oscilaba entre 34 y 43%. 

Dentro de ese panorama general, se pueden distinguir diferentes tamaños 
de ciudades, con el fin de observar algunas tendencias respecto de la población 
que vive en ellas e intentar una estimación del grado de importancia del volumen 
de población de las ciudades intermedias. 

Como ya se ha dicho, el concepto de asentamiento intermedio cobra sentido 
sólo en referencia a un sistema de asentamientos humanos que presente ciertos 
patrones y características específicos que pueden identificarse, y manifieste 
cambios estructurales con un determinado dinamismo, producto de diferentes factores, 
entre los cuales los más importantes son los económicos y los demográficos. 

Es importante recordar que el ritmo de crecimiento de la población urbana 
está en relación directa con el crecimiento natural (diferencia entre la fecundidad 
y la mortalidad) y la migración, particularmente la rural-urbana. Se encuentra, 
además, afectado por la eventual reciasificáción estadística de los asentamientos, 
cuando alcanzan un tamaño predeterminado o satisfacen otras condiciones prescritas 
en las definiciones nacionales de asentamiento urbano. El aumento del grado de 
urbanización, que supone que la población urbana ha crecido a una tasa mayor que 
la total, se produce por la acción de los tres mecanismos básicos señalados. 

/Cuadro 1 
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Cuadró 1 

AMERICA LATINA: POBLACION URBANA, SEGUN GRUPOS DE TAMAÑO DE LAS 
LOCALIDADES, I960, 1979 Y 1980 

(En miles de habitantes) 

Población, locali- ' Población, locali-
Países dades de 2 000 a dades de 20 000 à 

"AS 999 habitantes 99 999 habitantes 

1960 1970- 1980 1960 1970 1980 i960 1970 1980 

Argentina 2 949 2 923 3' 219 i 731 2 564 * 3 529 10 432 13 323 16 293 
Bolivia 250 476 596 26.1 272 268 524 .904 1 626 
Brasil 13 938 18 786 20 748 1 306 3 547 . 9 339 18 294 31 -150 46 089 
Colombia 2 346,. 3 203 • 3 095 932 .1 706 3 044. 4 273 7 427 10 962 
Costa Rica 192' 222 356 | ' ' - • V . 88 180 229 362 506 
Cuba 1 069 1 389 1- 8 9 7 ¿ i 012 1 Q.80 , 1 392 : 1 722 . 2 640 3 231 
Chile 1 294 1 '381 1 201 l 347 ; ' 1 787 t 769 ' ,2 503 3 943 5 786 
Ecuador 2.34 393 417 350 355 866 822 1 311 2 302 
El Salvador 352 681 926 114 172 340 342 562 854 
Guatemala 639 990 1 278 51 118 335 524 733 1 038 
Haití 130 295 384 60 106 104 294 511 854 
Honduras 248 409 554 82 116 217 134 351 661 
México 8 230 12 334 15 960 4 078 5 885 8 813 6 896 11 924 20 679 
Nicaragua 293 339 469 92 205 346 211 421 676 
Panamá 88 125 282 85 135 201 281 451 599 
Paraguay 165 222 203 - 71 199 393 554 821 
Perú 1 698 2 573 2 802 904 1 385 1 591 1 817 3 .694 6 572 
República 
Dominicana : 332 395 . 333 213 407 740 390 888 1 528 
Uruguay 449 . 526 515 498 522 610 1. 025 1 255 1 312 
Venezuela 1 193 1 346 1 382 1 590 2 269 4 35.7 1 936 4 030 5 709 

Total 36 089 .49 008 56 609 14 706 23 090 38 240 53-042 86 434 128.. Û98 

Fuente : CELADE, sobre la base de censos. 
/Desafortunadamente, los 

Población, locali-
dades de 100 000 y 
mas habitantes 
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Desafortunadamente, los antecedentes con que se cuenta para los años sesenta 
y setenta no permiten que se establezca exactamente la ponderación de cada uno de 
esos elementos. No obstante, al existir suficientes antecedentes como para 
suponer que el crecimiento natural en las zonas urbanas de la región (especialmente 
en aquellas de mayor tamaño y de más diversificada estructura productiva) sería 
menor que el de las áreas rurales, en virtud dél descenso más pronunciado de la 
fecundidad en aquellas, podría pensarse que el mayor grado de urbanización obede-
cería, en lo fundamental, a la migración y al aumento del número de lugares urbanos 
censados, que corresponde tanto a la reconversión de localidades anteriormente 
clasificadas como rurales, como a los efectos ejercidos por la expansión del 
perímetro de las ciudades sobre áreas rurales aledañas. 

La falta de información suficiente requiere que se efectúen estimaciones 
indirectas acerca de la contribución de cada uno de los factores indicados al 
crecimiento de la población urbana. En una de las estimaciones 4/ se indica que 
alrededor de dos tercios del aumento de la población urbana de América Latina se 
debe al crecimiento natural (64% entre 1960 y 1970 y 72% entre 1970 y 1980), y 
que el aporte conjunto de la migración, la "reclasificación" o la "anexión", que 
corresponde a transferencias netas de las zonas rurales a las urbanas, ha decrecido 
en los últimos decenios. (De 36% en los años sesenta a 28% en los setenta.) 
Este último componente, en definitiva, da cuenta del aumento del grado de urbani-
zación en America Latina, el que —como se dijo— se ha atenuado en las últimas 
décadas. Al mismo tiempo, el crecimiento de la población urbana también ha 
mostrado una tendencia a la disminución, como reflejo del descenso del crecimiento 
natural de la población total de los países. Se estima que la tasa de crecimiento 
de la población urbana disminuyó de 4¿23%, entre 1960 y 1970, a 3.41% en el 
decenio siguiente. 

En las transferencias netas de las zonas rurales a las urbanas que, según 
se indicó, son las que explicarían eñ mayor medida el aumento del grado de 
urbanización en América Latina, la migración rural-urbana desempeña un papel 
fundamental. 

En general, en las teorías económicas se interpretan ios movimientos migra-
torios como un mecanismo de ajuste de la mano de obra a la cambiante distribución 
espacial de los recursos productivos que acarrea el proceso de desarrollo económico. 
Se podría pensar que la evolución de la técnica y los gustos de la población, 
junto con la elevación del nivel de vida, juegan un papel fundamental en la 
localización de las actividades y la población. 

Las denominadas economías externas, que surgen de la aglomeración de 
actividades y población en unos pocos centros urbanos, constituyen una buena 
base explicativa de algunas de las tendencias modernas de la localización espacial 
de la economía, sobre todo en relación con la existencia y el costo de los 
factores de la producción y con la proximidad dé la demanda. Respecto del costo 
de los factores, el adelanto tecnológico en general y del transporte en particular, 
han contribuido a restar importancia al suministro de materias primas y productos 
semielaborados, como factor de localización de la mayoría de las industrias 
manufactureras. Esos avances, además, contribuyen a aumentar la movilidad de 
la roano de obra. De esta fonna, las actividades orientadas hacia el aprovechamiento 

/de los 



de los recursos naturales (tierra, yacimientos minerales, bosques, etc.) pierden 
importancia relativa en cuanto-a producto generado y población ocupada. 

, t.. -••,' 

' El progreso técnico y el crecimiento económico, que normalmente lo acompaña, 
contribuyen de diversas maneras a; acrecentar las economías externas de aglomeración 
y favorecen la concentración espacial de las actividades y la población. En primer 
término, se libera a una parte cada vez mayor de la población de su dependencia 
de la tierra y se debilitan los vínculos físicos de la industria con la ubicación 
de los recursos naturales. En segundo lugar, con el aumento del ingreso per cápita, 
la estructura del consumo cambia en favor de aquellos bienes y servicios provistos 
por actividades orientadas hacia la participación en el mercado, de forma tal que 
aumenta continuamente la fracción del ingreso nacional gastado en tales bienes y 
servicios. En tercer término, las economías externas crecen con el aumento, 
en la escala de producción, delás grandes empresas y las empresas complementarias 
que necesitan la concentración, debido a las relaciones técnicas que unen sus 
procesos productivos. Estas condiciones, que son interdependientes, conjuntamente 
con la más alta productividad del capital invertido en aquellas actividades que 
más se benefician de las economías externas de aglomeración, actúan en un proceso 
acumulativo y refuerzan con el tiempo la tendencia hacia el establecimiento de 
un patrón de distribución concentrada de actividades y población, que en América 
Latina alcanza proporciones críticas. 

Es interesante observar algunos indicadores que permiten seguir gráficamente 
el proceso de urbanización desde un punto de vista demográfico y económico. La 
participación del producto agropecuario en el producto total ha disminuido en la 
mayoría de los países: mientras en la etapa preindustrial esa proporción estuvo 
entre 50 y 66%, últimamente fluctuaba entre 10 y 20%. A su vez, la participación 
del producto industrial en el producto total creció de un 20 a un 40 o 50%. 

Por su parte, tiende a declinar la importancia de la mano de obra dedicada 
al sector agrícola,- La pérdida de importancia relativa del producto de la 
agricultura significa que el capital y el trabajo empleado en el sector crecen 
a tasas más bajas que en los demás sectores de la economía. Como la tasa de creci-
miento natural de ia población, y por ende la mano de obra, es más alta en la zona 
rural, la menor tasa real sólo se podría explicar por la migración dé los trabaja-
dores agrícolas, lo que hace que la fuerza de trabajo empleada en los sectores 
industriales y de servicios aumente en casi la totalidad de los países de lá 
región, aunque én forma variable de unos a otros. 

A modo de resumen, y de acuerdo con lo expuesto, puede decirse que las 
características del desarrollo económico de los países latinoamericanos que más 
han afectado — y continúan afectando— la movilidad y los patrones de distribución 
espacial de la población son dos. La primera, se refiere a la existencia de un 
desarrollo regional diferenciado de la economía. Es decir, en pocas zonas y con 
una pequeña proporción de la superficie total, se concentran el ingreso, él 
producto que genera la industria, la red de transporte, los servicios especiali-
zados que sirven a las empresas y al gobierno, la construcción de viviendas, 
las obras de urbanización, la educación, el arte, la recreación, etc. 

/La segunda 
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La segunda característica se refiere al escaso desarrollo experimentado 
por la agricultura que ha mantenido una baja productividad. La excepción es 
la agricultura de tipo comercial, que produce principalmente para la exportación; 
sin embargo, este sector absorbe sólo una pequeña parte de la mano de obra 
agrícola en casi todos los países de la región. Las críticas condiciones de la 
economía agrícola se agravan, además, por el deterioro creciente de las relaciones 
de intercambio de productos agrícolas en relación con productos no agrícolas. 

Aunque no existen pruebas empíricas confiables, se puede afirmar que, en 
general, en los últimos años el ritmo de crecimiento urbano va en disminución, 
en la medida en que se pasa de asentamientos más pequeños a centros más grandes. 
Desde éste punto de vista, los asentamientos pequeños e intermedios deberían 
presentar tasas de crecimiento más altas que los centros principales, Esto se 
debe fundamentalmente a la acción de la migración, si se supone, como se hacía 
en el análisis del crecimiento urbano total, que el crecimiento natural no es el 
que explica las diferencias al interior del sistema urbano. 

La migración a los centros principales debería ser considerable para que 
aumentara su tasa de crecimiento; por ello, en dichos centros ésta tiende a 
estabilizarse. Por el contrario, la migración neta rural-urbana hacia los 
asentamientos pequeños e intermedios, aunque cuantitativamente menor que en el 
caso anterior, tiene mayor repercusión en la tasa de crecimiento de esos 
asentamientos. 

Finalmente, cabe mencionar que es muy probable que se observen diferencias 
importantes en las tasas de crecimiento de las ciudades intermedias. Ello se debe, 
básicamente, al tipo de estructura económica que las caracteriza, el cual influye 
para que una ciudad, y no otra, atraiga un mayor contingente de migrantes. 

B. POLITICAS PARA ASENTAMIENTOS.INTERMEDIOS : 
REVISION DE LA EXPERIENCIA 

Validez de las políticas de asentamientos 
humanos intermedios 

Los asentamientos humanos intermedios de la región, aun reconociendo su notable 
heterogeneidad, han sido objeto de una importante cantidad y variedad de políticas 
explícitas e implícitas, cuyo carácter y alcance social, así como sus efectos en 
el tiempo y las principales consecuencias de su aplicación (especialmente en 
relación con los propios objetivos preestablecidos), se intenta analizar a 
continuación. 

Quizá sea importante considerar primero, aunque brevemente, el conjunto de 
argumentos que dan validez al planteamiento de políticas para asentamientos humanos 
intermedios, así como los contextos en que dichas políticas se aplican y las formas 
que adoptan las acciones respectivas frente a la gran variedad de objetivos 
establecidos. 

/Esta tarea 
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Esta tarea de revisión sistemática tiene, sin embargo, importantes limi-
taciones conceptuales, metodológicas y prácticas. 

En primer lugar, como ya se ha señalado, es difícil uniformar criterios 
acerca del concepto de asentamiento humano.intermedio para países de muy diferente 
tamaño geográfico y económico, con gran diversidad de aparatos productivos; 
—diferenciados aun dentro de los países—, y con sistemas de distribución 
territorial de la población y actividades económicas que corresponden a distintas 
modalidades históricas y culturales.5/ 

En segundo lugar, las políticas aplicadas constituyen un mosaico extraor-
dinariamente amplio, se inscriben en concepciones teóricas diversas y parciales,6/ 
han tenido una desigual permanencia en el tiempo y se han formulado en contextos 
sociopolíticos también distintos. Aumenta la dificultad.de efectuar un análisis 
exhaustivo y, sobre todo, una revisión de carácter comparativo por el hecho de que 
muchas de las políticas están implícitas en la acción gubernamental, privada o 
social directa, y por la discrepancia entre la formulación de las políticas y la 
realidad de su ejecución. 

En tercer lugar, el análisis de las políticas, referidas a los asentamientos 
humanos intermedios, no puede separarse del complejo conjunto de políticas 
nacionales, interregionales, intrarregionales y locales sobre asentamientos humanos. 

Desde esta perspectiva y con el propósito indicado, pueden aplicarse plena-
mente varios de los estudios, reflexiones y experiencias sobre planificación 
regional en América Latina y el Caribe.7/ 

Las dificultades señaladas son importantes y determinan que los argumentos 
y conclusiones del presente documento tengan márgenes de aplicación relativos y 
que más bien se estructuren como elementos que podrían guiar una exploración más 
sistemática, referida a situaciones particulares de cada país, ya que sólo ion 
esfuerzo tipológico 0/ riguroso sobre los asentamientos humanos intermedios hará 
posible que se saquen conclusiones más específicas y sólidas. 

Hechas estas salvedades, conviene rescatar aquel conjunto de argumentos que 
usualmente se utilizan para dar validez a una acción planificada, predominantemente 
püblica,9/ referida a los asentamientos humanos intermedios: 

a) en primer lugar, se pretende que la importancia de la planificación de 
los asentamientos humanos se origina en la necesidad de detener el explosivo 
crecimiento metropolitano, con la secuela de incrementos cualitativos de los 
costos sociales de urbanización y la amenaza a los ecosistemas naturales; 

b) luego, se sostiene que las ciudades intermedias serían capaces de 
soportar formas de desarrollo (con diversos grados de autosuficiencia) en sistemas 
regionales periféricos, incorporando importantes economías de escala, externas y 
territoriales, al menos suficientes como para originar un orden territorial 
nacional que suponga una ocupación más uniforme y geopolíticamente más estable 
del territorio; 

/c) se 
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c) se argumenta también que las características de los nuevos esquemas u 
opciones del desarrollo, fundados en ventajas reales de las economías latino-
americanas, como son las relativas a la dotación de recursos naturales y de 
fuerza: de trabajo, así como la existencia de posibilidades de colaboración e 
integración horizontal, exigirían un ordenamiento territorial basado en el 
predominio de las ciudades medias y la estructuración de sistemas regionales 
intermedios nacionales; 

d) de la misma manera, se señala la necesidad de que se superen los fenómenos 
asociados a la dispersión de la población rural y a las dinámicas de las formas 
productivas'agrícolas predominantes, lo que supondría también un ordenamiento 
jerarquizado de asentamientos humanos; 

e) se considera que el ámbito regional —intranacional— sería especialmente 
válido para realizar esfuerzos de descentralización gubernamental,10/ asociados 
con procesos eficaces de democratización y demandas vigentes de planificación y 
acción multisectorial coherentes y de diseño de políticas concertadas, y 

f) se sostiene, finalmente, que, en el espacio de influencia de las 
ciudades intermedias existen mayores posibilidades de instaurar sistemas reales 
de participación de la base social organizada, condición que se considera cada, 
vez más indispensable para estabilizar y sostener procesos democráticos y 
fundamental para formular diagnósticos y elaborar estrategias y proyectos. 

2. Contextos generales en los que se han definido las 
políticas de asentamientos humanos intermedios" 

Las diversas políticas referidas a los asentamientos humanos intermedios en 
América Latina y el Caribe se han propuesto y llevado a la práctica en realidades 
sociopolíticas muy distintas. En función de ello, conviene destacar algunos 
elementos comunes a los diferentes contextos en que se diseñaron las políticas 
y que sirven de marco para su análisis posterior. 

En primer lugar, prácticamente en todas las experiencias conocidas, el 
gobierno desempeña un papel estratégico y los diseños se enmarcan, por tanto, 
en el tipo conocido como de políticas públicas. En la medida en que las acciones 
gubernamentales se inscriben en diversos planteamientos ideológicos y doctrinarios, 
las políticas correspondientes se teñirán de esos rasgos. En este sentido, en un 
análisis exhaustivo que desarrolló el ILPES 11/ sobre el estado de la planificación 
en la región, se pudo hacer una interesante identificación tipológica de formas 
ideológico-doctrinarias que dan cuenta del sentido de las propuestas de planifica-
ción y de las políticas referidas a los asentamientos humanos. 

Por su parte, en los diferentes contextos sociopolíticos y sus respectivas 
formulaciones de planificación se suponen diversos esquemas y estructuras de 
participación social y la presencia de distintos vínculos sociogubernamentales. 
Las formas que adquiere la participación de la base social organizada y los lazos 
que establece con la estructura gubernamental son elementos vitales, de los que 
depende, en buena medida, la factibilidad de una propuesta de planificación. 

/La afirmación 
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La afirmación de carácter general que aquí se hace —que obviamente requiere 
especificidad para cada experiencia nacional o regional, en cada tiempo histórico 
también particular— es que en la región han predominado esquemas de planificación 
intervencionistas —que hacen hincapié en instrumentos de incentivo y de restricción 
de localización— y una serie de medidas de política sectorial, en medio de 
estructuras gubernamentales insuficientemente desarrolladas en los asentamientos 
humanos intermedios, que presentan importantes deficiencias en el ámbito de la 
participación social, prácticamente desconociéndose esquemas de intervención 
popular en el diseño, gestión y control, de programas y proyectos. 

Además, las opciones más globales.en favor del desarrollo de los países 
de la región (esfuerzos de industrialización sustitutiva y diversificación de 
la estructura de las exportaciones, entre otros) a menudo no conceden un papel 
importante a las ciudades medias o los subsistemas de asentamientos humanos 
que propugnan. 

3. Análisis- general de las experiencias 

Las experiencias de planificación en materia de' asentamientos humanos intermedios 
en América, Latina y el Caribe, --incluso si se-reconoce, la importante diversidad 
de situaciones y ensayos y la necesidad de efectuar investigaciones más sistemá- . 
ticas sobre el tema^- han obtenido magros resultados, especialmente en cuanto a 
vitalizar las ciudades intermedias y sus respectivos subsistemas de asentamientos 
humanos periféricos. 

Convendría referirse aquí a muchas experiencias e investigaciones que han 
versado sobre modalidades de planificación y planteamientos de políticas relativas 
a asentamientos húmanos intermedios,12/ las que en general demuestran que en las 
últimas décadas de planificación territorial en la región (tanto en su aspecto 
intrarregiohál como Urbano), las mencionadas políticas no han modificado la 
estructura concentrada del sistema nacional.de asentamiento humano, no han 
activado procesos más o menos permanentes de desarrollo territorial en regiones 
periféricas y ni siquiera han hecho una contribución eficaz a la mejor distribución 
del ingreso y las oportunidades. 

Los magros resultados de este tipo de políticas —situación a la que se ha 
hecho referencia— se explican, en gran medida, por un conjunto de elementos 
teóricos y técnicos comunes que se encuentran en la base de los esfuerzos reali-
zados en esta materia. De entre éstos, cabe destacar algunos: 

a) Estas políticas han tenido un fuerte carácter idealista, utópico y 
academicista, lo que se manifiesta inicialmente porque en la mayoría de las 
experiencias existe un diagnóstico impreciso de la realidad de las ciudades 
intermedias y sus áreas de influencia regional. (Insuficiencia del análisis de las 
fuerzas sociales que propician el cambio y el comportamiento de los sectores 
económicos, por ejemplo.) La imprecisión en el nivel de conocimientos de la 
realidad que ha de modificarse se enmarca con facilidad en esquemas explicativos 
sencillos (minimización del esquema de dominación centro-periferia a nivel 
nacional, por ejemplo) y evidentemente parciales. El predominio de las categorías 
espaciales por sobre las categorías sociales y la dificultad de contar con un 
marco conceptual interdisciplinario que genere la capacidad de llevar a cabo 
enfoques comprensivos, cae también en un academicismo estrecho, mucho más cercano 
al trabajo de laboratorio que a la praxis social. /Finalmente hay 
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Finalmente, hay que destacar,la base predominantemente utópica en que se 
apoya, muchas veces, el. diseño de, este tipo de políticas. El caso del uso acrítico 
de la teoría de los 'llamados polos de desarrollo es un buen ejemplo de esta 
característica. 

b) En la mayoría de los casos, faltan estudios de.factibilidad y viabilidad 
de las políticas diseñadas, que muchas veces no resisten fácilmente un análisis 
de coherencia interna o se formularon sin que se. llevara., a. cabo una revisión de 
los insumos • éxisten̂ s.--~tóy:-á--ñetxüúo--,--i:ai¿i§n-j-"-lc®- proyecciones de los recursos 
financieros necesarios para concretar.las propuestas son imprecisas, y no se 
efectúan los estudios de factibilidad. socio política .que den cuenta efectiva de 
las opiniones y opciones .de los movimientos sociales y fuerzas políticas en torno 
a esas propuestas, ó se realizan con una metodología.inadecuada que.no toma en 
cuenta los cambios significativos socioterritoriales que impone ia existencia de 
alianzas1político-sociales amplias y estables.13/ 

c) Las políticas referidas.a los asentamientos humanos intermedios se han 
integrado escasamente con las macropolíticas de desarrollo en los países de la 
región. Esta desvincúlaci.ón se pone de manifiesto por: .. 

i) dificultades-severas, parai que las. propuestas de. políticas territoriales, 
en particular las que se refieren a las ciudades intermedias y sus 
subsistemas regionales, formen parte de las políticas prioritarias o 
centrales del desarrollo nacional;..... 

ii) importantes deficiencias en la integración de las políticas sobré' : 
asentamientos humanos, intermediós, tánto en las políticas nacionales 
centrales, como en las sectoriales „'(especialmente; en las industriales, 
las agrarias y las de recursos naturales);, y . 

iii) falta de integración del conjunto de políticas territoriales, entre sí-, 
dada la falta' de estrategias coherentes referidas al sistema .nacional 
ele asentamientos, humanos.14/ 

d) Las.políticas no*se refieren al conjunto de recursos utilizables, que , 
constituyen el total del potencial de desarrollo de las regiones y las ciudades 
intermedias, en particular a los recursos materiales para la. provisión.de bienes 
y servicios del hábitat,15/ a la variedad de tecnologías adaptadas que se hallan 
en esos. ámbitos y., especialmente, a la capacidad social de organización que existe 
en esos asentamientos humanos. Por el contrario, muchas de las políticas.plantean 
el problema de la utilización.de. los recursos regionales presentes con-posterioridad 
al establecimiento de las opciones. 

e) Las políticas relativas a los asentamientos humanos intermedios no se 
fundamentan suficientemente en un reconocimiento de sus especificidades; más bien, 
se diseñan de acuerdo con marcos generales, sin buscar su adaptación a situaciones 
distintas particulares, como son, por ejemplo, las ciudades medias rezagadas.en 
subsistemas regionales, periféricos de bajo dinamismo económico y las ciudades 

/medias que, 
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medias que, por diversas razones (geopolíticas, de explotación de recursos 
naturales, etc.), se constituyen tanto en centros de crecimiento explosivo, como 
en centros de actividad en regiones predominantemente rurales. Evidentemente, 
es necesario considerar estas circunstancias peculiares para proceder a la deter-
minación de políticas que respondan a un análisis acucioso de cada realidad, los 
insumos particulares que se encuentran en ella y las diversas opciones e 
instrumentos de activación y desarrollo que corresponden a cada caso. 

4. Establecimiento de una tipología preliminar de experiencias 

Constituye, sin duda, una compleja dificultad dar cuenta de una tipología de 
experiencias que establezca —incluso con importantes grados de imprecisión— 
una clasificación de modalidades principales de políticas. Sin embargo, y teniendo 
presente esa importante restricción, se pueden distinguir algunos tipos, dentro de 
las políticas que se proponen activar y desarrollar las ciudades intermedias. 

Dicha distinción se determina fuertemente por los rasgos comunes de los 
diferentes contextos, mencionados anteriormente, y la necesidad de especificar 
las situaciones que ya se han abogado, así como por las diferentes bases sectoriales 
productivas en que se inscriben las políticas analizadas (industrial, minera, 
agrícola, entre otras). En la clasificación que sigue se hace hincapié, como 
criterio distintivo, en el Objetivo central de las experiencias más importantes 
que se han producido én la región. 

Las políticas de creación de asentamientos intermedios 

Estas experiencias, habitualménte inscritas en formulaciones de políticas 
del tipo polos de desarrolló, muestran una importante variedad de actividades 
motrices, tanto industriales, de explotación de recursos naturales y energéticos, 
como directamente productivas, de servicios y terciarias. Generalmente, se 
vinculan a experiencias de desarrollo territorial fronterizo en que predominan 
opciones geopolíticas dé activación de regiones periféricas. USualmente en estos 
casos, las nuevas ciudades medias se fundan inicialmente sobre un asentamiento 
humano (o un pequeño subsistema de asentamientos) de escaso desarrollo, con baja 
densidad de población y sin signos de dinamismo anterior. De allí que habitual-
mente se produzcan situaciones de crecimiento explosivo, con un cambio radical en 
la estructura de la base económica y las dinámicas de crecimiento de la población 
y de creación de infraestructura económica y social básica. 

Estas circunstancias y sus diversas consecuencias obligan a las autoridades 
pertinentes a dedicarse a una actividad prácticamente continua de formulación y 
reformulación de políticas de carácter general y sectorial, en un intento por 
racionalizar el crecimiento y dar respuesta adecuada a las crecientes demandas de 
recursos y servicios que origina. Además, en la mayoría de los casos, dichas 
políticas son instrumentos para el logro de objetivos nacionales; de ahí que el 
desarrollo del asentamiento intermedio se explique no por opciones locales, 
sino por prioridades establecidas en un modelo global que tiene como ;espacio de 
referencia el país. Esta instrumentalidad justifica la asignación de un volumen 
cualitativamente mayor de recursos, la instalación de nuevas actividades en la 
localidad y una elevación cualitativa y cuantitativa de los servicios, el comercio 
y la actividad urbana en general. 

/También se 
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También se altera la institucionalidad gubernamental local e incluso es 
posible —dada la prioridad nacional que explica este crecimiento— que se 
establezcan corporaciones u otras formas institucionales regionales y locales 
con atribuciones amplias, recursos propios e importantes grados de autonomía. 
En ese contexto, se produce una variación fundamental en la estructura social de 
la localidad, donde aparecen nuevos actores sociopolíticos al interior de la , 
sociedad civil y se produce un probable desplazamiento de las fuerzas sociales 
anteriores. La activación general en este tipo de ciudades medias será notable, 
aunque se vea sometida a la inestabilidad del crecimiento explosivo y a los altos 
costos nacionales que sufre tal modalidad expansiva. 

Los programas específicos de crecimiento y diversificación de las funciones 
y actividades urbanas abarcarán prácticamente el conjunto de la actividad de la 
ciudad. Se desarrollarán importantes inversiones en infraestructura económica, 
energía, transporte y comunicaciones, así como infraestructura social básica, 
educación y salud. Se destacarán claramente programas específicos en el ámbito 
de la vivienda y los servicios urbanos. 

Acerca de la eficacia de estas políticas, puede decirse que en la mayoría 
de los casos se ha logrado un desarrollo real de las nuevas ciudades medias, 
las que han atraído importantes contingentes de población y se han diversificado 
en cuanto a sus actividades económicas, Sin embargo, estos logros, además de 
costosos desde el punto de vista del presupuesto nacional, tienen efectos acumula-
tivos negativos y son inestables o, mejor dicho, su estabilidad depende del grado 
de permanencia de las prioridades nacionales establecidas, 

En; la experiencia latinoamericana hay varios ejemplos de estrategias que 
tienen como fundamento la teoría de los polos de desarrollo y cuyo patrón está, 
definido por el objetivo de crear ciudades intermedias aun cuando, en muchos casos, 
más bien se trata del fomento de tejidos urbanos existentes y de actividades, 
principalmente industriales, de carácter incipiente. 

A modo de ejemplo, se pueden citar dos casos. El primero, en México, tuvo 
como objetivo la creación de ciudades satélites vinculadas a la descentralización 
industrial del Distrito Federal. Se inició en 1953 con el establecimiento de 
Ciudad Sahagún, a 50 km de la capital; hasta 1970, se habían instalado 22 parques 
industriales, de los cuales 14 eran privados. Estos centros se clasificaron como 
submetropolis desconcentradoras. El efecto neto fue la creación de una inmensa 
metrópoli formada por los parques industriales del Distrito Federal y la ciudad 
tradicional en expansión, en donde surgieron asentamientos periféricos o colonias 
populares, caracterizados por el alto grado que alcanza la pobreza de sus 
habitantes. 

El caso de Ciudad Nezahualcóyoti es ilustrativo. Nació hace 40 años, 
espontáneamente, vinculada al poblamiento y dinámica periférica de la ciudad; 
en los años cincuenta la industrialización descentralizada impulsó fuertemente 
su proceso de crecimiento. 

/En 1963 
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En 1963 se creó el municipio respectivo y se legalizó de esta forma la nueva 
ciudad, la cual entró en una etapa de consolidación orgánica, de acuerdo con las 
políticas referidas al asentamiento humano para este caso particular. 

Un segundo caso, más conocido, es el de la Corporación Venezolana de Guayana. 
Establecida para desarrollar esta región venezolana rica en recursos naturales, 
sus propósitos y fundamentos se vinculan estrechamente a lo que hoy podría consi-
derarse como un esquema de creación de ciudades intermedias, aunque en rigor 
originalmente constituyó un caso de desarrollo regional polarizado. 

Durante los años cincuenta, en la zona de Guayana se produjeron importantes 
cambios, que contribuyeron al establecimiento de nuevos asentamientos humanos. 
Se fundó Puerto Ordaz que, junto a la localidad ya existente de San Félix, 
integraría más tarde la Ciudad Guayana. En la segunda mitad del decenio 1950-1960, 
se inició la construcción de la planta siderúrgica y de la primera usina hidro-
eléctrica (Macagua) y se realizó también el dragado del río Orinoco para ampliar 
el curso navegable hasta Puerto Ordaz. Se creó, además, la Corporación Venezolana 
de Guayana (CVG), que se encargaría del desarrollo integral de la región, 

En esos años, los asentamientos que posteriormente integrarían Ciudad Guayana 
vieron aumentar su población de 4 mil a 30 mil habitantes entre 1950 y 1961; por 
su parte, Ciudad Bolívar, a unos 100 km de distancia, duplicó su población en el 
período, hasta llegar a 63 mil habitantes, A fines de 1961, se fundó Santo Tomé 
de Guayana, ciudad concebida como núcleo físico central del vasto programa de 
la CVG. 

Durante los años sesenta, la CVG organizó empresas subsidiarias especiali-
zadas en siderurgia (SIDOR) y en energía (EDELCA); creó una empresa encargada 
de la explotación de la bauxita (ALCASÁ), y concluyó una etapa de otra gran 
central hidroeléctrica (Gurí). Gracias a todo ello, la región pasó a generar un 
tercio del total de la energía producida en el país. Con esto se dio por terminado 
el ciclo fundamental del programa de Guayana, esto es, el establecimiento de las 
industrias básicas que permitieran la eventual formación de un complejo integrado 
por industrias intermedias. 

En la década de los años sesenta el crecimiento de Ciudad Guayana fue real-
mente vertiginoso: de 30 mil a 144 mil habitantes entre 1961 y 1971 (con una tasa 
de crecimiento de 15.8% anual). Por su parte, Ciudad Bolívar superó los 103 mil 
habitantes en 1961, aunque creció a un ritmo mucho menos marcado (tasa media 
anual de 4.7%). La región en su conjunto se incrementó en casi 200 mil habitantes, 
a una tasa anual de crecimiento de 55%, que fue en su mayor parte absorbido por 
la zona de Ciudad Guayana, donde, como resultado de ello, surgieron serios 
problemas. La tasa de desempleo abierto alcanzaba cerca de 15% en 1973 y, en 1970, 
el déficit de viviendas superaba el 46%, situaciones que, unidas al alto costo de 
los bienes de consumo indispensables (especialmente alimentos), la considerable 
distancia respecto de otras ciudades importantes y la carencia de medios locales 
de recreación y difusioñ cultural, conjuntamente con la insatisfacción de las 
necesidades básicas de la población y la persistencia de modalidades de segregación 
en la ocupación del suelo, hacen de Ciudad Guayana un modelo real muy distinto del 
modelo teórico elaborado en tiempos de su fundación. 

/En resumen, 
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En resumen, se.puede decir que aunque la magnitud de las. inversiones . 
contempladas en los programas relativos a la creación de Ciudad Guayana es 
considerable, ésta no ha contribuido a la formación de un contrapese eficaz 
para la concentración metropolitana en Venezuela. Ciudad Guayana, desvinculada 
totalmente de la región, aparece como una isla dentro de ell^i'.No se han modifi-
cado sustancialmente los niveles de vida de sus habitantes, no ha habido un 
crecimiento autosostenido y, como se señaló, no se ha evitado ni reorientado el 
proceso de migraciones internas. En definitiva, no se ha detenido sino parcial-
mente la tendencia a la concentración del crecimiento industrial en la región 
central, como tampoco se ha aliviado la gran diferencia de ingresos que existe 
entre el centro y la periferia del país. „. 

b) Políticas de fomento,., del desarrollo de ciudades medias ya establecidas 
que muestran poco dinamismo actual 

Estas políticas consisten principalmente en el establecimiento de priori-
dades nacionales para la activación de ciudades medias en subsistemas de asenta-
mientos humanos de.bajo desarrollo, y finalmente suponen un régimen de selectividad 
entre las;diversas ciudades medias y sus respectivos subsistemas regionales en 
función de prioridades sectoriales, políticas nacionales de integración territorial, 
políticas de población, etc. 

La activación dé"ciudades meciiaá a qüé' sC-Tjéfiereñvéstais políticas, se suele 
integrar en esquenas de planeamiento inteTregional nacional, que fijan prioridades 
para regiones concretas; de esta manera, estas políticas se inscriben .en una 
concepción orgánica del sistema regional nacional, y son el instrumento pára el 
logro de objetivos tales como la retención de población y el desarrolló a mediano, 
y largo plazo centrado en la explotación de los recursos naturales. Además, 
poseen motivaciones vinculadas con políticas, de mejoramiento de las condiciones 
de vida de la población y con, políticas de. descentralización.o desconcentración 
de la actividad gubernamental, por una. parte, y del aparato productivo y de 
prestación de servicios, por otra. Estas políticas, requieren un aumento importante 
del monto de la inversión en infraestructura económica y social básica.' Á dife-
rencia de las anteriores, en estas, estrategias se parte de una situación dé cierto 
dinamismo relativo y lo que se busca es, básicamente, la implantación de medidas 
de desarrollo que presenten un incremento cuantitativo respecto de los niveles 
iniciales. : •...,. . 

' En cuanto a la eficacia de estas políticas, puede decirse que, en general, 
sus resultados han sido relativamente pobres. Ello se explica, en parte, porque 
un ascenso en los niveles de actividad de estas ciudades medias y sus respectivos 
subsistemas regionales de asentamientos humanos supone un esfuerzo paralelo dé 
activación dé las condiciones'económicas generales causantes de la situación de 
depresión y estancamiento que se desea corregir, desde el punto de vista de su 
expresión local. Estas medidas suponen también una importante movilización de 
recursos püblieos centrales, habitualmente comprometidos en otras líneas de 
actividad, y, en la medida en que son poco eficaces para movilizar recursos 
regionales no convencionales, especialmente en cuanto a organización y movilización 
social, sólo alcanzan logros limitados. 

/Un caso 
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Un caso ilustrativo de éste tipo de políticas se encuentra en Colombia. 
Inserto en el Plan de Desarrollo 1969-1972, se formulo el Programa de Ciudades 
Intermedias, cuyos objetivos fueron básicamente tres: reorientar las inmigraciones 
hacia las ciudades de entre 30 000 y 350 000 habitantes, promover su crecimiento 
económico y desarrollar su infraestructura. 

El cambio en la conducción política de la nación en 1974 significó una 
mayor capacidad de influencia en las decisiones por parte de los terratenientes, 
la burguesía rural y, en general, el capital financiero adscrito al mercado de 
tierras y la agroéxportación. Al desarrollo industrial, motor del crecimiento y 
sostén del Programa mencionado, se le asignó un papel secundario y los préstamos 
irreversibles de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional 
(AID) se. canalizaron hacia la construcción de infraestructura relacionada con 
proyectos aislados, con prescindencia de los postulados de armonización del modelo 
original. De esta manera, el Programa —de origen público— paulatinamente pasó 
a manos privadas y más de la mitad de los fondos destinados originalmente a su 
ejecución se desviaron a las grandes ciudades, de forma que sólo 20% de los montos 
originales presupuestados se asignaron a las ciudades intermedias, donde se 
utilizaron exclusivamente en el desarrollo de la infraestructura de servicios, 
desestimándose casi completamente los objetivos iniciales.' 

c) Políticas generadoras de ciudades medias, en contextos de reagrupación 
de subsistemas de asentamientos humanos rurales 

Son políticas que plantean una réintegración del sector rural y, de acuerdo 
con distintos puntos de vista, se define como el sector clave de las perspectivas 
de desarrollo de largo plazo en los países de la región.16/ 

Estas estrategias, incentivadoras de ciudades medias, han tenido un desarrollo 
práctico relativamente menor en los países de América Latina y el Caribe. Sin 
embargo, es fundamental destacarlas como una modalidad de política posible, dado 
qué buena parte de los subsistemas de asentamientos humanos en la región son 
predominantemente rurales. A la vez, hay que destacar la práctica (bastante 
común en los procesos de planificación en la región) de diseñar políticas especí-
ficas para el medio rural, como son las reformas agrarias, o las de desarrollo 
rural integrado, en las cuales la cuestión de los asentamientos humanos y el 
ordenamiento territorial desempeñan un importante papel. 

En estos casos desempeña un papel fundamental el tipo de desarrollo agrícola 
que se pretende llevar a cabo en la región de referencia. Lá especialización 
productiva (sus ciclos productivos, los grados de ocupación de fuerza de trabajo 
y su estacional!dad; las demandas infraestructurales energéticas, de riego y 
transporte), el nivel previo de desarrollo y diversificación, el régimen de 
tenencia de tierras y las políticas de comercialización, serán todos factores 
claves para explicar los posibles cursos de desarrolló agrario y su repercusión 
en el ordenamiento del territorio y los desplazamientos dé la población. 

/Aunque la 
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Aunque la importancia espacial de toda forma de desarrollo agrario es vital 
y bastante evidente, la escasa incorporación explícita de es«.íaspecto en las 
políticas respectivas es notoria en la región y hace difícil.el. estudio sistemático 
de estas experiencias. Aun así, en los esquemas de desarrollo riíral integrado 
muchas veces se establecen politicéis de infraestructura económica, Unía-acabada y 
activa programación de inversiones en servicios indispensables y cierto <a juste de 
las estructuras institucionales gubernamentales, dada la gran precariedad 
existente en todos esos importantes aspectos de la vida rural,17/ 

La eficacia de estas políticas —incluso con las restricciones ya establecidas 
sobre el alcance limitado de las experiencias-- es también relativamente baja en 
lo que se refiere a la activación de ciudades medias, porque los aspectos relativos 
a los asentamientos humanos son habitualmente secundarios en el contexto general 
en que se ubican las políticas de cambio agrario y rural. Además, el escaso éxito 
alcanzado en gran medida se debe al volumen de los recursos públicos requeridos, 
para los que, también, se presentan diversos usos posibles. Por último, estas 
propuestas están condicionadas por las limitaciones de los recursos técnicos e 
institucionales a que se enfrentan los esfuerzos por darles un carácter nacional 
generalizado. 

En estos casos, más que en los anteriores, la restricción de los cuadros 
técnicos especializados y la debilidad de las estructuras institucionales son 
factores adicionales que restan eficacia a las políticas propuestas. 

Uno de los ejemplos; de estas políticas se encuentra en Bolivia, donde la 
presencia de conflictos interregionales tradicionales, en muchas ocasiones, ha 
hecho aparecer los planes globales como la suma de diferentes planes y estrategias 
regionales diseñados con fuerte rasgo autonómico que, por esa razón, provocan la 
dispersión de la población' y las actividades, lo que, según se sostiene, dificulta 
la generación de economías de escala y de aglomeración en el país. Para enfrentar 
esta situación, en el Plan de Desarrollo Económico y Social de 1976-1978 se planteó 
el logro, de una integración eficiente del territorio nacional, sobre la base de 
la agrupación de unidades territoriales (ciudades y regiones rurales) en torno a 
los principales recursos del país que se. encuentran sólo en ciertas zonas. Se 
impuso como primera prioridad el desarrollo rural, a través del Programa de 
Desarrollo Rural Integral, y se hizo hincapié en los procesos de colonización 
campesina por medio de medidas que, en definitiva, son las que con mayor regula-
ridad se han llevado a. la práctica. En gran parte, este conjunto, de objetivos, 
que tiene cano elemento básico para la acción la generación de nuevos polos y la 
revisión de los esquemas de regionalización, permanece hasta ahora en una etapa 
meramente enunciativa, ya que no existe en Bolivia una legislación específica a 
escala nacional que convierta las estrategias y planes globales en directrices 
más definidas y precisas para la acción concreta del gobierno y el sector privado. 

d) Políticas de consolidación de ciudades medias de desarrollo relativo 

Se refieren a un conjunto complejo de medidas —más o menos amplias y 
coherentes— orientadas al desarrollo paulatino y continuo del sistema de 
ciudades medias existente, en el que se reconoce, por,cierto, su diversidad. 

/Debido a 
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Debido a la escasez de recursos, en las actuales circunstancias de crisis 
— y muy probablemente en el futuro próximo de la región—, así como la existencia 
de otras opciones para la inversión y el gasto público, la insuficiencia de los 
sectores privados y los propios sectores sociales para llevar a cabo esfuerzos 
significativos de inversión en las ciudades medias, es necesario reflexionar 
acerca de esta forma de política, que busca principalmente cómo evitar el deterioro 
que presentán muchas ciudades intermedias y sus respectivos subsistemas regionales 
de asentamientos. 

Estas políticas conducen a dar prioridad a la racionalización de la inversión 
y el gasto público en infraestructura económica y de servicios básicos y realizar 
un trabajo exhaustivo para lograr un acuerdo entre los sectores sociales y 
políticos, a nivel local y regional, a fin de aunar esfuerzoá para la explotación 
de nuevos recursos —especialmente los no convencionales— y llevar a cabo 
acciones incorporadas en planes de consenso.- Así, la réposición de los servicios 
indispensables, la mantención de la actual infraestructura y una preocupación 
fundamental por los sectores sociales carentes en mayor grado de recursos básicos, 
constituyen la actividad medular de estas políticas de consolidación. 

Resulta difícil identificar los resultados de este tipo de políticas, que 
aunque corrientes en la práctica social concreta, son relativamente escasas en 
las formulaciones oficiales. Lo que sí cabe destacar es que, normalmente, se 
trata de políticas con planteamientos realistas y modestos, lo que las convierte 
en una opción posible, especialmente frente a algunas posturas demasiado utópicas, 
en las que muchas veces se apoyan las acciones de planificación en este campo. 

5. Instrumentos de aplicación de las políticas referidas 
á los asentamientos intermedios 

El análisis que sigue se refiere a los principales ámbitos instrumentales en que 
se mueven las políticas relativas a los asentamientos intermedios. Por cierto, 
éstos se desenvuelven en,contextos de política y esfuerzos por el desarrollo de 
muy diversos signos, los que en cada caso afectarán el papel que el mercado 
desempeña como asignador de recursos, el tipo de actitud de intervención, rectora 
o reguladora del Estado y, sobre todo, el grado de participación social y gestión 
no gubernamental que supone. 

En alguna medida, en los acápites anteriores se hizo referencia incidental 
a varios de los instrumentos de política utilizados con más frecuencia en las 
experiencias de planificación aplicadas a los asentamientos de tamaño medio y sus 
entornos regionales. 

Corresponde ahora revisar, de modo más sistemático —aunque, dados los límites 
del presente documento, sin entrar en un análisis exhaustivo— esa variedad de 
instrumentos, señalando, como observación hipotética inicial:, y principal, que 
sólo excepcionalmente constituyen un conjunto coherente e integrado. Más bien se 
trata de instrumentos inscritos en una perspectiva parcial, cuyo manejo suele 
depender de organismos sectorializados, lo cual, más allá de sus propias limita-
ciones, confirma la dificultad fundamental que compromete la eficacia del conjunto 
de instrumentos que a continuación se señalan: 

/a) Instrumentos 
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a) Instrumentos de política referidos al incremento de la infraestructura 
económica, especialmente la relativa a la expansión'de la generación y trasmisión 
de la energía y los sistemas de transporte, comunicaciones y comercialización. 
En términos generales, estos instrumentos apuntan a mejorar las condiciones 
básicas que permiten concretar, en las ciudades medias y su entorno regional, 
los objetivos más amplios dél desarrollo. Por esta vía, se proporcionan los 
recursos necesarios que hacen factibles las actividades productivas, especialmente 
en lo referente al mejoramiento dei abastecimiento y costo de la energía, el 
transporte y la distribución. 

La puesta en práctica de estos instrumentos supone altos costos de inversión 
y deben estudiarse con la mayor acuciosidad los diferentes beneficios sociales y 
los.beneficios efectivamente aplicables en.la ciudad media y su respectiva región. 
Asimismo, la factibilidad de estas inversiones estará condicionada precisamente 
por la existencia de proyectos productivos con un alto grado de realización posible. 
Por otra parte, la definición de la dotación de infraestructura de la ciudad 
media y los posibles horizontes de la demanda determinarían los distintos umbrales 
futuros de la inversión. La falta, müy común, dé este elemento de diagnóstico 
menoscaba la eficacia esperada de. 2.os proyectos de inversión. 

b) Instrumentos de política para el incremento de la infraestructura social 
básica, especialmente la referida a la expansión de los servicios de salud, 
educación y urbanos (particularmente de vivienda). Esta infraestructura social 
que afecta directamente la calidad de Vida de la población de la ciudad media, 
es también una variable importante --por medio de la generación de economías 
territoriales y la elevación de la productividad de la fuerza de trabajo— de la 
factibilidad de las inversiones económicas. 

Como instrumentos para la acción y la planificación, éstos son bastante 
corrientes por estar bajo ia tuición.central -del gobierno y porque se refieren 
a demandas sociales reiteradas..;' Las.consideraciones hechas en relación con las 
iniciativas vinculadas a.la infraestructura.económica son también válidas en 
estos casos", especialmente debido a la sectorialización que predomina en la 
formulación de los proyectos, la falta de diagnósticos sobre capacidad instalada 
real y demanda futura de infraestructura social y la existencia dé un control 
sectorial centralizado casi irrestricto de las acciones correspondientes. Las 
posibilidades de alterar de modo importante la concepción de esté tipo de 
instrumentos no sólo están en función de la integración multisectorial y el 
predominio institucional local, sino también de la incorpóradión real de los 
mecanismos de participación y Control de la comunidad en la determinación de 
prioridades y la ejecución de los proyectos. 1 

c) Los instrumentos má¿ concretamente urbanos, que son los que sé refieren 
al planteamiento urbano de la ciudad media, incorporan un amplio conjunto de 
medidas relativas a materias como la zonificación y el aumento dé la densidad por 
actividades específicas, la remodelación, el establecimiento de límites urbanos, 
el control del uso del suelo y la regulación del funcionamiento urbano, principal-
mente de los sistemas de transporte. Estos instrumentos de planificación física, 
con manifiesto predominio de la visión espacialista, se encuentran muy difundidos 
y adquieren mayor vigencia al referirse a planes reguladores. 

/Respecto de 
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Respecto de estos instrumentos de política, la crítica a su eficacia es 
bastante generalizada en los países de la región, especialmente debido a su 
escasa vinculación con otros tipos de política, y por la notable distancia entre 
la orientación normativa con que se definen y la realidad del ámbito en que se 
aplican. Además, como en los casos anteriores, las instancias sectoriales 
nacionales desempeñan el papel principal en la definición de estos instrumentos y 
existe escasa experiencia acerca de la participación de la base social organizada 
en la definición, puesta en marcha y control de ellos. 

d) Instrumentos de integración regional y nacional de las ciudades medianas, 
que consisten en medidas orientadas a vincular económica, territorial, social y 
políticamente las ciudades intermedias con sus contextos regionales y nacionales. 
Son, básicamente, instrumentos de política destinados a mejorar las vinculaciones 
de la entidad urbana con el contexto rural inmediato, el regional y el nacional. 
Esto significa diseñar inversiones de infraestructura en materia de transporte y 
comunicaciones, y en particular supone adoptar un conjunto de instrumentos de 
política más propiamente urbano-regionales.18/ 

El instrumental propio de la planificación interurbana comprende esquemas 
de establecimiento de roles precisos y jerarquizados en una red de centros urbanos 
en un contexto territorial dado, que suponen determinadas formas de interacción, 
complementariedad y competencia. Estas políticas —basadas la mayoría en esquemas 
conceptuales precisos y discutibles—19/ tienen fuerte tendencia academicista y 
escasa concreción en proyectos específicos. Pero aun así, sé preocupan por uno 
de los aspectos fundamentales de la planificación de una ciudad media, su grado 
de vinculación y pertenencia regional y las maneras de enfrentar las complejas 
interrelaciones urbano-rurales. 

6. Aspecto institucional y de participación social; 
algunos rasgos fundamentales 

En los acápites anteriores se insinuó ya una preocupación dominante por los 
aspectos institucionales y las modalidades de participación vinculadas con las 
políticas sobre asentamientos intermedios. Conviene explicitar, ahora, el 
significado principal que estos aspectos han tenido en la práctica relativa a 
estas políticas. 

La hipótesis central de las relfexiones que siguen es que, en cuanto a los 
fundamentos teóricos y de definición de objetivos, en la región han predominado 
esquemas insuficientes de descentralización gubernamental que de hecho, en las 
experiencias más favorables, han adquirido la forma concreta de estrategias de 
desconcentración, acompañadas a veces de planteamientos sobre participación 
social en los que se favorecen procesos tutelados por las instancias gubernamen-
tales. Esta situación explica en gran medida el carácter poco eficaz de muchas 
de las políticas formuladas. 

/El aspecto 
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El aspecto institucional de la planificación y gestión del desarrollo de 
ciudades medias se refiere, básicamente, al papel que desempeñan las estructuras 
de gestión, con frecuencia incapaces de enfrentarse a las nuevas demandas de los 
procesos de cambió. Ante esta situacióni por ejemplo, las instituciones munici-
pales 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 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 lógicas burocráticas y los diferentes objetivos institucionales 
que predominan en una u otra perspectiva --local o municipal, nacional y regional--
son factores que explican la tensión y los conflictos que se producen entre ellas. 
Así, el relativo desgaste municipal y la tensión institucional ya mencionada 
aparecen, inicialmente, como los principales problemas en esta materia. 

A lo anterior, se agregan problemas relacionados con la descentralización 
administrativa en su expresión sectorial y regional, la: creación y puesta en 
funcionamiento de corporaciones regionales, el papel de las empresas publicas 
locales (a escala municipal) y el grado de autonomía con, que, se definen, evalúan 
y ponen en práctica los proyectos de inversión. 

Los esquemas de descentralización llevados: a-cabo en la región han tenido 
alcances menores en el ámbito presupuestal y de proyectos, precisamente donde 
las transferencias de responsabilidades adquieren mayor importancia y se presentan 
a lo s tiiio, opciones institucionales que se aproximan a esquemas de des concentración, 
especialmente en el funcionamiento del sistema sectorial nacional en el ámbito 
regional y localé 

Las corporaciones regionales en las ciudades medias presentan resultados 
más satisfactorios, que en parte se deben a su mayor capacidad de establecer 
una buena coordinación interinstitucional'entre las agencias gubernamentales, y 
al hecho de disponer de una autonomía jurídica, financiera y administrativa, muy 
superior a la del gobierno municipal. El manejo-aislado de estas corporaciones 
ha conspirado, sin embargo, contra la obtención de.mayores logros. 

La cuestión institucional tiene claros vínculos con la participación, que 
constituye el principal y más eficaz control social de los cambios institucionales 
imprescindibles,a fin de asegurar grados suficientes de autonomía a los gobiernos 
locales y a la propia comunidad, para participar en la activación de las ciudades 
medias y en la superación de sus principales problemas. 

En general, se ha insinuado que los esquemas de participación suponen 
cierta sujeción social a la instancia gubernamental, que exige el apoyo irrestricto 
de las comunidades. Tal vez por ello, las experiencias participativas en las 
ciudades medias —donde, se reitera, existe un potencial para su activación 
eficaz— son relativamente pocas y muy rara vez se fundamentan en el principio de 
autonomía organizativa de la sociedad civil. Esto conduce al desaprovechamiento 
objetivo de un potencial de recursos para la formulación de políticas y la ejecución 
de proyectos, cuya utilización es fundamental para que en las políticas aplicadas 
en los asentamientos medios se favorezca a las mayorías sociales representadas 
en los esquemas participativos. 

/Los planteamientos 
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Los planteamientos de participación 20/ autónoma de los movimientos sociales 
más comunes en los paísés de America Latina y él Caribe necesitan esquemas institu-
cionales diversos, que correspondan a la propia experiencia participativa de 
cada realidad social específica y se refieran principalmente a las áreas conflic-
tivas más importantes en cuanto a la infraestructura económica y social, la 
provisión de servicios urbanos y la integración regional y nacional del asentamiento 
humano intermedio. 

7. Síntesis y conclusiones 

Del análisis de la experiencia sobre políticas de asentamientos humanos intermedias 
en los países de la región, se desprende un conjunto de conclusiones, de las 
cuales las principales son: 

a) Aunque en muchos países no ha existido en forma explícita una formulación 
estratégica referente a los asentamientos intermedios, el gran conjunto de 
políticas implícitas.(la gran mayoría de carácter sectorial) ha tenido un impacto 
real sobre la distribución de actividades y personas en el territorio, lo que ha 
llevado a nuevos planteamientos sobre la planificación de los asentamientos 
humanos, en que predomina una fuerte tendencia hacia la coordinación de las 
políticas sectoriales en el ámbito local y él resurgimiento de las unidades 
administrativas territoriales menores (municipios) como organismos de acción. 

b) En general, las políticas sobre asentamientos humanos referidas a los 
asentamientos intermedios se desenvuelven en periodos específicos del desarrollo 
socioeconómico de los paísesj en particular, se relacionan con el proceso de 
modernización del Estado y el aumento de sus tareas y responsabilidades. Por 
otra parte, se vinculan con el proceso de crecimiento económico y la necesidad 
de una organización más eficaz para la mantención de las tasas logradas. Por 
último, se vinculan con la necesidad de atenuar el conflicto social, presente 
en muchos países, por medio del impulso a procesos redistributivos a través de 
la inversión en infraestructura social básica y el desarrollo de los servicios. 
Por su estrecha vinculación con las dinámicas' particulares de cada país, estas 
políticas adquieren características peculiares, rasgó qüe se ha puesto de 
manifiesto a lo largo dé todo este trabajo. 

c) Los objetivos básicos presentes con más frecuencia en las políticas sobre 
asentamientos humanos intermedios se relacionan con el problema del centralismo 
territorial exacerbado que existe en Latinoamérica y el Caribe y las medidas 
tendientes a controlarlo, o con procesos de expansión y consolidación de la 
frontera, tras los cuales se esconden objetivos de carácter geopolítica. 

d) Los asentamientos humanos intermedios se consideran no sólo como centros 
de servicios para determinada zona de influencia. sino también como centros impul-
sores del desarrollo local y regional. 

e) iMuchas veces, el carácter sectorialista de las medidas respectivas y la 
importancia que se da a la acción del Estado en la provisión de servicios, 
dificultan la formulación de programas más amplios en que se considere otro tipo 
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de inversiones básicas, corao pueden ser las industriales y las comerciales, lo 
que pone en peligró la consecución real de los objetivos más estructurales del 
desarrollo y establece una distancia entre el contenido programático y la realidad. 

f) En los países de mayor tamaño de la región, existen grandes diferencias 
de desarrollo de los asentamientos humanos intermedios entre las distintas regiones. 
Esto obedece, fundamentalmente, á un desarrollo económico regional de carácter 
desigual. 

g) En los asentamientos dé estos mismos países se presenta una relativa 
uniformidad de la estructura ocupacional de la población económicamente activa, 
cori predominio dei sector terciario y las funciones divérsificadas. Además, existe 
una gran subutilización de la mano de obra, fenómeno que es similar al de las 
grandes ciudades. 

h) La existencia de un sector informal amplio y lá organización productiva 
estructurada en torno a una o dos industrias o a la actividad agrícola de 
subsistencia, provocan los altos índices de desempleo observados en los 
asentamientos i n temed ios-* : * -

i) Los instrumentos utilizados para aplicar las diferentes políticas se 
refieren fundamentalmente al área de la inversión en servicios de carácter social 
e infraestructura económica. En general, se observa ún aumento de la centralización, 
en la medida en que el conjunto de estas obras, en sus etapas de gestación y 
ejecución, dependen de los ministérios y reparticiones del gobierno central. 

j) Ultimamente ha surgido en algunos países una tendencia al manejo local 
de las inversiones, con lo cual se dinamizán los asentamientos menores, que asumen 
nuevas funciones y mayores responsabilidades en él planteamiento y puesta en 
práctica de las políticas de desarrollo. 

k) Los instrumentos relativos a la restricción e incentivo a la localización 
industrial han tenido un éxito relativo y han demostrado ser ineficientes a largo 
plazo, y, además de comprometer recursos—por la vía del subsidio— en forma 
relativamente permanente, se transforman en una carga para los presupuestos 
nacionales, regionales y locales* 

1) Los instrumentos de reorganización administrativa y de integración rural-
urbana que se han utilizado han sido de la mayor eficacia, en la medida en que han 
logrado una integración multisectorial y una amplia participación de la,base social. 
Cuando no han existido estos elementos, dichos instrumentos han. perdido eficacia. 

m) Finalmente, se puede afirmar que el planteamiento de las políticas rela-
tivas a los asentamientos humanos intermedios ha sido diferente entre los países 
de la región. Su desarrollo se ha visto fuertemente influido por los grados 
relativos de desarrollo económico-socials iamayor o menor participación del Estado, 
como agente de cambio, y las coyunturas de carácter político. El éxito de tales 
políticas ha estado fuertemente condicionado por los niveles de participación 
social, los grados de integración y coordinación intersectorial y su continuidad. 

/C. RECOMENDACIONES 
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C. RECOMENDACIONES PARA LA ACCION A NIVEL NACIONAL 

Es necesario volver a insistir en que la diversidad que presentan los países de 
la región impone a las recomendaciones que se hacen a continuación el carácter 
de propuestas de orden general, las que tendrán distinta validez en las dife-
rentes situaciones de asentamientos humanos intermedios y pequeños de los países 
de la región. Solo el conocimiento exhaustivo de cada realidad de asentamiento 
medio permitirá la definición de políticas realmente adecuadas. . 

La exposición que sigue se ha organizado en tres secciones. Se destacan, 
en la primera, algunos principios fundamentales de una política sobre asentamientos 
humanos intermedios; en la segunda, se presenta un conjunto de aspectos método-
lógicos y técnicos, especialmente válidos para la estructuración de estas 
políticas, y en la sección final se exponen variadas políticas específicas rela-
tivas a los asentamientos intermedios. 

i» Principios fundamentales en la definición de una política 
sobre asentamientos humanos intermedios 

Sin que ello signifique necesariamente el establecimiento de una jerarquía, se 
propone a continuación un conjunto de principios fundamentales en que se pretende 
definir el contexto estratégico para formular las opciones nacionales específicas 
que se pueden establecer en cada país, de conformidad con su respectiva tipología 
de asentamientos humanos intermedios. Fundamentalmente, estos principios 
corresponden a definiciones relativas tanto a una política nacional de asenta-
miento humano como a los distintos subsistemas de asentamientos en la región, 
ya sean metropolitanos, predominantemente urbanos o predominantemente rurales, 
y se tratará de dejar claro, por esa vía, que una política relativa a los asen-
tamientos intermedios debe integrarse en una política nacional de asentamientos 
humanos. 

a) Se requiere una estrategia global de configuración del sistema nacional 
de asentamiento humano en que se establezca el tipo de integración espacial 
deseada entre la población, los recursos naturales y el conjunto de las activi-
dades productivas. Esto supone considerar, al menos como una alternativa teórica, 
el diseño de un escenario en donde se presenten severas alteraciones del patrón 
predominantemente concentrador5 correspondiente a los estilos de desarrollo 
que existen en los países de la región, y que se fundamente en una imagen de 
organización territorial establecida en función de un objetivo central de equi-
librio social y de mejoramiento considerable de las oportunidades de acceso de 
las mayorías que sólo gozan de atención parcial a la satisfacción de sus necesi-
dades básicas. Por otra parte, la función del objetivo territorial debe buscar 
el aprovechamiento cabal de las ventajas reales de los países latinoamericanos 
y del Caribe, especialmente su vasta dotación de recursos naturales y el conjunto 
de factores que constituyen su potencial de desarrollo. Para ello, debe modifi-
carse la actual distribución concentrada de la población y.las tendencias cada 
vez mayores hacia la metropolización. La superación de las tendencias actuales 
en esta materia es también necesaria para salir de la espiral de mayores costos 
de urbanización —principalmente metropolitanos—, con los consiguientes efectos 
de deterioro de la calidad de vida y medio ambiente de la mayoría de la población. 

/En estas 
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En ese contexto, ios asentamientos intermedios ofrecen una alternativa 
estratégica factible —por cierto en el mediano'y largo plazo, que.es cuando se 
concretan los cambios importantes de la distribución de la población y de las 
actividades económicas— de modificación del asentamiento humano,.aprovechando 
las actuales dotáciones de infraestructura y las economías de escala y externas 
que ellos presentan. ' 

b) La superaciónr<le las precarias condiciones de vida de las mayorías sociales 
debe constituir el objetivo central de las políticas impulsoras del desarrollo de 
las ciudades medias, configurando acciones en el plano de la producción de bienes 
y servicios destinados a responder a las necesidades básicas de las mayorías 
sociales (especialmente en la esfera de la generación prioritaria de empleos 
productivos en el ámbito no especializado y en las economías informales) y en : 

los programas directos de mejoramiento de la calidad de vida, la infraestructura 
social y el hábitat. En las políticas especificas deberá plantearse una redis*-
tribución social eficaz1 de las oportunidades, lo que-se materializará también 
iré diante el uso de metodologías de evaluación de proyectos de inversión en que 
se valoren los indicadores de Costo-beneficio socialmente diferenciados. 

c) En la formulación y ejecución de las políticas sobre asentamientos 
humanos intermedios debe asignarse un importante papel al Estado; Se trata de 
reafirmar el estratégico papel-que desempeñan las políticas públicas en la modifi-
cación del ordenamiento socioespaci&l nacional y, en particular, de los subsistemas 
de asentamientos humanos con predominio de asentamientos'intermedios. La inexis-, 
tencia de un sector privado productivo de suficiente capacidad, los volúmenes de 
recursos requeridos en los proyectos de inversión más importantes., la necesidad 
de realizar una coordinación permanente de las acciones que habrán de emprenderse 
y los requerimientos técnicos, profesionales e institucionales, son todos factores 
que exigen la adopción de medidas estatales más trascendentales en las estra-
tegias que habrán'de-desarrollarse en los asentamientos humanos intermedios. 

Será necesario dar prioridad a acciones que favorezcan a los sectores sociales 
de menor ingreso relativo, cómo son los programas de acción directa en materia de .: 
servicios básicos, los incentivos directos, a la creación de fuéntes de trabajo 
no especializado, las líneas de crédito preferenciales para actividades de 
pequeños y medianos empresarios¿ las actividades de asistencia técnica y los 
programas específicos de adaptación-tecnológica. En particular, los programas 
intégrales de superación de las actuales circunstancias de marginalidad —con 
acento en las nuevas modalidades de organización y producción y con una mayor 
participación de la base social organizada— deben constituir el eje central de 
las políticas públicas en este campo. Al parecer también es necesario ajustar . 
los programas dé provisión de infraestructura y servicios urbanos en beneficio 
de los sectores sociales y los barrios de menores ingresosi 

d) Pará llevar a cabo una política eficaz de preferencia a los asentamientos 
humanos intermedios, es indispensable efectuar una descentralización gubernamental 
eficaz. En esté proceso de reajuste institucional* debe contemplarse una impor-
tante. transferencia de responsabilidades desde los ámbitos sectoriales centrales, 
así como el fortalecimiento de los gobiernos locales y la creación de corpora-
ciones regionales con un importante grado de autonomía; Para ello, se requiere, 
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p o r u n a p a r t e , u n a a s i g n a c i ó n p r e s u p u e s t a r i a n a c i o n a l que d é c u e n t a d e l a p r e f e -
r e n c i a r e a l p o r l o s s u b s i s t e m a s r e g i o n a l e s y s u b r e g i o n a l e s d e a s e n t a m i e n t o s 
humanos y , p o r o t r a , e l e s t a b l e c i m i e n t o de l a c o r r e s p o n d i e n t e a u t o n o m í a e n l a 
u t i l i z a c i ó n de e s t o s p r e s u p u e s t o s d e s c e n t r a l i z a d o s . Éri l a s p o l í t i c a s de d e s c e n -
t r a l i z a c i ó n d e b e n i n c l u i r s e m e d i d a s p a r a p o n e r e n p r á c t i c a f o r m a s d e m o c r á t i c a s 
e f i c a c e s e n que s e r e c o n o z c a p l e n a m e n t e a l a s o r g a n i z a c i o n e s s o c i a l e s y s e m o t i v e 
l a p a r t i c i p a c i ó n de l a s f u e r z a s a c t i v a d o r a s e x i s t e n t e s e n l o s a s e n t a m i e n t o s 
i n t e r m e d i o s . Un n u e v o m a r c o i n s t i t u c i o n a l y l e g a l debe r e s p a l d a r e s t a s i n i c i a -
t i v a s ; e n é l d e b e r á n i n c o r p o r a r s e d i v e r s o s m e c a n i s m o s d e c o n t r o l s o c i a l d e l 
p r o c e s o d e d e s c e n t r a l i z a c i ó n . 

e ) L a a c t i v a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s d e p e n d e ; e n b u e n a 
m e d i d a , d e l e f i c a z r e c o n o c i m i e n t o d e l p a p e l que desempeñe l a p o b l a c i ó n e n l a 
d e f i n i c i ó n , e j e c u c i ó n y c o n t r o l de p r o g r a m a s y p r o y e c t o s . t a o r g a n i z a c i ó n d e 
l a c o m u n i d a d e s f a c t o r c l a v e p a r a l a p u e s t a e n p r á c t i c a de m o d a l i d a d e s i n n o v a d o r a s 
d e p l a n i f i c a c i ó n e n c o n t e x t o s s o c i o e s p a c i a i e s . F a c t o r e s como l a t r a d i c i ó n p a r t i -
c i p a t i v a o l a s á r e a s c o n f l i c t i v a s , e n que s e o b s e r v a m a y o r d i n a m i s m o , d e b e r á n 
c o n s i d e r a r s e e n e l d i s e ñ o de a c c i o n e s e s p e c í f i c a s . C o n s t i t u y e n a s p e c t o s f u n d a -
m e n t a l e s l a a u t o n o m í a de l o s m o v i m i e n t o s s o c i a l e s , como b a s e d e u n a s ó l i d a p a r t i -
c i p a c i ó n e n t o d a l a g e s t i ó n d e p r o g r a m a s y p r o y e c t o s , y e l p l e n o r e c o n o c i m i e n t o 
d e e s t a s o r g a n i z a c i o n e s d e b a s e como a c t o r e s d i r e c t o s de l a p l a n i f i c a c i ó n . P o r 
o t r a p a r t e , e l g r a d o de C o o r d i n a c i ó n e n t r e : e s t a s i n s t a n c i a s t a m b i é n e s b á s i c o 
p a r a e s t a b l e c e r l a z o s s o c i o g u b e r n a m e n t a l e s p e r m a n e n t e s y e q u i l i b r a d o s . L a e s c a l a 
l o c a l — e n p a r t i c u l a r e n e l e s c e n a r i o p r o p i o d e l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s - -
a p a r e c e como e s p e c i a l m e n t e a d e c u a d a , p a r a c a n a l i z á r l a s d i f e r e n t e s f o r m a s de 
p a r t i c i p a c i ó n h a c i a e f i c a c e s m o d a l i d a d e s de p l a n i f i c a c i ó n . 

f ) E n l a s p o l í t i c a s de a c t i v a c i ó n d e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s 
d e b e u s a r s e l a t o t a l i d a d de l o s r e c u r s o s c o n q u e s e c u e n t a , e n e s p e c i a l l o s n o 
c o n v e n c i o n a l e s . ' D i v e r s a s c o n s i d e r a c i o n e s c o n d u c e n a é s t e p r i n c i p i o f u n d a m e n t a l 
e n l a s p r o p o s i c i o n e s d e p o l í t i c a s , p r i n c i p a l m e n t e l a c o n s t a t a c i ó n d e l a n o t a b l e 
s u b ü t i l i z a c i ó n de l o s r e c u r s o s d e n o m i n a d o s rio c o n v e n c i o n a l e s ( d e t e r m i n a d o s 
i n s u m o s m a t e r i a l e s , a l g u n a s t é c n i c a s p r o d u c t i v a s e s p e c í f i c a s , l a p r o p i a o r g a n i -
z a c i ó n p o p u l a r , l á s f o r m a s de t r a b a j o s o l i d a r i o ; y o t r o s ) , q u e e n l o s c o n t e x t o s 
r e s t r i c t i v o s d e l o s r e c u r s o s m a t e r i a l e s y f i n a n c i e r o s ( q u e c o n s t i t u y e n e l e s c e n a r i o 
f u t u r o más p r o b a b l e e n A m é r i c a L a t i n a ) s o n a b s o l u t a m e n t e i n d i s p e n s a b l e s . E s 
e s p e c i a l m e n t e n e c e s a r i o h a c e r h i n c a p i é e n que u n a p r o p o r c i ó n c o n s i d e r a b l e de 
l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s de v i v i e n d a y h á b i t á t d e p a r t e i m p o r t a n t e d é l a p o b l a c i ó n 
d e l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s s e s a t i s f a c e c o n l o s m e c a n i s m o s p r o p i o s d e l a 
e c o n o m í a i n f o r m a l , l o que p r u e b a q u e e n t o r n o a e s o s p r o c e d i m i e n t o s . e x i s t e g r a n 
d o t a c i ó n de r e c u r s o s m a t e r i a l e s , o r g a n i z a c i ó n s o c i a l y t e c n o l o g í a s a l a mano 
p a r a p o n e r e n p r á c t i c a i m p o r t a n t e s l í n e a s de a c c i ó n e n m a t e r i a de p o l í t i c a ; L a 
o t r a c o n s i d e r a c i ó n r e l a t i v a a l a n e c e s i d a d de d i s e ñ a r s o l u c i o n e s de m a y o r a l c a n c e 
— d a d a l a e x p a n s i ó n p r o y e c t a b l e d e l a s n e c e s i d a d e s — a u m e n t a l a d i f i c u l t a d d e 
u t i l i z a r n u e v o s r e c u r s o s o e l u s o más e f i c a z d e l o s l l a m a d o s r e c u r s o s t r a d i c i o n a l e s . 

g ) E n l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s 
s e d e b e c o n t e m p l a r c a d a v e z más l a c u e s t i ó n de l a p r o t e c c i ó n d e l o s e c o s i s t e m a s 
n a t u r a l e s . S e p r e t e n d e , d e e s t a m a n e r a , r e i v i n d i c a r e l a s p e c t o a m b i e n t a l como 
i m p o r t a n t e p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n d e l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s . L a n o t a b l e 

/ u r b a n i z a c i ó n d e 
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u r b a n i z a c i ó n de l o s s u e l o s a g r í c o l a s de a l t a p r o d u c t i v i d a d , e l consumo i n t e n s i v o 
y s e l e c t i v o ¿Le l o s r e c u r s o s ' n a t u r a l e s n o r e n o v a b l e s , l o s i m p o r t a n t e s g r a d o s de 
c o n t a m i n a c i ó n de l a s . a g u a s y e l a i r e y. e l i m p o r t a n t e m e n o s c a b o de l a . c a l i d a d de 
l o s s u e l o s , s o n t o d o s a s p e c t o s d e l d e t e r i o r o a m b i e n t a l que d e b e n r e c i b i r a t e n c i ó n 
p r i o r i t a r i a e n l a p l a n i f i c a c i ó n y . p u e s t a e n p r á c t i c a de l o s a s e n t a m i e n t o s 
humanos i n t e r m e d i o s . E x i s t e , e n e s e á m b i t o p r o b l e m á t i c o , l a p o s i b i l i d a d r e a l 
de a c t u a r o p o r t u n a m e n t e dé modo i n t e g r a l y a l menos e n e l s e n t i d o d e a d o p t a r 
a c c i o n e s i n t e r r e l a c i o n á d a s . - ; - .. . ' 

2 * C o n s i d e r a c i o n e s m e t o d o l ó g i c a s f u n d a m e n t a l e s e n l a d e f i n i c i ó n de 
l a s p o l í t i c a s r e l a t i v a s , a a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s 

H a y que p r e c i s a r a l g u n a s c u e s t i o n e s m e t o d o l ó g i c a s c a d a v e z más i m p o r t a n t e s , s e g ú n 
d e m u e s t r a l a p r o p i a p r á c t i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 

a ) E s n e c e s a r i o i m p o n e r u n a c o n c e p c i ó n d e p o l í t i c a i n t e g r a l y e v i t a r f o r m u -
l a c i o n e s p a r c i a l e s o s e c t o r i a l e s e n l a p l a n i f i c a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 
De e s p e c i a l ' i m p o r t a n c i a s e r á ' l á v i n c u l a c i ó n d e l a s p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s r e l a t i v a s 
a e s t e á m b i t o , C o n t o d a s a q u e l l a s q u e , e n l o s r e s p e c t i v o s n i v e l e s s e c t o r i a l e s 
n a c i o n a l e s , e j e r c e n u n a n o t a b l e i n f l u e n c i a s o b r e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos 
i n t e r m e d i o s . É s e e s e l c a s o de l a s p o l í t i c a s de r e a c t i v a c i ó n a g r o p e c u a r i a , b a s e 
r e a l p a r a c u a l q u i e r m o d i f i c a c i ó n de l a d i s t r i b u c i ó n de l a p r o d u c c i ó n y l a 
p o b l a c i ó n , e n l a m e d i d a e n que: e n t r a ñ a n e v e n t u a l e s m o d i f i c a c i o n e s de l o s s i s t e m a s 
de p r o p i e d a d d e l a t i e r r a , l a s m o d a l i d a d e s p r o d u c t i v a s , l a s f o r m a s p r e d o m i n a n t e s 
de c o m e r c i a l i z a c i ó n » e l f u n c i o n a m i e n t o , de l a a s i s t e n c i a t é c n i c a , l a i n c o r p o r a c i ó n 
de n u e v a s l í n e a s de c r é d i t o y t o d o a q u e l l o eri q u e s e f u n d a m e n t a un n u e v o o r d e n a -
m i e n t o d e l e s p a c i o r u r a l , c o n s u c o n s i g u i e n t e i n f l u e n c i a s o b r é l o s a s e n t a m i e n t o s 
i n t e r m e d i o s . T a m b i é n o c u r r e o t r o t a n t o c o n l a s p o l í t i c a s de i n d u s t r i a l i z a c i ó n , 
l a s q u e , e n s u s d i v e r s a s f o r m u l a c i o n e s y c o n c e p c i o n e s , e j e r c e n v a r i a d a s i n f l u e n c i a s 
s o b r e l o s p a p e l e s que h a n de d e s e m p e ñ a r l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s . F i n a l m e n t e , 
c a b e m e n c i o n a r e n : e s t e s e n t i d o e l c o n j u n t o d e p o l í t i c a s s o c i a l e s y r e d i s t r i b u -
t i v a s , e n t e n d i e n d o como t a l e s a q u e l l a s que d e modo más d i r e c t o b u s c a n m e j o r a r 

l a c a l i d a d de v i d a d e l a s m a y o r í a s s o c i a l e s más m a r g i n a d a s , l a s q u e s e e x j p r e s a n 
de modo d i s t i n t o e n l o s d i f e r e n t e s s u b s i s t e m a s r e g i o n a l e s y , p o r c i e r t o , e n t o d a 
l a c o m p l e j a e s t r u c t u r a de l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s . 

b ) L a d e f i n i c i ó n de l a s p o l í t i c a s r e l a t i v a s a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos 
i n t e r m e d i o s r e q u i e r e u n más a l t o n i v e l de i n f o r m a c i ó n y u n conocimiento s i s t e m a -
t i c o de d i c h o s c e n t r o s . E l c o n o c i m i e n t o de l a s v a r i a b l e s e x p l i c a su. d i n a m i s m o 
y d e t e r i o r o , s u s c a m b i o s c u a l i t a t i v o s y c u a n t i t a t i v o s , l a p o s i b i l i d a d de e f e c t u a r 
a n á l i s i s p r o y e c t i v o s y , p r i n c i p a l m e n t e , l a f a c t i b i l i d a d de l l e v a r a c a b o a c t i -
v i d a d e s de e v a l u a c i ó n d e o t r a s p o l í t i c a s , y c o n s t i t u y e u n r e q u i s i t o f u n d a m e n t a l 
p a r a c r e a r n u e v o s s i s t e m a s de i n f o r m a c i ó n y r e a j u s t a r l o s p r o g r a m a s de i n v e s -
t i g a c i ó n a p l i c a d o s e n e s t e c a m p o . L a e l a b o r a c i ó n más e f i c a z d e l o s c e n s o s de 
p o b l a c i ó n y v i v i e n d a , como t a m b i é n de c e n s o s e n á m b i t o s e s p e c í f i c o s y s e c t o r i a l e s 
y s u p o s i b l e g e n e r a l i z a c i ó n en. l a r e g i ó n ; e l d i s e ñ o de s i s t e m a s de i n f o r m a c i ó n 
que tomen en cuenta cuestiones más específicas sobre l o s asentamientos intermedios 
( e c o n o m í a s i n f o r m a l e s , n u e v o s s i s t e m a s p r o d u c t i v o s y t e c n o l ó g i c o s , n e c e s i d a d e s 
b á s i c a s n o s a t i s f e c h a s , e t c . ) , y l a p u e s t a e n p r á c t i c a d e i n v e s t i g a c i o n e s 
a p l i c a d a s que e s t é n e s p e c i a l m e n t e o r i e n t a d a s a l a n á l i s i s c r í t i c o de l a s p o l í t i c a s 
y a l p l a n t e a m i e n t o de o t r o s e s q u e m a s , s o n t o d a s m e d i d a s de i n n e g a b l e i m p o r t a n c i a 
que d e b e r í a n p o n e r s e e n p r á c t i c a c o n u r g e n c i a . 

/ c ) E l 
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c ) E l a l t o g r a d o de i n c e r t i d u m b r e que c a r a c t e r i z a comunmente a l a s p o l í t i c a s 
s o b r e a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s p l a n t e a l a c u e s t i ó n d e l i m p o r t a n t e 
r e q u i s i t o m e t o d o l ó g i c o de s o s t e n e r u n a c o n c e p c i ó n e s t r a t é g i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n , 
e n l u g a r de c o n t a r c o n f o r m u l a c i o n e s de p l a n i f i c a c i ó n b a s a d a s e n l a e l a b o r a c i ó n 
de p l a n e s . E n e s t a v e r s i ó n m e t o d o l ó g i c a s e impone u n a c o n c e p c i ó n f l e x i b l e de 
l a p l a n i f i c a c i ó n , que t e n g a e n c u e n t a l a i n c e r t i d u m b r e , p l a n t e e l a n e c e s a r i a 
r e a l i m e n t a c i ó n de l a s p o l í t i c a s a p a r t i r de l a p r á c t i c a s i s t e m a t i z a d a , s u p o n g a 
h i p ó t e s i s de t r a b a j o p r o v i s o r i a s e n r e l a c i ó n c o n l a f r e c u e n c i a , s e n t i d o y m a g n i t u d 
de l o s fenómenos p r i n c i p a l e s e i n c o r p o r e c o n t i n u a m e n t e l a s r e c t i f i c a c i o n e s que 
emanan de l a p r á c t i c a , l a n u e v a i n f o r m a c i ó n e l a b o r a d a y l a i n v e s t i g a c i ó n . L a 
f l e x i b i l i d a d e s t r a t é g i c a debe c o n c e p t u a l i z a r s e como un c a m i n o de a c c i ó n , como 
un c o n j u n t o a r t i c u l a d o d e p o l í t i c a s que c o n t r a s t a n c o n l a r e a l i d a d e n p e r m a n e n t e 
m o d i f i c a c i ó n . 

d ) B a s t a n t e u n i d a s a l o a n t e r i o r s e e n c u e n t r a n l a s c o n c e p c i o n e s m e t o d o l ó -
g i c a s s o b r e l a p l a n i f i c a c i ó n c o n c e b i d a s o b r e l a b a s e de p r o y e c t o s , p l a n t e a m i e n t o 
que c o n d u c e a u n a mayor c o n c r e c i ó n de l a a c t i v i d a d m e t o d o l ó g i c a de l a p l a n i f i c a c i ó n , 
p e r m i t e c o m p l e t a r e l v i t a l c i r c u i t o diagnóstico-estrategia-proyectos y vincula 
e s t r e c h a m e n t e l a c o n c e p c i ó n e s t r a t é g i c a a l e s t a b l e c i m i e n t o d e u n c o n j u n t o i n t e -
g r a d o de p r o y e c t o s , que d e b e n s e r e l c e n t r o de l a i n t e g r a c i ó n i n s t i t u c i o n a l , e l 
e j e de l a g e s t a c i ó n de f o r m a s de v i n c u l a c i ó n s o c i o g u b e r n a m e n t a l e s y l a p a r t i c u l a -
r i d a d de l a p r o p u e s t a de a c t i v a c i ó n d e l a s e n t a m i e n t o i n t e r m e d i o , d e que s e t r a t e . 
E n l a g r a n m a y o r í a de l o s c a s o s , l a c o n s e c u c i ó n de e s t a p r e m i s a m e t o d o l ó g i c a 
s i g n i f i c a r á i n n o v a r e n l a t a r e a de p r e p a r a r y e v a l u a r p r o y e c t o s de i n v e r s i ó n , 
dada l a h a b i t u a l i n s u f i c i e n c i a de i d e a s p a r a a n t e p r o y e c t o s , e l m a n e j o i n s u f i c i e n t e 
de l o s i n s t r u m e n t o s de e v a l u a c i ó n d e l c o s t o - b e n e f i c i o s o c i a l y e l modo g e n e r a l -
mente i n e f i c a z de i n c o r p o r a r l a b a s e s o c i a l o r g a n i z a d a a l a d e f i n i c i ó n , e v a l u a c i ó n , 
g e s t i ó n y c o n t r o l de l o s p r o y e c t o s . 

e ) T a m b i é n , como a s p e c t o f u n d a m e n t a l m e t o d o l ó g i c o , c o n v i e n e f a v o r e c e r e l 
e s t u d i o de l o s m e c a n i s m o s dé f u n c i o n a m i e n t o de l a s e c o n o m í a s i n f o r m a l e s y l a s 
t e c n o l o g í a s e s p e c í f i c a s c o n que a l l í s e o p e r a . E s t e campo de e s t u d i o c o n s t i t u y e 
un a s p e c t o f u n d a m e n t a l d e l c o n o c i m i e n t o e f i c a z d e l a r e a l i d a d q u e h a de m o d i f i -
c a r s e y de l a s p o l í t i c a s de c a m b i o c o r r e s p o n d i e n t e s . E s t o e s e s p e c i a l m e n t e 
i m p o r t a n t e p a r a p a s a r a m p l i a m e n t e e n r e v i s t a l a s d i s t i n t a s f o r m a s p r o d u c t i v a s 
de a u t o p r o v i s i ó n de b i e n e s y s e r v i c i o s b á s i c o s , l a s t e c n o l o g í a s p r e d o m i n a n t e s , 
e l t i p o de i n s u m o s que s e u t i l i z a n y e l p a p e l que desempeñan l a s o r g a n i z a c i o n e s 
p o p u l a r e s . E s f u n d a m e n t a l p r o y e c t a r — e n c a d a a s e n t a m i e n t o humano i n t e r m e d i o — , 
t a n t o e l g r a d o de d e s a r r o l l o autónomo p o s i b l e de l a s f o r m a s p r i n c i p a l e s de l a 
e c o n o m í a i n f o r m a l , como s u s d i s t i n t o s m á r g e n e s d e i n t e g r a c i ó n a l a e c o n o m í a 
f o r m a l . 

f ) F i n a l m e n t e , e s n e c e s a r i o d e s t a c a r como o r i e n t a c i ó n m e t o d o l ó g i c a e l l u g a r 
que desempeña e l d e b a t e s o c i a l e n e l d i s e ñ o de l a s p o l í t i c a s r e l a t i v a s a l o s 
a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s . L a s c o n c l u s i o n e s f u n d a m e n t a l e s de l o s d i a g n ó s -
t i c o s e x p l i c a t i v o s , l a s o p c i o n e s de a c c i ó n e s t r a t é g i c a y l a s p o s i b i l i d a d e s s o b r e 
p o l í t i c a s que s e e x p r e s a r o n e n d i s t i n t o s p r o y e c t o s o c o n j u n t o s i n t e r r e l a c i o n a d o s 
c o n e l l o s , s o n t o d a s m a t e r i a s e n que e l d e b a t e s o c i a l e s i n s u s t i t u i b l e , como 
f o r m a de s o m e t e r l a s e l a b o r a c i o n e s m e t o d o l ó g i c a s al análisis social y como 

/ m é t o d o de 
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método de e l e c c i ó n , d i s c r i m i n a c i ó n y j e r a r q u i z a c i ó n d e p o l í t i c a s . Lo a n t e r i o r 
e s t a b l e c e un i m p o r t a n t e p a p e l p a r a l o s m e d i o s de c o m u n i c a c i ó n de m a s a s y l a 
g e s t a c i ó n de d i á l o g o s s o c i a l e s y p o l í t i c o s g e n e r a d o r e s de c o n s e n s o y u n n e c e s a r i o 
a j u s t e d e l s i s t e m a e d u c a t i v o f o r m a l . 

3 . R e c o m e n d a c i o n e s e s p e c í f i c a s " s o b r e p o l í t i c a s de 
a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s 

E n l a s p á g i n a s a n t e r i o r e s s e e x a m i n a r o n l o s p r i n c i p i o s o r i e n t a d o r e s f u n d a m e n t a l e s 
de u n a p o l í t i c a r e l a t i v a a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s y s e e s t a b l e c i e r o n 
o r i e n t a c i o n e s m e t o d o l ó g i c a s g e n e r a l e s . C o r r e s p o n d e a h o r a p r e s e n t a r d i f e r e n t e s 
o p c i o n e s de p o l í t i c a s e s p e c í f i c a s , r e l a t i v a s a á r e a s p r o b l e m á t i c a s e s p e c i a l m e n t e 
i m p o r t a n t e s d e l a r e g i ó n . D a d a s l a s l i m i t a c i o n e s d e l p r e s e n t e d o c u m e n t o , a 
c o n t i n u a c i ó n s e c o n s i g n a n s ó l o a l g u n a s de e s t a s p o l í t i c a s , e s p e c i a l m e n t e a q u e l l a s 
v i n c u l a d a s - - e n s u s e n t i d o y o r i e n t a c i ó n f u n d a m e n t a l — a l o s p l a n t e a m i e n t o s 
p r i n c i p a l e s e x p u e s t o s c o n a n t e r i o r i d a d . E s t a a c t i v i d a d d e b e e n t e n d e r s e como 
de t i p o g e n e r a l , y a que no a s i g n a p r i o r i d a d e s . P a r a s u p a r t i c u l a r i z a c i ó n , d e b é r í a 
r e f e r i r s e a l a s d i s t i n t a s s i t u a c i o n e s e s p e c í f i c a s d e l o s a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s 
de l o s p a í s e s de A m é r i c a L a t i n a y é l C a r i b e . 

a ) P o l í t i c a s s o b r e t i e r r a s 

C i e r t o s a u t o r e s , que p r a c t i c a n V a r i a d a s d i s c i p l i n a s y p e r t e n e c e n a d i f e r e n t e s 
c o r r i e n t e s i d e o l ó g i c a s , con enfoques teórico-inetodológicós de gran diversidad, 
h a n p l a n t e a d o l a c u e s t i ó n d é l a t i e r r a como e l e m e n t o c l a v e e n l a s p o l í t i c a s de 
d e s a r r o l l o u r b a n o de l a r e g i ó n . E n l o s c o n t e x t o s p r o p i o s d e l o s a s e n t a m i e n t o s 
i n t e r m e d i o s , e s p o s i b l e d e s a r r o l l a r p r o g r a m a s que p e r m i t e n a l o s s e c t o r e s s o c i a l e s 
de menor i n g r e s o r e l a t i v o t e n e r a c c e s o a l s u e l o u r b a n o ; c o n t e m p l a r m o d i f i c a c i o n e s 
de l o s . r e g í m e n e s d e t e n e n c i a , d a n d o p r i o r i d a d a l a p r o p i e d a d s o c i a l y. c o o p e r a t i v a ; 
s o s t e n e r p o l í t i c a s de r e s e r v a e s t a t a l ( m v í n i c i p a l ) de t i e r r a p a r a l a e x p a n s i ó n 
u r b a n a ; e s t a b l e c e r n o r m a s p r e c i s a s s o b r e fraccionamiento de tierras . e s p e c i a l -
m e n t e c u a n d o e n t r a ñ a n t r a n s f e r e n c i a s de t i e r r a de u s o r u r a l a u s o u r b a n o ; d i s e ñ a r 
p o l í t i c a s t r i b u t a r i a s que a s e g u r e n l a c a p t a c i ó n s o c i a l d e l a p l u s v a l í a g e n e r a d a 
p o r e f e c t o s d e i á a c c i ó n u r b a n a d e l s e c t o r p ú b l i c o ; e s t a b l e c e r m e c a n i s m o s 
e x p e d i t o s de e x p r o p i a c i ó n q u e p e r m i t a n l a a c c i ó n p l a n i f i c a d o r a d e l s e c t o r p ú b l i c o 
y e s t a b l e z c a n u n j u s t o e q u i l i b r i o e n t r e e l i n t e r é s p r i v a d o y e l i n t e r é s s o c i a l y , 
e n g e n e r a l , d e f i n i r u n c o n j v i n t o i n t e g r a d o de a c c i o n e s e n que s é r e c o n o z c a r e a l -
m e n t e que e l a c c e s o á l a t i e r r a e s l a b a s é de l o s e s f u e r z o s p o r m e j o r a r l a 
c a l i d a d . d e v i d a y . d e h á b i t a t de l a s m a y o r í a s s o c i a l e s , 

k ) P o l í t i c a s s o b r e v i v i e n d a s o c i a l 

E n l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s s e s u e l e n c o n c e n t r a r d é f i c i t i m p o r -
t a n t e s de v i v i e n d a s s o c i a l e s ; é l l o h a c e que s e a a b s o l u t a m e n t e n e c e s a r i a l a d e f i -
n i c i ó n de p o l í t i c a s e n e s t a m a t e r i a q u e , a s u v e z , c o n s t i t u y e uno de l o s c a m p o s 
s e c t o r i a l e s i r á s i m p o r t a n t e s de l o s e n f o q u e s de r e a c t i v a c i ó n e c o n ó m i c a r e g i o n a l . 
H a b r á que e x a m i n a r p o l í t i c a s de v i v i e n d a q u e , b a s a d a s e n e l c a r á c t e r p r o g r e s i v o 
de l a s o l u c i ó n h a b i t a c i o n a l , s e v i n c u l e n a l a s p o l í t i c a s de a c c e s o p r e f e r e n t e 
a l s u e l o u r b a n o de l o s s e c t o r e s m a r g i n a l e s y a m e n c i o n a d o s . 

/En estas 
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E n e s t a s p o l í t i c a s d e b e h a c e r s e h i n c a p i é e n l a a p l i c a c i ó n d e t e c n o l o g í a s 
p r o d u c t i v a s r e g i o n a l e s , e l u s o e f i c i e n t e d e i n s u m o s m a t e r i a l e s l o c a l e s y l a 
p l e n a o c u p a c i ó n de l a p o t e n c i a l i d a d s o c i a l o r g a n i z a d a , t o d o s a s p e c t o s v i t a l e s 
p a r a d i s e ñ a r m e d i d a s r e a l i s t a s y e f i c a c e s e n m a t e r i a de v i v i e n d a s o c i a l . 

c ) P o l í t i c a s de a c t i v a c i ó n p r o d u c t i v a 

L a a c t i v a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s d e b e a p o y a r s e e n e l 
r e f u e r z o de l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s , e n e s p e c i a l d e a q u e l l o s e n que s e a p r o v e c h e n 
v e n t a j a s e c o n ó m i c a s l o c a l e s ; l a s a c t i v i d a d e s q u e p r o d u z c a n b i e n e s y s e r v i c i o s 
i n d i s p e n s a b l e s ; l a s i n i c i a t i v a s de i n v e r s i ó n g e n e r a d o r a s de o c u p a c i o n e s e s t a b l e s , 
y l o s r l i b r o s que f a v o r e z c a n l a m a y o r i n t e r r e l a c i ó n e c o n ó m i c a y e s t a b l e z c a n l o s 
e f e c t o s e n c a d e n a mas i m p o r t a n t e s . 

Aun c u a n d o e s o b v i o que n o p u e d e n f a v o r e c e r s e s e c t o r i a l m e n t e u n a s u o t r a s 
a c t i v i d a d e s — p o r q u e e l l o d e p e n d e r á de l a s d i s t i n t a s s i t u a c i o n e s e s p e c i f i c a s — , 
e s p o s i b l e que e n l a s o r i e n t a c i o n e s de l a s p o l í t i c a s s e e s t a b l e z c a n p r i o r i d a d e s 
de l a s f o r m a s t e c n o l ó g i c a s de u s o i n t e n s i v o de mano d e o b r a que u t i l i z a n i n s u m o s 
l o c a l e s ; f o r m a s de p r o p i e d a d s o c i a l que f a v o r e z c a n l a a u t o g e s t i ó n p r o d u c t i v a ; 
p r o g r a m a s de a p o y o e s t a t a l e f i c a z ( l i n e a s de f i n a n c i a m i e n t o y a s i s t e n c i a t é c n i c a , 
p r i n c i p a l m e n t e ) a l a s a c t i v i d a d e s de m e d i a n a y p e q u e ñ a e s c a l a , y d e s a r r o l l o de 
u n a p o l í t i c a c o r r e s p o n d i e n t e de c a p a c i t a c i ó n de r e c u r s o s h u m a n o s . 

d ) P o l í t i c a s i n t e g r a l e s e n á r e a s m a r g i n a l e s 

C a d a v e z a d q u i e r e n m a y o r f u e r z a l o s p r o g r a m a s i n t e g r a l e s p a r a á r e a s e s p e -
c i f i c a s donde p r e d o m i n a n s e c t o r e s s o c i a l e s m a r g i n a l e s , como m a n e r a e f i c i e n t e 
de e n f r e n t a r e l c o n j u n t o d e c a r e n c i a s a que e s t o s s e c t o r e s e s t á n s o m e t i d o s , 
i n c o r p o r a n d o e l p o t e n c i a l d e l a s e c o n o m i a s i n f o r m a l e s u r b a n a s . E s t o s p r o g r a m a s 
d e b e n f o r m u l a r s e t e n i e n d o d e b i d a m e n t e e n c u e n t a l a r e a l i d a d a c t u a l , c a r a c t e r i z a d a , 
p o r e j e m p l o , p o r l a s t o m a s de t e r r e n o , e l h a c i n a m i e n t o h a b i t a c i o n a l y l a a l t a 
d e n s i d a d e n á r e a s s u b c e n t r a l e s , l a i n c a p a c i d a d de a h o r r o , l a s c a r e n c i a s de 
s e r v i c i o s e i n f r a e s t r u c t u r a y l a i n s a l u b r i d a d a m b i e n t a l . H a b r á que d e f i n i r s o l u -
c i o n e s que a p r o v e c h e n , como y a s e s e ñ a l ó , l a o r g a n i z a c i ó n p o p u l a r , i n c o r p o r e n 
i n n o v a c i o n e s t e c n o l ó g i c a s y a c e n t ú e n e l c a r á c t e r m a s i v o de l o s p r o g r a m a s . 

e ) " P o l l t l c á s de d e s a r r o l l o u r b a n o 

E n l a s p o l í t i c a s de d e s a r r o l l o u r b a n o d e b e s u p e r a r s e l a c o n c e p c i ó n f í s i c a 
d e l p l a n o r e g u l a d o r , e i m p o n e r s e e n f o q u e s i n t e g r a l e s que i n c o r p o r e n r e a l m e n t e 
l o s s e c t o r e s s o c i a l e s r e s p e c t i v o s . L a s s o l u c i o n e s de z o n i f i c a c i ó n d e l a s e n t a m i e n t o 
humano i n t e r m e d i o , l a s f o r m a s de c o n t r o l de l a e x p a n s i ó n u r b a n a , l a s r e g u l a c i o n e s 
d e l f u n c i o n a m i e n t o de l o s s i s t e m a s de t r a n s p o r t e y l a p r o g r a m a c i ó n de l a i n v e r s i ó n 
e n i n f r a e s t r u c t u r a , d e b e n e s t a b l e c e r s e e n f u n c i ó n d e l o b j e t i v o s o c i a l de m e j o r a r 
l a c a l i d a d de l a v i d a y d e l o b j e t i v o f u n c i o n a l de s a t i s f a c e r l a s d e m a n d a s g e n e -
r a d a s p o r l a p r o p i a a c t i v a c i ó n p r o d u c t i v a . E s t o l l e v a a l a d e f i n i c i ó n de 
e s t r a t e g i a s p r e c i s a s de d e s a r r o l l o u r b a n o , que d e b e n S o m e t e r s e a l a s i n s t a n c i a s 
respectivas de decisión política y social y que han de ser compatibles dé hecho 
con las opciones..generales del desarrollo. 

/ f ) P o l í t i c a s 
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f ^ P o l í t i c a s de a u t o a b a s t e c i m i e n t o d e s e r v i c i o s 

E n l a s á r e a s m a r g i n a l e s , e n e s p e c i a l , e l d é f i c i t e n s e r v i c i o s b á s i c o s e s 
muy e l e v a d o y e l á m b i t o s a n i t a r i o , e d u c a c i o n a l , r e c r e a c i o n a l , d e l s e r v i c i o 
j u d i c i a l y de s e r v i c i o s de i n f r a e s t r u c t u r a u r b a n a e s r e d u c i d o , a t a l p u n t o que 
e l c r i t e r i o de a u t o s u f i c i e n c i a , p r o p i o de l a s e s t r a t e g i a s u r b a n a s de s o b r e v i v e n c i a , 
c o m i e n z a a t e n e r c o n s i d e r a b l e i m p o r t a n c i a . E s t a s i t u a c i ó n — i n s u f i c i e n t e m e n t e 
r e c o g i d a e n l o s . d i a g n ó s t i c o s — l l e v a n e c e s a r i a m e n t e a p r o p i c i a r p o l í t i c a s r e a l i s t a s 
de a u t o a b a s t e c i m i e n t o c o n p l e n o r e c o n o c i m i e n t o d e l p a p e l de l a c o m u n i d a d y l a s 
o r g a n i z a c i o n e s de l a b a s e s o c i a l t e r r i t o r i a l , y a l a c o n c e r t a c i ó n d e l o s p r o y e c t o s 
e s p e c í f i c o s y l a s i n s t a n c i a s r e s p e c t i v a s g u b e r n a m e n t a l e s . E n e s t a l í n e a d e 
a c c i ó n p u e d e d e s a r r o l l a r s e u n a m u l t i p l i c i d a d de i n i c i a t i v a s m e d i a n t e l a i d e n t i -
f i c a c i ó n de p r o y e c t o s e s p e c í f i c o s de i n v e r s i ó n a l o s q u e s e r á n e c e s a r i o h a c e r 
a j u s t e s i n s t i t u c i o n a l e s , t e c n o l ó g i c o s , de t a m a ñ o , de . u b i c a c i ó n y s o b r e t o d o 
o r g a n i z a t i v o s . 

g ) N u e v a s m o d a l i d a d e s d e l f i n a n c i a m i e n t o u r b a n o 

A l p a r e c e r e s p r e c i s o i n t r o d u c i r i m p o r t a n t e s i n n o v a c i o n e s e n l o s e s q u e m a s 
de f i n a n c i a m i e n t o de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s . E s t o s d e b e r á n 
i n c l u i r , como e x p r e s i ó n c o n c r e t a de p r i o r i d a d n a c i o n a l , u n a a s i g n a c i ó n p r e s u -
p u e s t a r i a c u a l i t a t i v a m e n t e s u p e r i o r p a r a d i c h o s a s e n t a m i e n t o s y a s e g u r a r , a l 
mismo t i e m p o , l o s g r a d o s c o r r e s p o n d i e n t e s de a u t o n o m í a . E s i m p o r t a n t e , a d e m á s , 
que s e d i s e ñ e u n a p o l í t i c a t r i b u t a r i a c o n c l a r o c a r á c t e r r e d i s t r i b u t i v o , q u e 
c o n s t i t u y a u n o de l o s i n s t r u m e n t o s f u n d a m e n t a l e s p a r a a s e g u r a r s e de qué l a 
s u p e r a c i ó n d e l d e s e q u i l i b r i o t e r r i t o r i a l c o n d u z c a a u n a m a y o r e q u i d a d s o c i a l . 
F i n a l m e n t e , e s t a s p o l í t i c a s d e b e n c o m p l e m e n t a r s e c o n e i . ' r e c o n o c i m i e n t o c a d a v e z 
m a y o r de l o s r e c u r s o s n o f i n a n c i e r o s como f a c t o r e s f u n d a m e n t a l e s de d e f i n i c i ó n 
de l o s p r o y e c t o s de i n v e r s i ó n . 

h ) P o l í t i c a s e n m a t e r i a de t r a n s p o r t e 

E n l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s e l s e c t o r d e l t r a n s p o r t e e s f u n d a -
m e n t a l p a r a s u f u n c i o n a m i e n t o , de s u e r t e que l a d e f i n i c i ó n de p o l í t i c a s e n e s t a 
a c t i v i d a d e s c l a v e . E n e l l a s d e b e r á n c o n s i d e r a r s e l a s m e d i d a s r e d i s t r i b u t i v a s 
d e l t r a n s p o r t e u r b a n o e n f a v o r de l o s s e c t o r e s s o c i a l e s de m e n o r e s i n g r e s o s , 
c o n e l m e j o r a m i e n t o c o r r e s p o n d i e n t e d e l p a r q u e de v e h í c u l o s , l a p r i o r i d a d de 
l a m o v i l i z a c i ó n c o l e c t i v a , e l a j u s t e de l o s r e c o r r i d o s y e l c o n t r o l e f i c a z d e l 
u s o d e l a u t o m ó v i l . 

A l mismo t i e m p o , e s p r e c i s o a j u s t a r l o s s i s t e m a s de t r a n s p o r t e r e g i o n a l e s 
y a m p l i a r e s t a s p o l í t i c a s a l t r a n s p o r t e de c a r g a . Se e s t a b l e c e a s í u n r e f o r -
z a m i e n t o de l o s v í n c u l o s e n t r e e l campo y l a c i u d a d e n l o s d i s t i n t o s c o n t e x t o s 
r e g i o n a l e s y s e f a v o r e c e e n d i c h a r e l a c i ó n a l m e d i o r u r a l y l a p o b l a c i ó n r e g i o n a l 
n o u r b a n a . 

/ i ) P o l í t i c a s 
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P o l í t i c a s de i n t e g r a c i ó n r e g i o n a l 

L a s p o l í t i c a s de e s t e t i p o s e p r o p o n e n , b á s i c a m e n t e , a f i r m a r l a c o n f i g u -
r a c i ó n d e l s i s t e m a r e g i o n a l n o c e n t r a l , a l que p e r t e n e c e n l o s a s e n t a m i e n t o s 
i n t e r m e d i o s , y t i e n e n como o b j e t i v o o r i e n t a d o r m e j o r a r l a c a l i d a d d e v i d a de 
l o s h a b i t a n t e s d e t o d a l a r e g i ó n y , e n p a r t i c u l a r , de l o s s e c t o r e s s o c i a l e s más 
d e s p o s e í d o s . E s t o s u p o n e e l a j u s t e de l a s p o l í t i c a s a n t e r i o r m e n t e e s t a b l e c i d a s 
a l a d i m e n s i ó n r e g i o n a l , e n l a que p u e d e n e x i s t i r c i e r t o s m á r g e n e s de e f e c t o s 
e x t e r n o s y e n donde s e h a c e n e c e s a r i o a s i m i l a r y m a x i m i z a r l o s e f e c t o s t e r r i t o -
r i a l e s de l o s p r o y e c t o s más i m p o r t a n t e s , c o o r d i n a n d o , e n t r e o t r o s a s p e c t o s , l a s 
a c c i o n e s e n l a s e s f e r a s de t r a n s p o r t e , c o m u n i c a c i o n e s , i n f r a e s t r u c t u r a e n e r g é t i c a , 
i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l b á s i c a , r e d e s de c o m e r c i a l i z a c i ó n , c é n t r a l e s de a b a s t e -
c i m i e n t o , r e o r g a n i z a c i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s y o t r a s q u e s o n f u n d a m e n t a l e s e n l a 
e s t r u c t u r a c i ó n r e g i o n a l . I g u a l m e n t e i m p o r t a n t e s , p a r a l o s e s f u e r z o s d e o r g a n i -
z a c i ó n t e r r i t o r i a l e n e l á m b i t o r e g i o n a l , s o n l a s p o l í t i c a s d e s t i n a d a s a f o r t a l e c e r 
l a c r e a c i ó n y c o n s o l i d a c i ó n de u n a r e d de a s e n t a m i e n t o s , f u n c i o n a l y j e r á r q u i c a -
mente e s t r u c t u r a d a . 

j ) P o l í t i c a s de r e o r g a n i z a c i ó n i n s t i t u c i o n a l 

Aun c u a n d o c a d a t i p o e s p e c l f i c o . d e p o l í t i c a s u p o n e i m p o r t a n t e s r e o r g a n i z a -
c i o n e s i n s t i t u c i o n a l e s , l a h a b i t u a l d e f i c i e n c i a i n s t i t u c i o n a l ( e n e s t r u c t u r a , 
m a r c o l e g a l , c a p a c i d a d t é c n i c a y f u n c i o n e s e s p e c i f i c a s ) a menudo r e s u l t a e n l a 
n e c e s i d a d de que e s t a o r g a n i z a c i ó n s e a u n a p o l í t i c a e n s í , l o que e s e s p e c i a l m e n t e 
v á l i d o e n c o n t e x t o s de f o r m a s n u e v a s y a c t i v a s de p a r t i c i p a c i ó n s o c i a l y e n e l 
n a r c o de n u e v a s c o n c e p c i o n e s d e l d e s a r r o l l o l o c a l . E n l a s p o l í t i c a s s u g e r i d a s 
d e b e r í a n i n c l u i r s e m e d i d a s p a r a l a profesionalización d e l a f u n c i ó n p ú b l i c a y 
e l m e j o r a m i e n t o c u a l i t a t i v o d e l a s f o r m a s de c o n t r o l s o c i a l de l a g e s t i ó n 
g u b e r n a m e n t a l . 

k ) P o l í t i c a s de c o n t r o l a m b i e n t a l 

E s t a s p o l í t i c a s s e r e f i e r e n a l a a d o p c i ó n de m e d i d a s e n l o s d i v e r s o s 
á m b i t o s , que i n f l u y e n e n e l c o m p o r t a m i e n t o d e l e c o s i s t e m a n a t u r a l y d e l m e d i o 
c o n s t r u i d o , e s p e c i a l m e n t e e n r e l a c i ó n c o n l o s f a c t o r e s p r i n c i p a l e s de d e s e q u i -
l i b r i o a m b i e n t a l , e l e q u i l i b r i o d e l a r e l a c i ó n r u r a l - u r b a n a , e l c o n t r o l d e l a 
c o n t a m i n a c i ó n de l a s a g u a s y e l a i r e y l a c o n s e r v a c i ó n , e l u s o y l a r e n o v a c i ó n 
de l o s r e c u r s o s . 

E s t o s p l a n t e a m i e n t o s t i e n e n e s p e c i a l v i g e n c i a p a r a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos 
i n t e r m e d i o s y s u s r e s p e c t i v o s c o n t e x t o s r e g i o n a l e s , p o r c u a n t o m u c h a s v e c e s l o s 
d e s e q u i l i b r i o s m e n c i o n a d o s p u e d e n c o r r e g i r s e e f i c a z m e n t e c o n e l d i s e ñ o i n t e g r a l 
de p o l í t i c a s a m b i é n t a l e s o p o r t u n a s . 

/ D . RECOMENDACIONES 
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D . RECOMENDACIONES PARA LA A C C I O N A N I V E L INTERNACIONAL 

L a a c c i ó n a n i v e l i n t e r n a c i o n a l : a n á l i s i s c r i t i c o 

L o s o r g a n i s m o s de c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l h a n d e s e m p e ñ a d o u n p a p e l i m p o r t a n t e 
e n l o s p r o g r a m a s , ' p o l í t i c a s y p r o y e c t o s d e s t i n a d o s a l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 
E l B a n c o M u n d i a l , e l B a n c o I n t e r a m e r i c a n o de: D e s a r r o l l o ( B I D ) , e l B a n c o C e n t r o -
a m e r i c a n o de I n t e g r a c i ó n E c o n ó m i c a ( B C I E ) , e l B a n c o de D e s a r r o l l o d e l C a r i b e ( B D C ) 
y e l P r o g r a m a d e l a s N a c i o n e s U n i d a s p a r a e l D e s a r r o l l o (PNUD) s o n a l g u n a s de 
l a s p r i n c i p a l e s a g e n c i a s m u l t i l a t e r a l e s que h a n t e n i d o - d e s t a c a d a - a c t u a c i ó n e n 
e l á m b i t o de l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s , 

B l i t z e r y H á r d o y 2 1 / h a n e s t u d i a d o a f o n d o e s t a t e m á t i c a , p r e o c u p a d o s f u n d a -
m e n t a l m e n t e p o r d e s c u b r i r l a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l de l o s p r o y e c t o s que t i e n e n 
e f e c t o s d i r e c t o s e n l o s a s e n t a m i e n t o s — d i s t r i b u i d o s s e g ú n e l t a m a ñ o de l a 
p o b l a c i ó n — , p a r a d e s p u é s c o m p a r a r l a d i s t r i b u c i ó n - e s p a c i a l de l o s p r é s t a m o s c o n 
l a s r e s p e c t i v a s p o l í t i c a s de l o s g o b i e r n o s . E s t o s a u t o r e s l l e g a n ; a l a c o n c l u s i ó n 
de que l o s p r o y e c t o s de r e p e r c u s i ó n d i r e c t a s o b r e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos s e c o n -
centraron en l a s a g l o m e r a c i o n e s más g r a n d e s y e n l a s c i u d a d e s c a p i t a l e s , a l 
tiempo ..que l o s c r é d i t o s se canalizaron en mayor medida hacia las áreas' urbanas que 
l a s r u r a l e s . R e s p e c t o de l o s a s e n t a m i e n t o s . h u m a n o s i n t e r m e d i o s , 2 2 / s e u b i c a n 
e n e l l o s p r o y e c t o s e n c a n t i d a d y v o l u m e n d e * r e c u r s o s c o n s i d e r a b l e m e n t e m e n o r e s 
e n r e l a c i ó n c o n s u i m p o r t a n c i a e n l a r e g i ó n . 2 3 / 

S i b i e n l o s g r a n d e s p r o b l e m a s que p l a n t e a l a c o n s t r u c c i ó n d e l h á b i t a t y l a 
m o v i l i z a c i ó n de l o s r e c u r s o s n u e v o s p a r a e n f r e n t a r l a s p r o p u e s t a s de r e v i t a l i z a c i ó n 
d e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s d e p e n d e n f u n d a m e n t a l m e n t e de l o s 
e s f u e r z o s i n t e r n o s p a r a g e n e r a r y c a n a l i z a r e l t r a b a j o y e l a h o r r o , l a a y u d a 
f i n a n c i e r a e x t e r n a p u e d e d e s e m p e ñ a r u n p a p e l b a s t a n t e más e f i c a z que e l que g e n e -
r a l m e n t e s e l e h a a d j u d i c a d o . L a s o l a p r i o r i d a d de l a s a c t i v i d a d e s e n l a s 
r e g i o n e s , de a s e n t a m i e n t o s m e d i a n o s y p e q u e ñ o s corno c e n t r o d e a t e n c i ó n de l a 
c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l e s t a b l e c e r í a u n a c a n a l i z a c i ó n de r e c u r s o s e x t e r n o s 
h a c i a e s t e á m b i t o f u n d a m e n t a l d e l p a t r ó n de a s e n t a m i e n t o humano e n l a r e g i ó n . ' 

2 . L í n e a s de a c c i ó n e s p e c í f i c a s 

L a r e o r i e n t a c i ó n g e n e r a l de l a a s i s t e n c i a t é c n i c a y f i n a n c i e r a i n t e r n a c i o n a l e n 
m a t e r i a de a s e n t a m i e n t o s humanos debe m a n i f e s t a r u n a c l a r a p r i o r i d a d p o r é l 
d i s e ñ ó de m e d i d a s d e s t i n a d a s a m e j o r a r l a c a l i d a d de v i d a de l a s m a y o r í a s s o c i a l e s 
e n e l m e d i o r u r a l y u r b a n o , q u e . s e e n c u e n t r a n p r i n c i p a l m e n t e e n l o s a s e n t a m i e n t o s 
humanos m e d i a n o s , p e q u e ñ o s y r u r a l e s . De e s t e modo, a d q u i e r e n i m p o r t a n c i a l o s 
p r o g r a m a s d e s t i n a d o s a l a s a t i s f a c c i ó n de l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s i n s a t i s f e c h a s 
e n l a e s f e r a de l a i n f r a e s t r u c t u r a s o c i a l , l a p r o d u c c i ó n d e b i e n e s i n d i s p e n s a b l e s 
y l o s p r o g r a m a s de s e r v i c i o s u r b a n o s , v i v i e n d a b á s i c a y t i e r r a p a r a l o s s e c t o r e s 
s o c i a l e s de m e n o r e s i n g r e s o s . 

E n e s t o s r u b r o s de a c t i v i d a d , l a a c c i ó n a n i v e l i n t e r n a c i o n a l d e b e r í a c o n c e n -
t r a r s e e n c i e r t a s á r e a s c o n c r e t a s : a d i e s t r a m i e n t o y c a p a c i t a c i ó n de c u a d r o s 
t é c n i c o s ; d e s a r r o l l o de t e c n o l o g í a s a p r o p i a d a s n a c i o n a l e s y r e g i o n a l e s ; g e s t a c i ó n 
de p r o g r a m a s y p r o y e c t o s , e s t a b l e c i m i e n t o de s i s t e m a s de i n f o r m a c i ó n y d i s e ñ o 

/ d e m a t r i c e s 
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d e m a t r i c e s m e t o d o l ó g i c a s . 2 4 / E s t e c o n j u n t o d e a c t i v i d a d e s de r e o r i e n t a c i ó n d e 
l a a s i s t e n c i a t é c n i c a y f i n a n c i e r a i n t e r n a c i o n a l d e b e c o m p r e n d e r e l c o n j u n t o d e 
l a s i n s t i t u c i o n e s y , e n e s p e c i a l , d a r p r i o r i d a d a l o s c a n a l e s d e c o o p e r a c i ó n 
h o r i z o n t a l , e l p a p e l d e l a s i n s t a n c i a s d e l s i s t e m a de l a s N a c i o n e s U n i d a s y l a s 
i n s t i t u c i o n e s n o g u b e r n a m e n t a l e s . 

C o n b a s e e n l o a n t e r i o r , s e p r e s e n t a n a l g u n a s l í n e a s de a c c i ó n e s p e c í f i c a s 
e n l a s que l a p a r t i c i p a c i ó n i n t e r n a c i o n a l p u e d e s e r e s p e c i a l m e n t e p r o v e c h o s a . 

a ) P r o g r a m a s y p r o y e c t o s i n t e g r a l e s de m e j o r a m i e n t o d e l a c a l i d a d d e v i d a 

L o s p r o g r a m a s y p r o y e c t o s i n t e g r a l e s de m e j o r a m i e n t o de l a c a l i d a d de v i d a 
de l o s s e c t o r e s s o c i a l e s m a r g i n a l e s e n l o s a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s , 
d e b e n c o n t a r c o n l o s r e c u r s o s i m p o r t a n t e s y c a d a v e z m a y o r e s d e l a c o o p e r a c i ó n 
f i n a n c i e r a y t é c n i c a i n t e r n a c i o n a l . , 

E n e s t a m a y o r p a r t i c i p a c i ó n d e b e r í a i n s i s t i r s e e n l a i n t e g r a c i ó n d e l o s 
p r o y e c t o s s e c t o r i a l e s , e n e l máximo a p r o v e c h a m i e n t o d e l o s e f e c t o s e x t e r n o s y 
e n l a m a y o r i n c o r p o r a c i ó n d e l a b a s e s o c i a l o r g a n i z a d a p a r a l a p r e p a r a c i ó n , 
e v a l u a c i ó n , e j e c u c i ó n y e l c o n t r o l e f i c a z d e l o s p r o g r a m a s . 

b ) C o l a b o r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l e n m a t e r i a de a d i e s t r a m i e n t o y c a p a c i t a c i ó n 

L a f o r m a c i ó n d e c u a d r o s t é c n i c o s e n p l a n i f i c a c i ó n y f o r m u l a c i ó n d e p r o y e c t o s 
p a r a a s e n t a m i e n t o s i n t e r m e d i o s e s de p a r t i c u l a r i m p o r t a n c i a y l a s d i f i c u l t a d e s 
que s e p r e s e n t a n a l r e s p e c t o s o n , v a r i a d a s , d e b i d o a q u e e s n e c e s a r i o r e s o l v e r 
l o s s i g u i e n t e s p r o b l e m a s : f a l t a d e e q u i p o s i n t e r d i s c i p l i n a r i o s ; p r o c e s o s d e 
f o r m a c i ó n a d a p t a d o s a o t r a s r e a l i d a d e s ; e s q u e m a s f o r m a t i v o s t e o r i z a n t e s y a c a d e -
m i c i s t a s y d e f i c i e n t e n i v e l de f o r m a c i ó n . 2 5 / 

E s u r g e n t e , en e s p e c i a l , que s e d i s e ñ e n m e d i d a s d e s t i n a d a s a h a c e r f r e n t e 
a l a s c o m p l e j a s p a r t i c u l a r i d a d e s d e l a s e n t a m i e n t o humano l a t i n o a m e r i c a n o e n l o s 
p r o c e s o s f o r m a t i v o s u n i v e r s i t a r i o s y r e o r i e n t a r l a e n s e ñ a n z a , h a c i e n d o más 
p a t e n t e e l c o n t r a s t e p r á c t i c o y l a s i s t e m a t i z a c i ó n c r í t i c a de l a s e x p e r i e n c i a s 
e n l a r e g i ó n . 

S i n e m b a r g o , h a y q u e r e a l i z a r e l mayor e s f u e r z o p o s i b l e p o r a m p l i a r e l 
a d i e s t r a m i e n t o y l a c a p a c i t a c i ó n h a c i a e l c o n j u n t o d e l a p o b l a c i ó n d e l o s 
asentamientos, intermedios, pedíante la participación prioritaria de la base social 
o r g a n i z a d a , p a r a que e l l a s e c o n s t i t u y a e n e j e r e a l d e l a s p r o p u e s t a s s o b r e 
p l a n i f i c a c i ó n y p r o y e c t o s . E s t o r e q u i e r e , como y a s e i n d i c ó , u n p a p e l a c t i v o 
de l o s m e d i o s de c o m u n i c a c i ó n de m a s a s y l a r e a l i n c o r p o r a c i ó n d e l o s t e m a s 
c o n c r e t o s d e l h á b i t a t y e l d e s a r r o l l o e n l o s p r o g r a m a s d e e d u c a c i ó n b á s i c a . 

E n e l c o n j u n t o de l a s i n i c i a t i v a s m e n c i o n a d a s , l a c o o p e r a c i ó n d e l o s 
o r g a n i s m o s i n t e r n a c i o n a l e s d e s e m p e ñ a un p a p e l f u n d a m e n t a l e n l a p u e s t a e n m a r c h a 
d e l o s p r o g r a m a s i n n o v a d o r e s y e s c l a v e p a r a e l d i s e ñ o d e l a s i n i c i a t i v a s de 
c o l a b o r a c i ó n h o r i z o n t a l e n t r e l o s g o b i e r n o s de l a r e g i ó n . 

/ c ) D i s e ñ o 
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c ) D i s e ñ o d e g u l a s m e t o d o l ó g i c a s 

. A n i v e l de l a s o r i e n t a c i o n e s f u n d a m e n t a l e s , e s e s p e c i a l m e n t e i m p o r t a n t e l a 
c o n f e c c i ó n de g u í a s m e t o d o l ó g i c a s p a r a l l e v a r a c a b o l a s t a r e a s d e f o r m u l a c i ó n 
de d i a g n ó s t i c o s , e l a b o r a c i ó n de p r o p u e s t a s e s t r a t é g i c a s y p r e p a r a c i ó n y e v a l u a c i ó n 
de p r o y e c t o s d e i n v e r s i ó n . L a f a l t a d e e q u i p o s p r o f e s i o n a l e s e f i c i e n t e s e n l o s 
a s e n t a m i e n t o s humanos i n t e r m e d i o s y l a p r e c a r i e d a d c o n que t r a b a j a n , c o n s t i t u y e n 
u n p r o b l e m a p a r t i c u l a r m e n t e s e r i o , y e s p o r l o t a n t o f u n d a m e n t a l que s e v a y a 
d e s a r r o l l a n d o u n a m a y o r a u t o n o m í a m e t o d o l ó g i c a . y t é c n i c a e n l a s p r i n c i p a l e s 
m a t e r i a s r e l a c i o n a d a s c o n é l e s f u e r z o de p l a n i f i c a c i ó n y d i s e ñ o de p o l í t i c a s y 
p r o y e c t o s . . ,... , 

d ) P r o g r a m a s de d i f u s i ó n r e g i o n a l 

Una de l a s p r i n c i p a l e s m e d i d a s i n t e r n a c i o n a l e s s o n l o s e s f u e r z o s que s e 
l l e v a n a c a b o p o r f a v o r e c e r e l i n t e r c a m b i o de e x p e r i e n c i a s de p l a n i f i c a c i ó n y de 
f o r m ü l a c i ó n de p o l í t i c a s y p r o y e c t o s y p r o m o v e r e l e n c u e n t r o de p r o f e s i o n a l e s , 
t é c n i c o s y l í d e r e s s o c i a l e s , e n r e l a c i ó n c o n l a s p r á c t i c a s d e l a a c t i v i d a d . 
g u b e r n a m e n t a l y c o m u n i t a r i a e n e l á m b i t o e s p e c í f i c o d e l o s a s e n t a m i e n t o s humanos 
i n t e r m e d i o s . L a s a g e n c i a s y o r g a n i z a c i o n e s i n t e r n a c i o n a l e s p u e d e n d e s e m p e ñ a r e n 
e s t e campo un p a p e l f u n d a m e n t a l p o r m e d i o de e n c u e n t r o s , s e m i n a r i o s y c o n g r e s o s , 
a s í como m e d i a n t e e l d i s e ñ o d e i n v e s t i g a c i o n e s c o n j u n t a s y e l a p o y o a l a .' 
a p a r i c i ó n d e p u b l i c a c i o n e s e n l a s que s e d é c u e n t a d e l a p r o b l e m á t i c a r é g i ó n a l 
d e l a s e n t a m i e n t o m e d i a n o y p e q u e ñ o y s e r e v i s e c r í t i c a m e n t e l a p r á c t i c a d e l a -
p l a n i f i c a c i ó n . : • ... 

E n e s t o s c a s o s , i a s o r g a n i z a c i o n e s rio g u b e r n a m e n t a l e s d e s e m p e ñ a n u n p a p e l 
p r i v i l e g i a d o p a r a a s e g u r a r mas e f i c a z m e n t e e l d e b a t e p l u r a l » . . i n d e p e n d i e n t e y 
c r i t i c o . 2 6 / - •'.. ' " 

N o t a s 

1 / E n e s t e c o n t e x t o , s e h a b l a de " u m b r a l " e n e l s e n t i d o de n i v e l de demanda 
m í n i m o que p e r m i t e h a c e r v i a b l e l a p r o d u c c i ó n de u n b i e n o s e r v i c i o . 

2 / E n e s t e d o c u m e n t o s e e n t i e n d e p o r r e d u r b a n a e l c o n j u n t o d e l o s c e n t r o s 
u r b a n o s y s u s z o n a s de i n f l u e n c i a a l i n t e r i o r d e . u n a r e g i ó n o n a c i ó n , b a j o e l 
mando de u n c e n t r o r e g i o n a l o n a c i o n a l . 

3 / K . A l e n y H e r m o s e n T o r m o d , " E c o n o m i c g r o w t h . R e g i o n a l p r o b l e m s a n d 
g r o w t h c e n t e r s " , E F T Á : An e x a m i n a t i o n o f t h e g r o w t h c e n t e r i d e a , , O l i v e r a n d B o y d , 
E d i n b u r g o , 1 9 6 8 . 

4 / L a e s t i m a c i ó n h e c h a p o r CELADE p a r t e d e l s u p u e s t o de que l a t a s a d e 
c r e c i m i e n t o n a t u r a l d e l a p o b l a c i ó n u r b a n a e s s i m i l a r a l a de l a p o b l a c i ó n t o t a l , , 
r a z ó n p o r l a c u a l l a d i f e r e n c i a e n t r e ambas t a s a s de c r e c i m i e n t o s e d e b e r í a a l 
e f e c t o n e t o d e l a . t r a n s f e r e n c i a r ü r a l - u r b a n a (nipracion n e t a r u r a l - u r b a n a , más 
r e c l a s i f i c a c i ó n y a n e x i ó n f í s i c a ) . D i c h o s u p u e s t o p o d r í a s i g n i f i c a r vina s o b r e -
e s t i m a c i ó n d e l e f e c t o d e l c r e c i m i e n t o n a t u r a l . R e s p e c t o de l o s v a l o r e s de l a 
" t r a n s f e r e n c i a " q u e p u e d e n o b t e n e r s e c o n e s t e p r o c e d i m i e n t o , c a b e s e ñ a l a r que 
é s t o s p o d r í a n s e r a l t o s , t a n t o e n p a í s e s de muy b a j o g r a d o de u r b a n i z a c i ó n ( d o n d e 
un v o l u m e n r e l a t i v a m e n t e r e d u c i d o d e m i g r a c i ó n y d e r e c l a s i f i c a c i ó n p u e d e t e n e r 
mucho i m p a c t o s o b r e e l c a m b i o ) , como e n a q u e l l o s o t r o s e n q u e , c o n j u n t a m e n t e c o n 
un g r a d o de u r b a n i z a c i ó n r e d u c i d o , e x i s t e n b a j a s t a s a s de c r e c i m i e n t o n a t u r a l . 
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5 / Aun c u a n d o l o s p a í s e s de l a r e g i ó n t i e n e n r a s g o s comunes e n s u s r e s p e c -
t i v o s p r o c e s o s d e d e s a r r o l l o , l o que d e n o t a u n a p r o b l e m á t i c a t í p i c a m e n t e l a t i n o -
a m e r i c a n a ( c o n c e n t r a c i ó n c r e c i e n t e e n e l p r o c e s o d e u r b a n i z a c i ó n , d i s f u n c i o n a l i d a d 
e n t r e d i s t r i b u c i ó n de p o b l a c i ó n y r e c u r s o s n a t u r a l e s , d i s p e r s i ó n r u r a l , e t c . ) , 
l o s f a c t o r e s h i s t ó r i c o s d e l p r o c e s o de a s e n t a m i e n t o , l a e s p e c i a l i z a c i ó n p r o d u c t i v a , 
l a i n s e r c i ó n e n l a e c o n o m í a i n t e r n a c i o n a l y l o s c a r a c t e r e s c u l t u r a l e s n a c i o n a l e s 
h e t e r o g é n e o s d e l a r e g i ó n , l é s o t o r g a n u n s e l l o y p a r t i c u l a r i d a d que s e t r a d u c e 
e n u n a p r o b l e m á t i c a r e f e r e n t e a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos d i s t i n t a p a r a c a d a c a s o . 
P o r e j e m p l o , e n e l B r a s i l , l a t e m á t i c a de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos e s t á i n s e r t a 
d e n t r o de l a . p o l í t i c a u r b a n a n a c i o n a l , m i e n t r a s q u e e n B o l i v i a , d a d o e l p r e d o m i n i o 
d e l a a c t i v i d a d p r i m a r i a y e l menor n i v e l r e l a t i v o d e l a u r b a n i z a c i ó n , l o s a s e n -
t a m i e n t o s humanos s e e n t i e n d e n e n l a p e r s p e c t i v a de l a s p o l í t i c a s a g r a r i a s y e l 
a s e n t a m i e n t o t í p i c a m e n t e r u r a l . 

6 / T a l e s como l a s r e l a t i v a s a l o s p o l o s d e d e s a r r o l l o , l a s e s t r a t e g i a s de 
u r b a n i z a c i ó n d e l i b e r a d a , e l d e s a r r o l l o r u r a l i n t e g r a d o , l o s d i s t r i t o s a g r o p o l i t a n o s , 
l o s p a r a d i g m a s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l de " a b a j o h a c i a a r r i b a " , l o s e n f o q u e s de 
d u a l i s m o e s t r u c t u r a l , e t c . 

7 7 E n e l a n á l i s i s de l a e x p e r i e n c i a e n p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l s e i n d i c a que 
é s t a n a c e o r i e n t a d a a l a e l a b o r a c i ó n d e p r o g r a m a s i n t r a r r e g i o n a l e s c o n u n f u e r t e 
c a r á c t e r s e c t o r i a l i s t a . A p a r t i r d e l d e c e n i o d e 1 9 7 0 , e x i s t e u n a t e n d e n c i a 
h a c i a l a p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l a e s c a l a n a c i o n a l , c o n a c e n t o e n e l o r d e n a m i e n t o 
t e r r i t o r i a l , e n e l que l a s d i s t i n t a s e x p e r i e n c i a s e s t u v i e r o n m a r c a d a s p o r f u n c i o n e s -
o b j e t i v o s donde s e d a b a p r i o r i d a d a l p r o c e s o de r e g i o n a l i z a c i ó n y l a d e s c e n t r a l i -
z a c i ó n g u b e r n a m e n t a l . P a r a u n a l e c t u r a más e x t e n s a s o b r e e l t e m a , v é a n s e : 
E x p e r i e n c i a s d é p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l e n A m é r i c a L a t i n a , E d i t o r i a l I L P E S - S I A P , 
S a n t i a g o de C h i l e , 1 9 8 1 , y S e r g i o G a l i l e a , P l a n i f i c a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s 
humanos e n A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e : T e o r í a s y m e t o d o l o g í a s , C E P A L , j u l i o 
de 1 9 8 3 . ; ~ ~ 

8 / E s t a e x p l o r a c i ó n i n c l u i r í a u n g r a n número d e v a r i a b l e s , l o que n e c e s a -
r i a m e n t e s i g n i f i c a r í a que e l l a t e n d r í a e s c a s o v a l o r m e t o d o l ó g i c o . Más b i e n s e r í a 
c o n v e n i e n t e r e a l i z a r u n a r e v i s i ó n , c a s o p o r c a s o , de l a s e x p e r i e n c i a s n a c i o n a l e s . 

9 / E l c a r á c t e r p ú b l i c o de l a s p o l í t i c a s y e l p a p e l d e l E s t a d o s o n e l e m e n t o s 
c e n t r a l e s de l a s p r o p u e s t a s de p o l í t i c a s de l a m a y o r í a de l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n . 
L a d e s c e n t r a l i z a c i ó n s e c t o r i a l , l a s c o r p o r a c i o n e s de d e s a r r o l l o , l a a c c i ó n 
m u n i c i p a l , l o s f o n d o s p ú b l i c o s e s p e c i a l e s de c a r á c t e r t e r r i t o r i a l , e t c . , s o n 
m e c a n i s m o s h a b i t u a l e s e n d i c h a s p o l í t i c a s . 

1 0 / 0 de d e s c o n c e n t r a c i ó n d e m o g r á f i c a y d e l a p a r a t o p r o d u c t i v o . 
1 1 / I L P E S , E s t a d o a c t u a l de l a p l a n i f i c a c i ó n e n A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e , 

S e r i e C u a d e r n o s d e l I L P E S , N ° 2 8 , mayo d e 1 9 8 2 . 
1 2 / V é a n s e : " E l p r o c e s o de a s e n t a m i e n t o humano e n A m é r i c a L a t i n a " ( E / C E P A L / 

C o n f . 7 0 / L . 5 ) , n o v i e m b r e de 1 9 7 9 ; B . C u e n y a , R . G a z z o l o y 0 . Y u j n o v s k y , P o l í t i c a s 
de a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s , Ediciones S I A P , C o l e c c i o n e s P l a n t e o s , B u e n o s A i r e s , 
o c t u b r e d e 1 9 7 9 ; I L P E S , E s t a d o a c t u a l . . . , o p . c i t . ; E x p e r i e n c i a s de 
p l a n i f i c a c i ó n . . . , o p . c i t . , y P l a n i f i c a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s . . . , o p . c i t . 

1 3 / E l c a r á c t e r c e n t r a l i z a d o e n l a t o m a de d e c i s i o n e s e n muchos d e l o s p a í s e s 
de l a r e g i ó n h a i m p e d i d o e l d e s a r r o l l o de p l a n t e a m i e n t o s p a r t i c i p a t i v o s d e s d e e l 
p u n t o de v i s t a de l a c o m u n i d a d . 
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1 4 / L a f a l t a de i n t e g r a c i ó n m u c h a s v e c e s c r i s t a l i z a e n l a g e n e r a c i ó n d e 
o r g a n i s m o s a u t ó n o m o s o s e m i a u t ó n o m o s d e l , E s t a d o q u e c u m p l e n l a b o r e s e s p e c i a l i -
z a d a s , c u y a a c c i ó n t i e n d e a d e s v i n c u l a r s e p r o g r e s i v a m e n t e d e ' l o s o b j e t i v o s y 
p r i o r i d a d e s e s t a b l e c i d o s ' r a c i o n a l m e n t e . P a r a m a y o r e s d e t a l l e s , v é a s e : C I I D - S I A P , 
P o l í t i c a s a g r a r i a s y u r b a n a s , e n A m é r i c a L a t i n a , B o g o t á , 1 9 8 1 . S e a n a l i z a n a l l í 
e l i m p a c t o y l a e x p e r i e n c i a de l o s e s q u e m a s de r e f o r m a a g r a r i a y u r b a n a e n B o l i v i a , 
C o l o m b i a , C u b a , G u a t e m a l a y e l P e r ú . 

1 5 / V é a s e : " L a b a s e m a t e r i a l d e l h á b i t a t " , E / C E P A L / C o n f . 7 0 / L . 6 . 
1 6 / J a c q u e s C h o n c h o l , " P o r n u m e r a r e s t r a t e g i a s de d e s a r r o l l o r u r a l " , e n 

R e v i s t a de l a S I A P , v o l . X V , N ° 5 8 , j u n i o de 1 9 8 1 , p p . 1 0 7 - 1 2 1 ; J o h n F r i e d m a n n 
y C l y d e W e a v e r , " T e r r i t o r i o s y f u n c i ó n " , C o l e c c i ó n N u e v o U r b a n i s m o , I n s t i t u t o 
de E s t u d i o s de A d m i n i s t r a c i ó n L o c a l , M a d r i d , 1 9 8 1 , p p . 2 8 6 - 3 1 3 . 

1 7 / V é a s e e n S e r g i o G a l i l e a , " P l a n i f i c a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s . . . " , 
o p . c i t . , e l c a p í t u l o r e f e r e n t e a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos r u r a l e s . 

1 8 / V é a s e : S e r g i o B o i s i e r , " D i s e ñ o de p l a n e s r e g i o n a l e s : Método y t é c n i c a s 
de p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l " , C e n t r o de P e r f e c c i o n a m i e n t o d e l C o l e g i o d e I n g e n i e r o s 
de C a m i n o s , C a n a l e s y P u e r t o s , M a d r i d , 1 9 7 6 . 

1 9 / P r i n c i p a l m e n t e e l e n f o q u e de L o e s c h y C h r i s t a l l e r s o b r e l u g a r e s c e n t r a l e s . 
2 0 / V é a n s e : F L A C S O - I I E D - S I A P , A c t a de T e p o z t l á n , M é x i c o , D . F . , mayo de 1 9 8 0 ; 

B l a s T o m i c , " E l porqué y e l cómo de l a p a r t i c i p a c i ó n p a r t i c i p a t i v a p a r a l a s 
n e c e s i d a d e s b á s i c a s : Un a n á l i s i s p r i o r i t a r i o p a r a s u e s t u d i o " , R e v i s t a de l a S I A P , 
v o l . X V I , N ° 6 2 , j u n i o de 1 9 8 2 , y " C o n c l u s i o n e s d e l S e m i n a r i o T é c n i c o s o b r e 
P l a n i f i c a c i ó n P a r t i c i p a t i v a " , C i u d a d de P a n a m á , 1 9 8 2 . 

2 1 / S i l v i a B l i t z e r y J . E . H a r d o y , " L a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l de l o s p r é s t a m o s 
p a r a l o s a s e n t a m i e n t o s humanos e n A m é r i c a L a t i n a : L a s a c t i v i d a d e s de l a s a g e n c i a s 
m u l t i l a t e r a l e s , 1 9 7 0 - 1 9 7 9 " , R e v i s t a de l a S I A P , v o l . X V I I , N ° 6 5 , M é x i c o , D . F . , 
m a r z o de 1 9 8 3 , p p . 1 0 2 - 1 2 6 . E n e s t a i n v e s t i g a c i ó n s e h a n c o n s i d e r a d o t a m b i é n e l 
Fondo E s p e c i a l de l a O r g a n i z a c i ó n d e P a í s e s E x p o r t a d o r e s de P e t r ó l e o , e l B a n c o 
I n t e r a m e r i c a n o de A h o r r o y P r é s t a m o , l a C o r p o r a c i ó n A n d i n a de Fomento y e l F o n d o 
E u r o p e o de D e s a r r o l l o ( F E D ) . 

2 2 / E n e l t r a b a j o c i t a d o s e e n t i e n d e que s e h a n i n c l u i d o e n e s t a c a t e g o r í a 
l a s c i u d a d e s i n t e r m e d i a s ( e n t r e 5 0 0 000 y 1 0 0 0 0 0 h a b i t a n t e s ) y l a s c i u d a d e s 
p e q u e ñ a s ( e n t r e 1 0 0 000 y 2 000 h a b i t a n t e s ) , que c o n s t i t u í a n , e n 1 9 8 0 , a p r o x i m a -
damente l a t e r c e r a p a r t e de l a p o b l a c i ó n de A m é r i c a L a t i n a . 

2 3 / Se h a n c o n s i d e r a d o a q u í p r é s t a m o s p a r a p r o y e c t o s de m a y o r i m p a c t o d i r e c t o 
e n l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s , como s o n l o s de d e s a r r o l l o u r b a n o , l a p r o v i s i ó n de 
a g u a p o t a b l e y d e s a g ü e s y l o s de m a t e r i a l e s de c o n s t r u c c i ó n ; y t a m b i é n l o s de 
menor i m p a c t o d i r e c t o , como l o s de e d u c a c i ó n y s a l u d , i n f r a e s t r u c t u r a y t u r i s m o , 
a s i s t e n c i a t é c n i c a p a r a p r o y e c t o s r e l a c i o n a d o s c o n l o s a s e n t a m i e n t o s humanos y 
o t r o s p r o y e c t o s como p r o g r a m a s de n u t r i c i ó n y p l a n i f i c a c i ó n f a m i l i a r . 

2 4 / E s t e l i s t a d o n o s u p o n e o r d e n de p r i o r i d a d e s , s i n o q u e e s t a b l e c e e l t i p o 
de t a r e a s de c o o p e r a c i ó n t é c n i c a f u n d a m e n t a l e s p a r a l l e v a r a c a b o p r o g r a m a s de 
a s i s t e n c i a p a r a l o s p r o g r a m a s a n t e r i o r m e n t e e s t a b l e c i d o s . Una o p c i ó n mas g l o b a l 
de a c c i ó n e n e l á m b i t o de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos y , e n p a r t i c u l a r , s o b r e l a 
a c c i ó n a n i v e l i n t e r n a c i o n a l , s e e n c u e n t r a e n " A c t a de Tepoztlán", Revista de 
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