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RESUMEN

El presente documento, preparado en el marco de las act1v1dades conjuntas acordadas
por la Comisién. Econdmica 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 tebricas y metodologlcas en que se apoya la plani-
ficacidn y la gestidn de los asentamientos humanos intermedios en los paises de
América Latina y el Caribe, y sobre las experiencias concretas que en este campo se
han realizado en la regidn. .

La materia que aqui se aborda es de trascendental importancia para los
esfuerzos que se .llevan a .cabo en América Latina y el Caribe, especialmente por
parte del sector plblico, para adaptar la organizacidn del territorio y la estruc-
tura de los sistemas de asentamientos humanos al logro de los objetivos ma@s amplios
de que dan cuenta los modelos de desarrolle predominantes en la regidn, 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 determinacidn mutua entre el proceso de asentamiento de la poblacién sobre el
territoric y los procesos m3s amplios de cambio social y desarrollo y, por otra,
en la constatacibn de las tendencias concentradoras que manifiestan la distri- .
bueidn de la poblacién y las actividades en los territorios nacionales.

Como wna reaccidn ante los problemas que presentan las estructuras territo-
riales, producto de la interaccidn entre el estilo de desarrollo adoptado en forma
casi generalizada en la regidn y el asentamiento y, espec1almente, como un esfuerzo
por buscar soluciones a las situaciones criticas que, segin se postula, genera
la tendencia concentradora constatada, han venido formulandose algunas propuestas
concretas de politica y de accidn del sector plblico, mediante las cuales se busca
alterar dicho patrdén concentrador y modificar la estructura y el funcionamiente de
las redes de asentamientos en los paises de América Latina y el Caribe.

En la mayoria de los casos, en estas propuestas se incorporan indicaciones
estratégicas y de politicas relacionadas con la creacidn o el fortalecimiento de
las llamadas ciudades o asentamientos intermedios, entendi@ndose que con dichas
medidas los pr-oblemas que presuntamente genera la concentracidn de la poblacidn y
las actividades econdmicas quedarian resueltos en virtud del establecimiento de
sistemas territoriales mas equlllbrados.

Gran parte de la argumentacidn que sirve de fundamento a este tipo de
propuestas se apoya en el concepto de desarrollo equilibrado, que sugiere la formu-
lacidn de politicas destinadas a detener el crecimientc de las grandes ciudades y
propicia un sistema de asentamientos que se adecue a una funcién de distribucidn
normal logaritmica, segin la cual a cada asentamiento deberia corresponder un
tamafio que est& en consonancia con su papel dentro del conjunto del sistema.
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Esta concepc1on, por su parte, se encuentra fuertemente ligada a las formu-
laciones relativas al tamafio Sptimo de una ciudad. De acuerdo con ellas, se han
propuesto modelos que tienden a descartar la viabilidad de los asentamientos que
superen CJerta magnitud demograflca, respecto de la cual no parece haber consenso
elaro.

Algunos autores scstienen que en estos modelos, asi como en su sustrato
tedrico, se omite una serie de elementos que conStituyen los contextos histéricos’
particulares --tales como sSus espec1f1c1dades economlcas sociales,’ politlcas y
geograficas-- en que sé inscriben los procesos de crecimiento urbanc y de movilidad
espacial de la poblacidn. Resulta indudsble que el examen de estos elementos deter-
mmlamhﬁm@d@cm@mw"ﬁm%oﬁm@y@hm&hm&mﬂmmn@éﬁe
en cuanto al estilo de desarrollo’ predOmlnante, la modalldad de insercidn de la
economia nacional en ‘el Embito’ mundlal, la indole y locallzaCLOn de los recursos
naturales, el gradc de evelucidn tecnologlca alcanzado, las pautas de part1c1paclon
social en las instancias de poder pOllthO, las dlmen31one5 del pais y su partlcular
recurso histérico.

Por otra parte, los par¢1darlos de 1a tesis del tamano 6pt1mourbano pare01eran
desconocer el hecho de que el desdarrollc econdmico y social o, al menos, el creci-
miento econdmico, ha mostrado una alta cohcomitancia con el grado. de urbanizacidn.
Al parecer, las indivisibilidades tecnologlcas que sirven de base al establec¢i-
miento de economias de escala, externas y de aglomeracifn, requieren cierta dosis
@cmmﬂmumy,mrhtmm,mmmmqmse@ﬂmm1mwﬁﬂ%ruwmsa
la creacidn y sostenimiento de un sistema urbano provisto de infraestructura y
servicios bésicos. Quienes sostienen el argumento que se comenta olvidan también
el hecho de gque los problemas de las grandes areas metropolitanas son consecuencia
de las imperfecciones que exhiben las estructuras econdmicas y sociales de los
paises. De hecho, en t&rminos relativos, las deficiencias en materia de provisidn
de servicios ~-aunque no necesariamente en cuanto a la magnitud del deterioro
ambiental-~ tienden a acentuarse mas en niicleos urbancs de tamafio menor ¥y, sin
duda, en las dreas de alta dispersidén demografica.

En este trabajo se trata, en una primera parte, el asunto de los asenta-
mientos intermedios y su relacidn con la distribucidn demogrédfica y la organizacién
del territorio. A continuacidn, se hace un andlisis de las politicas sobre asen-
tamientos intermedios y las experiencias reallzadas en esta materia. Finalmente,
en las partes tercera y cuarta, se hacen algunas recomendac1ones tanto para la
accidn a nivel nac1onal como 1nternac1onal.
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A. ASLNTAMIENTOS INTERMEDIOS, DISTRIBUCION. DEMOGPRAFICA
: “ Y- ORGANIZACION DEL TBRRITORIO

I, Examen de conceptos y Enfoques tebricos pr;nclpales

En térmlnos generales, puede decirse que el modelo de asentamiento humano
predominante en la regifn, al margen de las diferencias entre paises, presenta
una clara concentracifn geogrdfica de la poblacidn y las actividades econfmicas
v politico-administrativas, en torno a uno o dos centros urbanos, junto a una
fuerte dispersidn del poblamiento rural en territorios pricticamente despoblados.
Existe, pues, una distribucidn altamente polarizada del sistema de asentamlentos
humanos de la mayoria de los paises que se manlflesta en: '

a) la ex1stencia de un reduc;do nﬁmero de grandes cludades, en las que
se concentra una proporclon importante ¥ cada vez- mayor de la poblaclsn

b} la existencia de numerosos caserfos y pequefios centros poblados, que
' corresponden a un. tipo -de asentamiento rural de poblacién dispersa,
la que representa actualmente alrededor de un tercio de la poblaclén
total de los resPectlvos paises, y :

c) un déflClt de cludades 1ntermed1as que cumplan funczones reg:onales o,
subregionales, '

"Como 'ya se ha seflalado muchas veces, el desarrollo de la industria en los
grandes céentros urbanos qué presentaban mayores ventajas de ubicacifn provocd el
surgimiento y eéxpansidn ‘de nuevas actividades productivas --en particular !
comerciales, de servicios y financieras~-; lo que condujo de hecho a aumentar --
13 diferencia en importancia y magnitud entre dichos centros y los restantes
asentamientos de los paises, Este crecimiento desigual se ve reforzade por la
accifn del Estado, que ha contribuido a la concentracidn espacial, en la medida
en que se ha hecho necesario asignar un elevado porcentaje de recursos financieros
a los subsistemas centrales, principalmente con el propdsito de generar infraestruc-
tura adicional, absorber deseconomias de aglomeracién, o enjugar los elevados
costos de wantencidn y funcionamiento de las ciudades principales. En este
contexto, los asentamientos intermedios se han visto limitados fundamentalmente
a cunplir una funcidn canalizadora de los excedentes generados por ellos mismos
o las regiones hacia los centros principales, lo que ha restringido asf su
capacidad de acumulacién.

Es importante sefialar que, con el avance de los procesos de concentracibn
espacial, el incremento de actividades econdmicas y demogr@ficas ha sobrepasado,
en muchos pafses de la regibn, los limites de la ciudad principal, y se han formado
verdaderas &reas centrales constituidas, por lo general, por una zona conurbada
- que actiia como ‘base de una red de centros urbanos de menor tamafio y de &reas
rurales directamente vinculadas a dicho nficleo. Estas &reas se han constituido
en subsistemas centrales .del sistema nacional.y actllan como motor de &ste,
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Pero, al mismo tiempo, se puedée comprobar.:que .durante las Gltimas décadas
se produjeron algunas transformaciones.en el panorama urbano de la regidn, que
se han traducide en un aumento relativamente importante de las ciudades pequefias
¢ intermedias. En efecto, el proceso de redistribucidn espacial de la poblacidn
durante los decenios de 1860 y 1970 se ha dirigido, _por una parte, shacia una
ampliacidn del espacio ocupado y, por otra, hacia un aumento del grado de concen-
tracidn de la poblacifn. En gran parteé, tal iexpansién espacial o ampliacidn de-
las fronteras internas de laog.paisés estd ligada al surgimiento y- desarrollo de
niicleos urbanos nuevos, entre los que los asentamlentos intermedics y pequefios
,desempeﬁan un papel 1mportante. : :

Las tendenc1as concentradoras, a que se hathecho reférencia, han producido
algunos problemas concretos en las estructuras territoriales resultantes, que se
reflejan, por ejemplo, en la utilizacidn de los recursos financieros disponibles
en un tipo de¢ urbanizacidn con costos proporcionalmente mis elevados que aquellos
que se alcdanzan en'centrog de menor dimensidn, y én un crecimiento-espacial
desigual con agudas disparidades regionales, que se manifiestan en importantes
diferencias en las cond1c1ones de V1da.

En respuesta a estos problemas, se han hecho esfuerzos orlentados al logro
de cambios significativos en las estructuras territoriales, mediante:estrategias
que contemplan la redistribucidn espacial de‘las.aétividades y de la poblacién,
articuladas en torno a propuestas tendientes a configurar sistemas nacionales o
regionales de ciudades, que tienen como base 1a'creacidn.o el. fortalec1mlento de
ciudades intermedias.

Und de las formas’'mls claras de determinar la insercidn-de. los. asentamientos
intermedios en lds sistemas de asentamientos regionales-y nacionales, es pregisar
lo més explicitamente posible las funciones que cumplen al interior de dichos:-
sistemas; entre ellas, destacan por su 1mportanc1a las, funcxones des
i) concentrac;én de 1a 1nver516n, a fzn de . dlnamlzar las reglones de menor o
desarrolle relativo, -aprovechando las’ 1nd1v1s;b111dades y. las economfas uhﬂ
de ‘escala del capltal soc1al béslco, - o el e

ii) concentracxén de la demanda por sexvicios, adapténdola a las espalas
minlmas de fun01onam1ento de éstos, y ; N

iii) atraccidn OpClOnal para las corrientes mlgratorlas que convergen hacla
las regiones centrales, " . . o N .

Para los efectos de este trabajo, se entenderd por asentamientos intermedios
aquellos em los que se da un umbral 1/ 'de diversificacidn de actividades: econdmicas
suficiente para que su desarrollo no dependa s8lo de una actividad especificay,
al mismo tiempo, no se incurra en situacicnes de diversificacidn .inorgnica que.
pudieran significar un everitual deterioro de las condiciones de vida -de sus
habitantes, elevados costos de funcionsmiento @ ineficiencias econbmicas -importantes,
Lo anterior supone, ademés, la existencia de una divisidn-social del trabajo
adecuada y la aparicidn y el desarrolle, al igual que en 1los centros mayores,
de relaciones sociales de tipo secundaric, esto es, formales e indirectas.

/2. Distribucibn




2. Distribucidn demogrifica y patrones de asentamiento:
R v1315n cuantltatlva

La base de los esfuerzos que se han realizado en materia de planificacién regional
en los paises latinoamericancs radica én la con51derac16n de que el origen de los
problemds encontrados en su &mbito se atribuye total o parcialmemte al ‘patrdn
predominante de asentamientos humanos., Por ello, esos esfuerzos han tenido el
propdsito de lograr cambios significativos en las estructuras territoriales,
mediante la adopcidn de estrategias destinadas fundamentalwente a alterar la
red13tr1buc16n espa01al de las actividades y de la poblacin; la concrecidn de
estas estrategias’ requlere de politlcas y acciones encaminadas principalmente a -
la conformacifn de sistemas de ciudades funcionalmente jerarqulzados, en los que
los asentamlentos 1ntermedlos desempeﬁan un papel de gran 1mportanc1a.

Sobre este asunto, ‘existen varics enfoques tedricos que interesa anallzar,- )
més afin cuando se considéra que la adopcidn de una propuesta de distribucidn -
espacial supone, en filtimo t&rmino, aplicar una opcidn tedrico-metodol8gica,
y2 que no hay consenso sobre algunas cuestiones que pueden ser fundamentales,

La idea de formar y fortalecer ciudades intermedias siempre se ha relacionado
con el intento de aproximacifn a un esquema ideal de asentamientos humanos., Desde
los modelos espaciales de equilibrio general, que se fundamentan en las teorias
de lugar central de Loesch y Chrlstaller, en diversos proyectos se ha propugnado‘
una distribucion optlma de centros urbanos en el territorio., Entre las numerosas
propuestas surgidas en relacidn con los’ esquemas de organizacidn espacial, las
mds analizadas en América Latina han 51do, béSLGamente, las que se comentan a
continuacidn.

La primera propuesta se elabord cuando ciertas experiencias concretas de
planificacidn exigfan que se hicieran formulaciones realistas, adecuadas a los
condicionantes especificos de las sociedadés, tarea que consistia en reorganizar
territorios en los que las principales funciones tendfan’'a ser monopolizadas por -
un centro principal de acumulacisn. A partir de esa constatacidn, se desarrollé
un esquema con base en la cuantificacifn de las demandas por servicios de la ~
poblacidn y de las actividades seglin su localizacidn en &reas y regiones de
diferentes tipos y extensidn., En este esquema, el elemento que determina la
jerarquizacibn del-sistema de ciudades es la nocifn de que la funcién regional
es eminentemente compleja,; por lo que una sola ciudad no puede entregar a la
poblacién y al sistema econdmice regional todos los servicios necesarios. Asi
surge el concepto de red urbana, 2/ congtituida en el elemento central del sistema
jerarquizado de ciudades, que en “esta visidn tedrica es el elemento b&sico de la
estrategia de reorganizacidn del territorio a escala nacional, En varios paises
latinoamericancs, esta concepeidn ha tenido gran influencia en la investigacién
de los procesos urbanos y en el diseflo de estrategias de redistribucibn espacial.

Otra de las concepciones que se ha analizado en la regidn es la de los
centros de crecimiento, muy ligada a la teoria de los polos de desarrollo, y cuyo
prop8sito fundamental es conducir hacia la definicifn de politicas de crecimiento
de determinados lugares, con el fin de lograr, gracias a ese crecimiento, objetivos
regionales o nacionales mis amplios. Se parte del supuesto de que la instalacidn
de centros de crec;mlento puede servir de factof dln&mlco a las ‘regiones en las
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gue dichos centros estfn ubicados; esto es, cada centro de crecimiento se
convertirfa en un'medio eficaz para superar las.situaciofi@s de atraso de las
zonas menos desarrolladas de la peviferia dé cada pais, y para iniciar en ellas
procesos tendientes a lograr los objetives :de desarrollo nacicnal, El elemento
bisico de esta concepcifn es tambin una :ciudad intermedia que, ademis de o
desempefiar la funcidn de centro regional . de servicios, ofrece una estructura RS
industrial basica diversificada. e .

Algunos autores 3/ han fundamentado :sus argumentos en favor de esta visifn
tedrica en la importancia del papel que podrian desempefiar los - centros de creci-
miento en el proceso de difusibn espacial de innovaciones.y; por consiguiente,
en el estfmulo de los procesos de -desarrollo regional., -Este postulado. se sustenta
en dos supuestos bésicos: primero, el proceso de desarrollo puede concebirse como
la introduccidn y difusidn de innovaciones sucesivas en los espacios funcionales
econdmicos, sociales, culturales :e institucionales .y geogréficos ¥, Segundo,
histdricamente las condiciones mas favorables para la innovacidn se encuentran
en los sistemas urbanos mayores y- en raplda .expansién,

Tomando en cuenta 1as limitaciones existentes’para aplicar una politica
generalizada de centros de crecimiento en paises como los latincamericanos
--que presentan una aguda tendencia a la concentrac16n espac1al y enfrentan serias
restricciones de recursos para la formaczén de capital~-, se han elaborado otras
opcicnes a la idea de centros de crecimiento, .en que se pretende la reallzac16n
de una pelitica llamada de desconcentracidn. concentrada, selectiva. y llmltada
y se propone la conforma016n paulatina de un nimero reducido de diches. centros
en determinados lugares del territorio; la cantidad de estos centros estaria
determinada por la magnitud y el tipo de las necesidades reglonales 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 ejecueidn de las politicas que se: basan en
este esquema tiene como cobjetive la disminucidn del ritmo de :¢recimiento de los
subsistemas centrales y supone la toma de.decisiones: sobre la concentr3015n de
inversiones pfiblicas en los centros escogidos, complementadas con politicas
destinadas'a estlmular el desarrollo de activxdades del. sector privado. en ellos.

En otro tlpo de esquema, que tiende hac1a la desconcentrac16n espaclal sobre
la base del desarrolle de ciudades intermedias y-que ha adquirido gran auge en el
filtimo decenio, no s8lo en el &mbito académico, se propone la modificacidn del
patrén actual de asentamiento por .medio del robustecimiento de los: sistemas
urbanos nacionales, con gran cantidad de ciudades de tamafio medio y pequefio que
usen tecnologias intermedias y abastecimientos descentralizados de energia, y
promuevan la autosuficiencia en la produccifn alimentaria.. Dichas medidas deberian
acompafiarse de la estructuracidn-de un sistema politico.y social fundado en comuni-
dades territoriales, comunidades de base que se van agregando en instancias
sucesivas e interrelacionadas (locales reglonales y nacionales) de adopcidn de
decisiones. , ‘ o

Es lmporvtante subrayar que, por ahora, estas Cxlt:.mab ideas s8lo pueden
considerarse como un esfuerzo por construir estrategias ideales, dado que diffcil-
mente podrian aplicarse en su totalidad en las condiciones actuales. Sin embargo,
no pueden dejar de considerarse como.una importante contribucitn al debate sobre
estrategias que incluyan a los asentamientos intermedios como elemento central
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3. Factores econfmicos y demogr8ficos que influyen en la
dinamica de los asentamientos humanos -

Para compenetrarse en el andlisis del papel que desempefian los asentamientos
pequeﬁos ¢ intermedios en el proceso de desarrollo, parece importante que se haga

primero una breve revisifn desde el punto de vista cuantltatlvo de la situac15n
actual de la regidn,

Hacia 1960, alrededor de 33% de la poblaciSn total de América Latina se
ubicaba en divisiones administrativas mayores, con una densidad de 50 y més
habitantes por kilSmetro cuadradc, que abarcaban tan solo el 3.7% del territorio.
En 1980, las divisiones con la densidad de poblacidn sefialada constituian el 7.8%
de la superf1c1e de América Latina, y en ellas residia mis de la mitad de su
poblacisn (cerca del 52%).  Entre esos mismos afios, se produjo, paralelamente,
una reduccifn de los espacios de muy baja densidad de ocupacifn., Asi, mientras
en 1960 alrededor del 33% de la superficie de la regidn correspondia a divisiones
administrativas mayores que tenfan menos de un habitante por kilémetro cuadrado,
en 1980 s&lo un 7.7% del territorio presentaba tan baja densidad.

_-8in duda en estas cifras se oculta la heterogeneidad existente en los grandes
agregados geogréficos considerados; a pesar de esto, los datos permiten apreciar,
en la mayoria de los casos, una tendencia constante a la concentracidn de la
poblacifn en pequefias zonas del espacic regional. Al mismo tiempo, sin embargo,

en algunos paises se presentan claros indicios de disminucifn del ritmo
concentrador.

En la Argentina, por ejemplo, se observa que la importancia relativa del
volumen de poblacidn de la zona central, formada por la Capital Federal 'y la
Provincia de Buenos Aires, descendi$ durante el decenio de 1970 para acercarse,
en 1980, a la cifra registrada veinte afios antes. Entre los decenios de 1960
y 1970, se advierte tambin una declinacidn importante de ciertas zonas no
centrales, como son la regidn de la pampa y las provincias de Corrientes, Santiago
del Esterc y San Luis. Simultineamente, se puede observar un considerable aumento
de la importancia relativa del tamafio de la poblacidn de las zonas periféricas
del pafs; en conjunto, las regiones patagénica, cuyana, norte y noroeste del pais
crecieron en los afios setenta a una tasa anual de 2,54%, mientras que la del pals
fue de 1.79%,

En el Brasil, con el establecimiento de Brasilia y los estimulos a la
apertura de -la frontera agricola, las regiones "periféricas™ (Norte y Centro-Oeste)
han experimentade un ripido crecimiente. Se puede afirmar que dichas zonas se han
convertido en posibles centros de atraccidn para los emigrantes de las zonas
centrales del pals, que han venido perdiendo importancia relativa dentro del
coniunto nacional.

México, por su parte, presenta una -acentuacidn de las tendencias concentra-
doras de poblacidn. La poblacidn del nlcleo formado por el Distrito Federal y los
estados de Mé&xico y Morelos se acrecentd de un-20.5% del total nacional, en 1960,
a un 26.5% en 1980, Dicho incremento esti determinado por la importancia de la
Ciudad de México que, al parecer, se ha intensificade en cada periodo intercensal.
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Las zonas periféricas, que abarcan los estados del Pacifico septentrional y de
las fronteras norte y sur del pais, presentan dinamismos bastante diferenciados,
aunque el resultado neto de ellos se refleja en un ritmo de crecimiento que superd
la wedia nacional en los afios sesenta y quedd 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 debif a que en algunos estados se promovi8 la apertura de-
nuevas zonas de riego y la utilizacidn mis intensa de las tierras tropicales,

asi como la explotacidn de recursos minero-energticos y la actividad turistica.

El Peril, al igual que M&xico, presenta una persistencia significativa de
su concentracifn territorial. En este caso, se observa una creciente concentracidn
de la poblacidn en el niicleo formado por el Departamento de'Lima y la Provincia
del Callac, gue entre 1960 y 1980 habrfa incrementado su participacibn relativa
en la poblacifn total de un 22.7 a un 30.5%. No obstante lo anterior, es intere-
sante constatar que la.tasa de crecimiento demogrffico del nficleo descendi en
los afios setenta, en relacidn con el decenio anterior, de un 4.82% a un 3.44%,
mientras las zonas periféricas del litoral norte y suwr de la regidn oriental (selva)
presentaron un aumento de la tasa de crecimiento demogréfico en el dltime decenio.

En los ejemplos anteriores se sefiala la diversidad de situaciones que
presenta el proceso de redistribucifn de la poblacidn en Amdrica Latina. - Global-
mente, sin embargo, la informacidn indica que la concentracidn espacial de la
poblacidn continué en los afios sesenta y setenta, aun cuando su velocidad parece :
haber declinado, como consecuencia de una disminucidn del crecimiento de la
poblacidn total y por la presencia de otras posibilidades de emplazamlento en
zonas periféricas,

Si se consideran las caracteristicas y tendencias de los sistemas nacionales
de asentamientos humanos en Am@rica Latina, y dada la estrecha relacifn existente -
entre los procesos de redistribucibn de poblacién y de wbanizacidn, puede resultar
interesante hacer una breve resefia de las pecullarldades de esta ﬁltlma en la
regidn.

Lo primero que precisa destacarse, segiin la informacidn disponible, es que
el perfodo més dindmico de la urbanizacidn en la regidn ya se agotd; en la
mayoria de los paises, se presentd alrededor de la segunda mitad del siglo XX
y su ritmo declind en los aflos siguientes, junto con la magnitud de la migracién
rural-urbana que lo acompafia.

Para los efectos del andlisis que ge intenta hacer, se puede dividir 1a
regién en conjuntos subregionales., Asi, Sudamérica templada se encuentra en una
etapa bastante avanzada del proceso, con un porcentaje elevado de poblacidn
urbana y con tasas de crecimiento bajas y en continuo descense. El Caribe,
por otra parte, tuvo niveles bhajos 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 mis
acentuada que el resto, presenta un claro crecimiento entre 1950 y 1980 gue luego
se atenfia un poco y alcanza niveles de urbanizacién comparables a los que
presentaba la subregidn templada hace tres decenios.
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Desde el punto de vista histfrico, la proporcidn de la poblacidn total que
en el siglo pasado vivia en ciudades era inferior a 10% en la mayoria de los paises
de la regibn; dicha cifra aumentd lentamente en el primer cuarto del siglo actual
y despuds crecid rdpidamente, Aun asf, todavfa en 1950 la poblacién de las
ciudades era inferior al 50% de la poblaciﬁn total en todos los pafses latino-
americanos para los que se dispone de informacifn, salvo el Uruguay.

-En 1960 podfian distinguirse cuatro grupos de pafises, segfin la proporcién
de poblacibén total que vivia en ciudades de 20 mil y m&s habitantes. En el primer
grupo, integrado por la Argentina, Chile y el Uruguay, més del 50% de la poblacién’
‘v1via en ciudades, El segundo, compuesto por Barbados, Belice, Colombia, Cuba,
~ Guyana Francesa, Panamd, Suriname y Venezuela, tenfa porcentajes de poblacidn
residente en ciudades que fluctuaban entre un tercio y la mitad de su poblacidn
 total. El tercer grupo, integrado por el Brasil, el Ecuador, México, el Perd y .
Puerto Rico, tenfa entre un cuarto y un tercio de su poblacifn total residente .
“‘en ¢iudsdes, Finalmente, el cuarto grupo, compuesto por los pafses restantes B
- ==Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, Nlcaragua,
el Paraguay, la Repiblica Dominicana y Trinidad y Tabago--, mostraba porcentajes
may bajos de pobla016n re51dente en c1udades.

De 20 paises con datos actuallzados, en 1380 permanecian en esta Gltima
categoria solamente El Salvador, Guatemala, Haiti y Honduras, y, aunque oiros
dos tenian menos de un tercic de poblacidn residente en ciudades’ {Costa Rica y
el Paraguay), habfa 14 pafses que superaban esta proporcidn, Aunque sSlo habia
cinco paises con una proporcifn superior a 50% (la Argentina, Colombia, Chile,
el Uruguay y Venezuela), otros tres (el Brasil, Cuba y el Perfi) se hallaban muy
cercanos a esta proporcidn; en los seils paises restantes {Bolivia, el Ecuador,
Jamaica, México, Nicaragua y la Repfiblica Domlnlcana) la poblac16n de las
ciudades oscilaba entre 34 y 43%. :

Dentro de ese panbbama general, se pueden distinguir diferentes tamafios
de ciudades, con el fin de observar algunas tendencias respecto de la peblacifbn
que vive en ellas e intentar una estimacifn del grado de importancia del volumen
de poblacidn de las cludades intermedias.

Como ya se.ha dicho, el concepto de asentamiento intermedio cobra sentido
s8lo en referencia a un sistema de asentamientos humanos que presente ciertos
patrones y caracteristicas especificos que pueden identificarse, y manifieste
cambios estructurales con un determinado dinamismo, producto de diferentes factores,
entre los cuales los m8s importantes son los econSmicos y los demogrdficos.

Es importante recordar que el ritmo de crecimiento de la poblacidn urbana
estd en relacifn directa con el crecimiento natural (diferencia entre la fecundidad
y la mortalidad) y la migracidn, particularmente la rural-urbana. Se encuentra,
ademds, afectads por la eventual reclasificacidn estadistica de los asentamientos,
cuando alcanzan un tamafio predeterminado o satisfacen otras condiciones prescritas
en las definiciones nacionales de asentamiento irbano. El aumento del grado de
urbanizaci8n, que supone que la poblaciSn urbana ha crecido a upa tasa mayor que
la total, se produce por la acclén de los tres mecanlsmos bisicos seﬁalados.

/Cuadro 1
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: Cuadro 1

AMERICA LATINA: POBLACION URBANA, ' SEGUN GRUPOS Vi3S TAMANO IE LAS
LOCALIDADES, 1950 1979 ¥ 1980

(En miles de habitantes)

Poblacién, locali-

* Poblacién, locali-

" Poblacidn, locali-

Paises dades de 2 000 a dades de 20 000 ‘a dades de 100 000y
i% 99¢ hehitantes 99 999 habitentes mas ygpitantes‘ 
1960 1970 1980° 1860 1970 ~ 1980 1960 1970 1980

Argentina 2949 2923 3219 1731 2564 3 529 10 432 13 323 16 293
Bolivia 250 476 536  261- .272 268 . 524 904 1626
Brasil 13 938 18 786 20 748 1 306 3 547 9 339 18 294 381.150 46 089
Colombia 2 8u6. 3208 .3 095 ~.932 1706 304k 4 273 .7 427 10 962
Cuba " 1089 1.389 1897 1012 - 1080 13921722 . 2 640 3231
Chile 1204 1381 120 497 1787 1769 2503 3 943 5 786
Ecuador 234 . 393 - 417 350  BS5 - 866 . 822 -1 311 2 302
EL Salvador 352 681 926 114 172 340 342 562 85k
Guatemala 639 990 1 278 51 118 . 335 528 733 1 038
Haiti 130 295 3y 60 . 106 T 104 204 511 854
Honduras 248 409 554 & 116 217  -13% 351 661
Néxico § 230 12 334 15 960 4 078 5 885 8 813 6 896 11 924 20 679
Nicaragua 293 339 w9 - 92 205 w6 211 421 676
Panamd 88 125 282 85 43 201 281 451 599
Paraguay 165 222 203 - 71 188 . 393 554 821
Pert 1698 2573 2802 904 1385 1591 1817 3694 6 572
Repfiblica : . L S j o
Dominicana . 382 995 333 213-. L 407 740 380 888 1 528
Uruguay 449 . 526 515 498 522 610 1025 1255 1 312
Venezuela 1195 1346 1382 150 2268 4357 193 4030 5 709

Total 36 089 49 008 56 603 14 706 23 090 38 240 53-042 86 434 128. 098
Fuente: CELADE, sobre la base de censos.
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Desafortunadamente, los antecedentes con que se cuentd para los afios sesenta
y setenta no permiten que se establezca exactamente la ponderacifn 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 regifn (especialmente
en aquellas de mayor tamafio y de mis diversificada estructura productiva) seria
menor que el de las &reas rurales, en virtud del descenso més pronunciado de la
fecundidad en aquellas, podrfa pensarse que el mayor grado de urbanizacidn obede-
ceria, en lo fundamental, a la migracidn y al aumento del nfimero de lugares urbanos
censados, que corresponde tanto a la reconversidn de localidades anteriormente
clasificadas como rurales, como a los efectos ejercidos por la expans ibn del
perimetro de las ciudades sobre &reas rurales aledafias,

‘La falta de informacibn suficiente requiere que se efectlien estimaciones
indirectas acerca de la contribucién de cada uno de los factores indicados al
crecimiento de la poblaciSn urbana. En una de las estimaciones 4/ se indica que’
alrededor de dos tercios del aumento de la poblacifn urbana de Amdrica Latina se
debe al crecimiento natural {64% entre 1960 y 1970 y 72% entre 1970 y 1980), y
que el aporte conjunto de la migracifn, la "reclasificacibn” o la "anexifn", que
corresponde a transferencias netas de las zonas rurales a las urbanas, ha decrec1do
en los filtimos decenios. (De 36% en los afios sesenta a 28% en los setenta.)

Este Giltimo componente, en definitiva, da cuenta del aumento del grado de urbani~
zacién en América Latina, el que --como se dijo-- se ha atenuado en las dltimas
décadas. Al mismo tiempo, el crecimiento de la poblacisn urbana también ha
mostrade una tendencia a la disminucidn, como reflejo del descenso del crecimiento
natural de la poblacidn total de los pafses. Se estima que la tasa de crecimiento
de la poblacifn urbana dlsmlnuys de 4, 23% entre 1960 y 1970, as ul% en el
decenio siguiente,

En las transferencias netas de las zonas rurales a las urbanas que, segﬁn
se indic8, son las que explicarfan en mayor medida el aumento del grado de
urbanlzaclﬁn en América Latlna, la m1grac16n rural-urbana desempeﬂa un papel
fundamental.

En general, en las teorias econdmicas se interpretan los wmovimientos migra-
torics como un mecanismo de ajuste de la mano de obra a la cambiante distribucién
espacial de los recursos productivos que acarrea el proceso de desarrollo econdmico.
Se podria pensar que la evolucibn de la técnica y los gustos de la poblacidn, :
junto con la elevacifn del nivel de vida, juegan un papel fundamental en la
localizacidn de las actividades y la poblacibn,

Las denominadas economias externas, gue surgen de la aglomeracién de
actividades y poblacifn en unos pocos centros urbanos, constituyen una buena
base explicativa de algunas de las tendencias modernas de la localizacifn espacial
de la economia, sobre tode en relacifn con la existencia y el costo de los
factores de la produccidn y con la proximidad de la demanda., Respecto del costo
de los factores, el adelanto tecnoldgico en general y del transporte en particular,
han contribuido a restar importancia al suministro de materias primas y productos
semielaborados, como factor de localizacidn de la mayoria de las industrias
manufactureras, Esos avances, adems, contribuyen a aumentar la movilidad de
la mano de obra. De esta forma, las actividades orientadas hacia el aprovechamiento

/de los
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de los recursos naturales (tierra, yacimientos minerales, bosgues, etc.) pierden
importancia relativa en cuanto-a-producto generade y poblacifn ocupada.
. AT

' "El progreso técnico y el crecimiento econdmico, que normalmente lo acompafia,
contribuyen de diversas maneras a’actecentar las economias externas de aglomeracidn
y favorecen la concentracifn espacial de las actividades y la poblacidén., Eun primer
término, se libera a una parte cada vez mayor de la poblacifn de su ‘dependencia
de la tierra y se debilitan los vinculos fisicos de la industria con la ubicacidn
de los recursos naturales, En segundo lugar, con el aumento del ingreso per c8pita,
la estructura del consumo cambia en favor de aquellos bienes y servicios provistos
por actividades orientadas hacia la participacifn en el mercado, de forma tal que
aumenta continuamente la fraccidn del ingreso nacional gastado en tales bienes y
servicios, En tercer término, las economias externas crecen con el auménto,
en la escala de produccién, de las grandes empresas y las empresas complementarias
que necesitan la concentracidn, debido  a las relaciones t8cnicas gque unen sus
procesos productivos. Estas condiciones, que son interdependientes, conjuntamente
con la més alta productividad del capital invertido en aquellas actividades que
més se beneficlan de las economias éexternas de aglomeracisn, actilan en un proceso-
acumulativo y refuerzan con el tiempo la tendencia hacia el establecimiento de
un patrdn de distribucidn concentrada de actividades y poblac16n, que en- América
Latina alcanza propor01ones critlcas.

Es interesante- observar algunos indicadores que permlten seguir gréficamente
el proceso de urbanlzac16n desde un punto de vista demogrifico y econdmice., La -
participacidén del producto’ agropécuario en el producto total ha disminuido en la
mayorfa de los pafses: mientras en la etapa preindustrial esa proporcifn estuvo
entre 50 y 66%, Gltimamente fluctuaba entre 10 y 20%. A su vez, ia participacidn
del producto 1ndustrlal en el producto total crecié de un 20 a un HO o 50%

Por su parte, tiende a declinar la importancia de la mano de obra dedlcada
al sector agricola,’ La pérdida de importancia relativa del producto de la
agricultura significa que el capital y el trabajo empleado en el sector crecen
a tasas mis bajas que en los demds sectores de la economfa. Como la tasa de creci-
miento natural de la poblacidn, y por ende la mano de cbra, es mls alta en la zona
rural, la menor tasa real sélo se podria explicar por la migraci6n de los trabaja-
dores agricoias, lo que hace que la fuerza de trabajo empleada en los sectores
industriales vy de servicios aumente en casi la totalidad de los paises’ de 1a
regifn, aunque en forma variable de unos a otros.

A modo de resumen, y de acuerdo con lo expuesto, puede decirse que las
caracteristicas del desarrollo sconbmico de los paises latinoamericanos que mis
han afectado =--y continfian afectando-- la movilidad y los patrones-de distribucifn
espacial de la poblacién son dos. La primera, se refiere a la existencia de un
desarrollo regiohal diferenciado de la economia.’ Es detir, en pocas zomas y com
una pequefia proporc16n de la superflcle total, se ‘concentran el 1ngre30, el
producto que genera la industria, la rved de transporte, los servicios especiali-
zados que sirven a las empresas y al gobierno, 'la construccidn de v;vxendas,
las obras de urbanizacidn, la educac15n, el ‘arte, la recreaczﬁn,'etc.

/la segundai
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La segunda caracteristica se refiere al escaso desarrollo experimentado
por la agricultura ' que ha mantenido una baja productividad. La excepcibn es
la agricultura de tipo comercial, que produce principalmente para la exportacifn;
sin embargo, este sector absorbe s8lo una pequefia parte de la mano de obra
agricola en casi-todos los palses de la regifn, Las criticas condiciones de la
economia agricola se agravan, ademfis, por el deteriorc creciente de las relaciones
de intercambio de productos agricolas en relacidn con productos no agricolas,

Aunque no existen pruebas empiricas confiables, se puede afirmar que, en
general, en los fltimos afios el ritmo de crecimiento urbano va en disminucién,
en la medida en que se pasa de asentamientos mis pequefios a centros mds grandes,
Desde éste punto de vista, los asentamientos pequefios e intermedios deberian
presentar tasas de crecimiento mds altas que los centros principales, Esto se
debe fundamentalmente a la accifn de la migracidn, si se supone, como se hacia.
en el andlisis del crecimiento urbano total, que el crecimiento natural no es el
que explica las diferencias al interior del sistema urbanoc.

La migracidn a los centros principales deberifa ser considerable para que
aumentara su tasa de crecimiento; por ello, en dichos centros &sta tiende a
estabilizarse. Por el contrario, la migracidn neta rural~-urbana hacia los
asentamientos pequefics e intermedios, aunque cuantitativamente menor que en el
caso anterior, tiene mayor repercusidn 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,
bisicamente, al tipo de estructura econfmica 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

1. Validez de las politicas de asentamientos
humanos intermedios

Los asentamientos humanos intermedios de la regién, aun reconocciendo su notable
heterogeneidad, han sido objeto de una importante cantidad y variedad de politicas
explicitas e implicitas, cuyo cardcter y alcance social, asi como sus efectos en
el tiempo y las principales consecuencias de su aplicacifn (especialmente en
relacidn con los propios objetivos preestablecidos), se intenta analizar a
continuacidn,

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

/Esta tarea
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.Esta tarea de revisibfn sistemitica tiene, sin embargo, 1mportantes limi-
taciones conceptuales, metodolégicas y précticas.

"En primer lugar, como ya se ha seﬁalado, es d1fic1l unlformar crlterlos
acerca del concepto de asentamiento humano. intermedio para paises de muy diferente
tamafio geogrdfico y econdmico, con gran diversidad de aparatos productivos-
~~diferenciados aun dentro de los paises--, y con.sistemas de distribucifn
territorial de la poblacifn y actividades econSmicas que corresponden a distintas
modalidades histBricas y culturales.5/

En segundo lugar, las politicas. aplicadas constituyen un mosaico extraor-
dinariamente amplio, se inscriben en concepciones tedricas diversas y parciales, 6/
han tenido una desigual permanencia en el tiempo-y se han formulado en contextos
sociopoliticos también distintos. Aumenta la dificultad de efectuar un andlisis
exhaustivo y, sobre todo, una revisién de caricter ccmparatlvn por el hecho de que
muchas de las politicas estén 1mplic1tas en la accidn gubernamental, privada o
social directa, y por la discrepanciz entre la formulacidn de las politicas y la
realidad de su ejecucidn. :

En tercer lugar, el anéllsls de las’ politlcas, referldas a los asentamientos
humanos intermedios, no puede separarse del complejo conjunto de politicas
nacionales, 1nterreg10nales, 1ntrarreg10nales y locales sobre asentamientos humanos.

Desde esta perspectiva y con el propdsito indicado, pueden aplicarse plena-
mente varios de los estudios, reflexiones y experlenclas sobre plan1f1cac16n
reg10nal en América Latina y el Carlbe 7/ :

Las dificultades sefialadas son importantes y determinan que los argumentos
y conclusiones del presente documento tengan mirgeres de aplicacidn relativos y
que mds bien se estructuren como elementos que podrian guiar una exploracidén mis
sistemitica, referida a situaciones particulares de cada pais, ya que sGlo un
esfuerzo tipoldgico 8/ riguroso scbre los asentamientos humanos intermedios hard
posible que se saquen conclusiones mfs especificas y s8lidas.

Hechas estas salvedades, conviene rescatar aquel conjunto de argumentos que
usualmente se utilizan para dar validez a una accidn-planificada, predominantemente
pﬁblica,gj referida a los asentamientos humanos intermedios:

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

b) luego, se sostiene que las ciudades intermedias serian capaces de
soportar formas de desarrollo (con diversos grados de autosuficiencia) en sistemas
regionales periféricos, incorporando importantes economias de escala, externas y
territoriales, al menos suficientes como para originar un orden territorial

nacional que suponga una ocupac16n mis uniforme y geopolitlcamente mis estable
del territorio; :
/c) se
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¢) se argumenta tambin que las caracterfsticas de los nuevos esquemas u
opciones del desarrollo, fundados en ventajas reales de las economfas latino-
americanas, como son las relativas a la dotacifn de recursos naturales y de
fuerza de trabajo, asf como la existencia de posibilidades de colaboracidn e
integracidn horizontal, exigirfian un ordenamiento territorial basado en el

predominio de las ciudades medias y la estructurac16n de sistemas reglonales
1ntermedlos naciocnales;

d) de la misma manera, se seflala la necesidad de que se superen los fendmenos
asociados a la dispersidn de la poblacidn rural y a las dinZmicas de las formas

productivas agricolas predominantes, lo que supondria tamblén un ordenamiento’
jerarquizado de asentamlentos humanos

e) se considera que el &mbito regional --intranacional~- serfa éspecialmente
vdlido para realizar esfuerzos de descentralizacién gubernamental,, 10/ asociados
con procesos eficaces de democratizacién y demandas vigentes de planificacin y
accidn multisectorial coherentes y de disefio de politicas concertadas, y

£) se sostiene, finalmente, que, en el espac1o de 1nfluen01a de las
ciudades intermedias existen mayores pOSJ.bllldadeS de instaurar sistemas reales
de part1c1pac16n de la base social organizada, condicidn que se considera cada
vez mas indispensable para estabilizar y sostener procesos democrdtices y
fundamental para formular diagndsticos y elaborar estrategias y proyectos,

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

Las dlversas politicas referidas a los asentamientos humanos intermedios en
América Latina y el Caribe se han propuesto y llevado a la pr&ctlca en realidades
sociopoliticas muy distintas., En funcidn de ello, conviene destacar algunos
elementos comunes a los diferentes contextos en que se disefiaron las politicas

y que 31rven de marco para su anallsls posterior,

En primer lugar, précticamente en todas las experiencias conocidas, el
gobierno desempefia un papel estratégico y los disefios se emmarcan, por tanto,
en el tipo conocido como de politicas plblicas. En la medida en que las acciomes
gubernamentales se inscriben en diversos planteamientos ideolfgicos y doctrinarios,
las politicas correspondientes se tefiirin de esos rasgos. En este sentido, en un
andlisis exhaustivo que desarroll$ el ILPES 11/ sobre el estado de la planlflcacién
en la regifn, se pudo hacer una interesante identificacién tipoldgica de formas
ideoldgico-doctrinarias que dan cuenta del sentido de las propuestas de planifica-
cidn y de las politicas referidas a los asentamlentos humanos.

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

/la afirmaciSnr
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La afirmacidén de carfcter gemeral que agui se hace --que obviamente requiere
especificidad para cada experiencia nacional o regional, en cada tiempo histdrice
también particular-- es que en la regifn han predominado esquemas de planificacidn
intervencionistas --que hacen hincapié en instrumentos de incentivo y de restriccién
de localizaciln-~ y una serie de medidas de politica sectorial, en medio de
estructuras gubernamentales insuficientemente desarrolladas en los asentamientos
humanos intermedios, que presentan importantes deficiencias en el &mbito de la
participacidn 3001al préctlcamente desconociéndose esquemas de intervencidn
popular en el dlseno, gestlsn v control de programas y proyectos.

Ademis, las opciones mis globales‘en favor del desarrollo de los paises
de la regidn (esfuerzos de industrializacifn sustitutiva y diversificacidn 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. .

ER Ahélisis.genebai de las experiencias

Las experiencias de planificacién en materia de asentamientos humanos intermedios
en América. Latlna y el Caribe -~~incluso si se reconoce la 1mportante diversidad

de s;tu301ones y ensayos y la neces;dad de efectuar 1nVest1gac10nes mis_sistemi- . ..
ticas sobre el tema-- han obtenido magros Pesultados ‘espec1almente en cuanto a E
vitalizar las’ c1udades 1ntermed1as y sus’ respectlvos subsxstemas de asentamlentos
humanos periféricos.

Convendria referlrse aqui a muchas experlen31as e 1nvest1gac1ones que han
versado sobre modalldades de planlflcac15n ¥ planteamlentos de politlcas relatlvas
a asentamientos humanos 1ntermedlos,l2/ las que en general demuestran que en las
dltimas décadas de planlflcaC16n territorial en la regifn (tantc en su aspecto
intrarregiohal cowo urbano), las mencionadas polfticas no han modificade la
estructura concentrada del sistema nacional. de asentamiento humano, no han
activado procesos mis 0 menos permanentes de desarrollo territorial en regiones
periféricas y ni siquiera han hecho una contribucibn eficaz a la mejor distribucidn
del ingreso y las oportunidades. .

Los magros resultados de este tipo de politicas --situacidn a la que se ha
hecho referencia-- se explican, en gran medida, por un conjuntoc de elementos
tedricos y técnicos comunes gue se encuentran en la base de los esfuerzos reali-
zados en esta materia. De entre &stos, cabe destacar algunos:

a) Estas politicas han tenido un fuerte carécter idealista, utdpico y
academicista, lo que se manifiesta inicialmente porque en la mayoria de las
experiencias existe un diagndstico impreciso de la realidad de las ciudades
intermedias y sus &reas de influencia regional. (Insuficiencia del anflisis de las
fuerzas sociales que propician el cambio y el comportamiento de los sectores
econbmicos, por ejemplo,) La imprecisidn en el nivel de conocimientos de la
realidad que ha de modificarse se emmarca con facilidad en esquemas explicativos
sencillos (minimizacidn del esquema de dominacidn centro-periferia a nivel
nacional, por ejemplo) y evidentemente parciales, El predominio de las categorias
espaciales por sobre las categorias sociales y la dificultad de comtar con un
marco conceptual interdisciplinaric que genere la capacidad de llevar a cabo
enfoques comprensivos, cae tambifn en un academicismo estrecho, mucho mds cercano

al trabajo de laboratoric gue a la praxis social, /Firalmente, hay
: . >
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Flnalmente, hay que de tacar, la base predomlnantemente utoplca en que se
apoya, muchas veces, el disefio de este tipo de politlcas.' ), caso del uso acritico
de la teoria de los llamados polos de desarrollo es un buen ejemplo de esta
caracteristlca. o

b) En la mayoria de los casos, faltan estudlos de. factlbllldad y v1ab111dad
de las politicas diseiiadas, que muchas veces no resisten ficilmente un anilisis
de coherencia interma o se formularon sin que se llevara a cabo una revisifn de
los insumos-existentes.-Muy a menudo,- tamb i8m, -las proyecc1ones de los recursos
financieros necesarios para concretar las propuestas son imprecisas, y no se
efectflan los estudios de factibilidad sociopolftica que den cuenta efectiva de
las oplnxones vy opc1ongs de los movimientos sqczalesry fuerzas politicas en torno
a esas propuestas, 0 Se realizan con una metodo;ogia inadecuada que no towa en
cuenta los cambios significativos socioterritoriales que impone la existencia de
alianzas politico~scoeiales amplias y estables, 13/

c). Las politlcas referldas a 109 asentamlentos humanos 1ntermedlos se han
integrado escasamente con las macropolitlcas de desarrollo en los paises de la
regifn. Esta deSV1nculac16n ,Se pone de manlflesto por: ..

i) dlflcultades severas para que laa propuestas de politicas terrltorlales,
en particular las que se refieren a las cindades intermedias y sus
subsistemas regionales, formen parte de las politlcae prioritarias o
centrales del deaarrollo nac;onal- : -

ii). importantes deflc1enc1as ep la integracién de las politlcas sobre :
asentamientos humanos 1ntermedios, tanto en las. politlcas nacionales
centrales, como en las sectoriales. (espec1almente en las 1ndu5tv1ales,

,las agrarlas v las de recursos naturaleb), vy

e
e
e
At

.falta de’ 1ntagrac16n del conJunto de politlcas terr*torlales entre si
_ dada la falta de estrategias coherentes referidas al sistema naczonal
de aScntam1entos humanos.lu/

d) Las. politicas no’se refieren al conjunto de recursos utilizables, que
constituyen el total del potencial de desarrollo de las regiones y las ciudades
1ntermed1as,'en partlcular a los recursos materiales para la provisidn.de bienes
y servicios del hdbitat,15/ a la variedad de tecnologias adaptadas que se hallan
en esos ambitos vy, esp601almente, a la capacidad social de organizacidn que existe
en esos asentamientos humanos. Por el contraric, muchas de las polithdS plantean
el problema de la utilizacin de. los recursos regionales presentes con-posterioridad
al establecimiento de las opciomes.

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

' /medias que,
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medias que, por diversas razones (geopoliticas, de explotacidn 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-
ninacién de polfticas que respondan a un an8lisis acucioso de cada realidad, los
insumos particulares que se encuentran en ella y las diversas opciones e
instrumentos de activaciﬁn;rdesarrollo que corresponden a cada caso.

T4, Estableclmlento de una tlpologia prellmlnar de experlenclas

Constltuje, sin duda, una compleja dlflcultad dar cuenta de una tlpologia de
experiencias que establevca --incluse con importantes grados de imprecisidn--

una clasificacidn de modalidades principales de polfticas. Sin embargo, y teniendo
presente esa importante restriccibn, se pueden distinguir algunos tipos, dentro de
las polfticas que se proponen activar y desarrollar las ciudades intermedias,

Dicha-distincidn 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, asi como por las diferentes bases sectoriales
productivas en que se inscriben las polfticas analizadas (industrial, minera,
agricola, entre otras).. En la clasificaci8n que sigue se hace hincapig, como
eriterio distintivo, en el ebjetivo central de 1as experlen01as més Jmportantes
gue se han producido em la regifn. : -

a) Las politlcas de creacz&n de asentamlentos 1ntermedlos

Estas experiencias, habltualmente 1nscr1tas en formulac1ones de politlcas
del tipo polos de desarrolld, muestran una importante variedad de actividades
motrices, tanto industrlales, de explotacifn 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 geopoliticas de activacidn de regiones periféricas. Usualmente en estos
casos, las nuevas ciudades medias se fundan inicialmente sobre un. asentamiento
humano (o un pequefio subsistema de asentamientos) de escaso desarrollo, con baja
densidad de poblacibn y sin signos de dinamismo anterior. De alli que habitual-
mente se produzcan situaciones de crecimiento explosivo, con un cambio radical en
la estructura de la base econdmica y las dinfmicas de crecimiento de la poblacifn

y de creacifn de 1nfraestructura econbmica y soc1al ba51ca.

Estas circunstanclas y sus leersas consecuencias obligan a las autoridades
pertinentes a dedicarse a una actividad pricticamente continua de formulacifn y
reformulacidn de polfticas de carfcter general y sectorial, en un intente por
racionalizar el crecimiento y dar respuesta adecuada a las crecientes demandas de
recursos y servicijos que origina, . Ademis, en la mayoria de los. casos, dichas
politicas son instrumentos para el logro de objetivos nacicnales; de ahi 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 pafs. Esta instrumentalidad justifica la asignacién de un volumen
cualitativamente mayor de recursos, la instalacifn de nuevas actividades en la
localidad y una elevacidn 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 autonomia,

En ese contexto, se produce una variacidn fundamental en la estructura social de
la localidad, donde aparecen nuevos actores sociopoliticos al interior de la .
sociedad civil y se produce un probable desplazamiento de las fuerzas sociales
anteriores. La activacidn general en este tipo de ciudades medias serd notable,
aunque se vea sometida a la inestabilidad del crecimiento explosive y a los altos
costos nac1onales que sufre tal modalldad expan31va.

Los programas especificos de creczmlenmo v dlver51f1cac16n de las funciones
y actividades urbanas abarcar8n pricticamente el conjunto de la actividad de la
ciudad, Se desarrollarin importantes inversiones en infraestructura econdmica,
energia, transporte y comunicaciones, asi como- infraestructura social bisica,
educacidn y salud. - Se destacarfn claramente. programas especiflcos en el &mbito
de la. v1V1enda y los servicios urbanos.

Acerca de la eflcacla de estas politicas, puede decirse que en la mayoria
de los casos se ha logrado un desarrollo real de las nuevas ciudades medias,
las que han atrajdo importantes contingentes de poblaci®n y se han diversificado
en cuanto & sus actividades econfmicas. Sin embargo, estos.logros, ademis 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 come fundamento la teorfa de los polos de desarrollo y cuyo patrén estd.
definido por el objetive de crear ciudades intermedias aun cuando, en muchos casos,
mds bien se trata del fomento de tejldos urbanos existentes y de actividades,
prin01palmente 1ndustr1ales, de cardcter 1nc1p1ente.

A modo de ejemplo, se pueden citar dos casos, El primerc, en México, tuvo
como cbjetivo la creacibn de ciudades satélites vinculadas a la descentralizacidn
industrial del Distrito Federal, Se inici® en 1953 con el establecimiento de
Ciudad Sahag@in, a 50 km de la capitaly hasta 1970, se habfan instalado 22 parques
industriales, de los cuales l# eran privados. Estos centros se clasificaron como
submetr8polis desconcentradoras. FEl efecto neto fue la creacidn de una inmensa
metrépoli formada por les parques industriales del Distrito Federal y la ciudad
tradicional en expansidn, en donde surgieron asentamientos periféricos o colonias
populares, caracterizados por el alto grado que alcanza la pobreza de sus
habitantes.

El caso de Cludad Nezahualcéyotl es ilustrativo. Nacif hace 40 afios,
esponténeamente, vinculada al poblamiento y dinfmica periférica de la ciudad;
en los afios cincuenta la industrializacidn descentralizada impulsd fuertemente-
su proceso de crecimiento.

/En 1863
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En 1963 se cred el municipio respectivo y se legallzo de esta forma la nueva
ciudad, la cual entrf en una etapa de consolidacibn orgénica, de acuerdo con las
politlcas referidas al asentamiento humano para este caso particular,

Un segundo caso, mis conocido, es el de la Corporacidn Venezolana de Guayana.
Establecida para desarrollar esta regién venezolana rica en recursos naturales,
sus propdsitos y fundamentos se vinculan estrechamente a.lo que hoy podria consi-
derarse como un esquema de creacidn de ciudades intermedias, aunque en rigor
originalmente constituyd un caso de desarrollo regional polarizado.

Durante los afios cincuenta, en la zona de Guayana se produjeron importantes
cambios, que contribuyercn al establecimiento de nuevos asentamientos humanos,
Se fundd Puerto Ordaz que, junto a la localidad ya existente de San Félix,
integrarfa mis tarde la Ciudad Guayana. En la segunda mitad del decenio 1950-1960,
se inicid la construccidn de la planta siderfirgica y de la primera usina hidro-
eléctrica (Macagua) y se realiz® también el dragado del rfo Orinoco para ampliar
el curso navegable hasta Puerto Ordaz., B5e creb, ademfs, la Corporacifn Venezolana
de Guayana (CVG), que se encargarfa del desarrollo integral de la regidn,

En esos afios, los asentamientos que posteriormente integrarfan Ciudad Guayana
vieron aumentar su poblacidn de # mil a 30 mil habitantes entre 1950 y 1961; por
su parte, Ciudad Bolfvar, a unos 100 km de distancia, duplic8 su poblacién en el
periodo, hasta llegar a 63 mil- habltantes.‘ A fines de 1961, se fundS Santo Tomé
de Guayana, ciudad concebida como nﬁcleo fisico central del vasto programa de
la CVG.

Durante los afios sesenta, la (VG organizd empresas subsidiarias especiali-
zadas en siderurgia (SIDOR) y en energfa (EDELCA); cref una empresa encargada
de la explotaci8n de la bauxita (ALCASA), y concluy8 una etapa de otra gran
central hidroeléetrica (Gurf). Gracias a todo-ello, la regifn pasd a generar un
tercio del total de la energfa producida en el pais. Con esto se dio por terminado
el ciclo fundamental del programa de Guayana, esto es, el establecimiento de las
industrias b&sicas que permitieran la eventual formacifn de un complejo lntegrado
por industrias intermedias, - -

En la d8cada de los afios sesenta el crecimiento de Ciudad Guayana fue real-
mente vertiginoso: de 30 mil a 1lu4 mil habitantes entre 1961 y 1871 (con una tasa
de crecimiento de 15,8% anual)., Por su parte, Ciudad Bolivar superd los 103 mil
habitantes en 1961, aunque creci® a un ritmo mucho menos marcado (tasa media
anual de 4,7%). La regin en su conjunto se incrementd 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 desemplec 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 (espec1almente allmentos) la considerable
distancia respecto de otras ciudades importantes y la carencia de medios locales
de recreacidn y difusiofi cultural, conjuntamente con la insatisfaccién de las
necesidades b8sicas de la poblacidn y la persistencia de modalidades de segregacifn
en la ocupacidn del suelo, hacen de Ciudad Guayana un modelo real muy distinto del
modelo tefrico elaborado en tiempos de su fundaciSn.

/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 creacidn de Cludad Guayana es
considerable, &sta no ha contribuido a la formac;&n de un contrapeso eficaz
para la concentracién metropolitana en Venezuela. Ciudad Guayana,.desv1nculada
totalmente de la regifn, aparece como una_ isla dentro de ella. No se han modifi-
cado sustancialmente los niveles de vida de sus habitantes, no ha habido un
crecimiento autosostenido y, como se seflald, no se ha evitado .ni reorientado el
proceso de migraciones internas. En deﬁlnltlva, o se ha detenido sino parcial-
mente la tendencia a la concentraclﬁn del. creclmlento industrial en la regién
central, como tampoco se ha a11v1ado largran diferencia de ingresos que existe
entre el centro y la per1fer1a del pais. . -

b) Polfticas de fomento del desarrollo de cludades medlag_ya establecidas
. que muestran_poco dlnamlsmo actual :

Estas politlcas con51sten princ1palmente en el establecimlento de, pr1or1~
dades nacionales para la activacién de ciudades medias en subsistemas de asenta-.
mientos humanos de -bajo desarvollo, y finalmente suponen un régimen de selectividad
entre las:diversas ciudades medias y sus respectivos subsistemas regionales en
funcién de prioridades sectoriales, polfticas nacionales de integracidn territorial,
politlcas de poblac16n, etc,

La act;vac;ﬁn de c1uaades meﬁlas a que s """ ref;eren estas politicas, se suele
integrar en esquemas de planesfiierito 1nterreg10nal nacional, que fijan prioridades
para regiones concretas; de esta manera, estas politicas se inscriben .en una
concepcibn orgénica del sistema regional nacional y sen el instrumento para el
logro de objetivos tales .gomo la retencidn de poblacién y el desarrollé a mediano
y largo plazo centradeo en'la explotaclon de los recursos naturales., Ademis,

- poseen motivaciones vinculadas con polfticas. de mejoramiento de las.condiciones

de vida de la poblacidn y con, polfticas de descentralizacidn o desconcentracidn

de la actividad gubernamental, por una parte, y del aparato productlvo y de
prestacibn de servicios, .por otra. Estas politicas requieren un aumento importante
del monto de' la inversidn en infraestructura econdmica y social bdsica. A dife-
rencia de las anteriores, en estas. estrategias se parte de una situacidn de cierto
dinamismo relativo y lo que. se busca es, béslcamente, la implantacifn de medidas
de desarrollo que presenten.un incremento cuantitativo réspecto de los niveles
iniciales. : :

%" En ctanto. a la eficacia de estas politicas, puede decirse que, en general,
sus resultados han sido relativamente pobres. FEllo se explica, en parte, porque
. un astcenso en los niveles de actividad de estas ciudades medias y sus respectivos
subsistemas regionales de asentamientos humanos supone un esfuerzo paralelo de
activacién de las condiciones:econfmicas generales causantes de la situacidn de
depresidn y estancamiento que se desea corregir, desde el punto de vista de su
expresidn local., Estas medidas suponen tambifn una importante movilizacidn de
recursos plblicos centrales, habityalmente comprometidos en otras lineas de
actividad, y, en la medida en que son poco eficaces para movilizar recursos
regionales no convencionales, especialmente en cuanto a organizacién y movilizacidn
social, sblo alcanzan logros limitados.

/Un caso
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Un caso ilustrativo de'este tipo de politicas.se encuentra en Colombia.
Inserto en el Plan de Desarrollo 1969-1972, se formuld el Programa de Ciudades
Intermedias, cuyos objetivos fueron bisicamente tres: weorientar las inmigraciones
hacia las ciudades de entre 30 000 y 350 000 habltantes, promover su crecimiento
econfmico y desarrollar su 1nfraestructura. :

El cambio en la conducciGn politica de la nacidn en 1974 significS una
mayor capacidad de influencia ‘en las ' decisiones por parte de los terratenientes,
la burguesfa rural y, en general, el capital financiero adscrito al mercado de
tierras y la agroexportacifn, . Al desarrollo industrial, motor del crecimiento y
sostén del Programa mencionado, se le asign® un papel secundario y los préstamos
irreversibles de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internac1onal
(AID) se’canalizaron hacia la construccifn de infraestructura relacionada con
proyectos aislados, con presc;ndencza de los postulados de armonlzac16n del medelo
original. De esta manera, el Programa ~-de origen pﬁbllco-- paulatinamente pass
a manos privadas y mis de la mitad de los fondos destinados originalmente a su
ejecucidn se desviaron a las grandes civdades, de forma que sflo 20% de los montos
originales presupuestados se asignaron a las ciudades intermedias, donde se
utlllzaron exclusivamente en el desarrolle de la infraestructura de servicios,
desestimdndose casi completamente los objetiVOs.iniciales.“

c) Politicas generadoras de ciudades medias, en contextos de r 4gpupac15n
de subsistemas de asentamlentos humanos_rurales

Son politlcas que plantean una re;htegraclﬁn del sector rural y, de acuerdo
con distintos puntos de vista, se define como el sector clave de las perspectlvas
de desarrolle de largo plazo en los paises de la reg16n.16/

Estas estnateglas, incentivadoras. de cludades medlas, han tenldo un desarrollo
prdctico relativamente menor en los pafses de América Latina y el Caribe. Sin
embargo, es fundamental destacarlas como una modalidad de politica posible, dado
que buena parte de los subsistemas de asentamientos humanos en la regidn son .
predominantemente rurales. A la vez, hay que destacar la préctica (bastante
comlin en los procesos de planificacidn en’'la regifin) de diseflar politicas especi-
ficas para el medio rural, como son las reformas agrarias, o las de desarrollo
rural integrade, en las cuales la cuestifn de los asentamientos humanos y el
ordenamiento territorial desempefian un importante papel,

En estos casos desempefia un papel fundamental el tipo de desarrollo agricola
que se pretende llevar a cabo en la regifn de referencia, - La especializacitn
productiva (sus ciclos productivos, los grados de ocupacidn de fuerza de trabajo
y su estacionalidad; las demandas infraestructurales energdticas, de riego y
transporte), el nivel previo de desarrollo y diversificacién, el régimen de
tenencia de tierras y las polftitas de comercializacidn, serin todos factores
claves para explicar los posibles cursos de desarrollo agrario y su repercusibn
en el ordenamiento del territoric .y .los desplazamientos de la poblacimn.

/Aunque la
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Aunque la importancia espacial de toda forma de desarrollo agrario es vital
y bastante evidente, la escasa Jncorporaclén explicita de ese. -aspecto en las
politicas respectlvas es notoria en la regidn y hace diffcii: el estudlo sistemético
de estas experiencias. Aun asi, en los esquemas de desarrollo rural integrado
muchas veces se establecen politlcas de 1nfraestructura econ&maca, una—acabada y
activa programacidn de inversiones en servicios indispensables y cierto-ajuste de
las estructuras institucionales gubernamentales, dada la gran precariedad
existente en todos esos importantes aspectos de la vida rural.l7/

La eficacia de estas politicas --incluso con las restricciones ya establecidas
sobre el alcance limitado de las experlencias-- es también relativamente baja en
lo que se refiere a la activacién.de ciudades medias, porque los aspectos relativos.
a los asentamientos humanos son habitualmente secundarios en el contexto general
en que se ubican las politicas de cambio agrario y rurel. Ademis, el escaso &xito
alcanzado en gran medida se debe al volumen de los recursos piblicos requeridos,
para los que, también, se presentan diversos usos posibles, Por filtimo, estas
propuestas estin condicionadas ror las limitaciones de los recursos técnicos e

institucionales a que se enfrentan los esfuerzoa por darles un caricter nacional
generalizado.

En estos Casos, més que en los anterlores, la restriccifn de los cuadros
técnicos espec1a11zados y la debilidad de las estructuras institucionales son
factores adicionales que restan eflcacla a las politicas propuestas.

. Uno de los e]emplos de estas politlcas se: encuentra en Bolivia, donde la
presenc;a de conflictos interregionales trad1c1onales, en muchas ocasiones, ha
hecho aparecer los planes globales como la suma de diferentes planes y estrategias
regionales disefiados con fuerte rasgo auton&mlco que, por esa razén, provocan la
dispersi®n de la poblacidn y las-actividades, lo que, segiln se sostiene, dificulta
la generacidn de economias de escala y de aglomeracién en el pais., Para enfrentar
esta situacidn, en el Plan de Desarrollo EconSmico y Social de 1976-1978 se planted
el logro de una 1ntegraci§n eficiente del territorio nac;onal, sobre la base de
la agrupacidn. de unidades terrltorzales (cindades y regiones rurales) en torno a
los prlncipales recursos del.pais que se encuentran s8lo en ciertas zonas. Se
impuso .como primera prioridad el desarrolla rural, a través del Programa de
Desarrollo Rural Integral, vy se hizo hincapi& en los procesos de colonizacibn
campesina por medio de medidas que, en definitiva, son las que con mayor regula-
ridad se han llevado a.la préctica., En gran parte, este conjunto de objetivos,
que tiene como elemento bidsico para la accidn la generacifn de nuevos polos y la
revisiSn de los esquemas de regiomalizacién, permanece hasta ahora en una etapa
meramente enunciativa, ya que no existe en Bolivia una legislacifn especifica a
escala nacional que convierta las estrategias y planes globales en directrices
més definidas y precisas para la accifn concreta del gobierno y el sector privado.

4) Polfticas de consolidacifn de ciudadés medias de desarrollo relativo

Se refieren a un conjunto complejo de medidas ~-m@s 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.
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Debido a la escasez de recursos, en las actuales circunstancias de crisis
--y muy probablemente en el futuro préximo de la reglﬁn——, asf como la existencia
de otras opciomes para la inversifn y el gasto pblico, la insuficiencia de los
sectores privados y los propios sectores sociales para llevar a cabo esfuerzos
significativos de inversién en las ciudades wedias, es necesario reflexionar
acerca de esta forma de polfitica, que busca principalmente cémo-evitar el deterioro
que presentan muchas c1udades 1ntermed1as ¥y sus respectives subs;stemas regionales
de asentamientos.

Estas politicas conducen a dar prioridad a la racionalizacién de la inversién
y el gasto plblico en infraestructura econdmica y de servicios bSsicos y ‘realizar
un trabaje exhaustivo para lograr un acuerdo entre los sectores scciales' y
politicos, a nivel local y regional, a fin de aunar esfuerzos para la explotaciSn
de nuevos recursos --especialmente los no convencicnales-- y llevar a cabo
accicnes incorporadas en planes de consenso. Asf, la réposicibn de los servicios
indispensables, la mantenciSn de la actual infraestructura y una preocupacidn
fundamental por los sectores sociales carentes en mayor grado de recursos b&slcos,
constltuyen la actividad medular de estas polfticas de consolidacidn. -

Resulta diffcil identificar los resultados de este tipo de politicas, que
aunque corrientes en la’ préctica social c¢oncreta, son relatlvamente escasas en
las formulaciones oficiales. Lo que sf cabe destacar es que, normalmente, se -
trata de politicas con planteamientos realistas y modestos, lo que las convierte
en una opcifn posible, especialmente frente a algunas posturas demasiado utdpicas,
en las que muchas veces se apoyan.las acciones de planificacifn en este campo.

5. Instrumentos de aplicacidn de las politicas referidas
o ~a los asentamlentos 1ntermedlos

EL anéllsls que sigue se refiere a los principales ﬁmbltos 1nstrumentales en que
se mueven las politicas ralatlvas a los asentamientos intermedios, Por cierto,
&stos se desenvielven en contextos de polfitica 'y esfuerzos por el desarrollo de
muy diversos signos, los que en cada caso afectarén el papel que el mercado
desempefia como asignador de recursos, el tipo de actitud de intervencidn, rectora
o reguladora del Estado vy, sobre todo, el grado de part1c1p3c1on soczal y gestlén
no gubernamental que supone,

" En alguna medldd, en los acdpites anteriores se hizo referencia 1nc1dental
a varios de los instrumentos de politica utilizados con mls frecuencia en las
experiencias de planificacisn apllcadas a los asentamlentos de tamafio medio y sus
entornos reglonales.

Corresponde ahora revisar, de modo mis sistemftico --aunque, dados los limites
del presente documento, sin entrar en un andlisis exhaustivo-- esa variedad de
instrumentos, sefialando, como observacifn hipot@tica inicial.y principal, que
g88lo excepcionalmente comstituyen un conjunto coherente e integrado. Mas bien se
trata de instrumentos imscritos en una perspectiva parcial, cuyc manejo suele
depender de organismos sectorializados, lo cual, m8s alld de sus propias limita-
ciones, confirma la dificultad fundamental que compromete la eficacia del conjunto
de instrumentos que a continuacidn se sefialan:

' - ‘ /a) Instrumentos
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a) Instrumentos de politica referidos al incremento de la infraestructura
econfmica, especialmenté la relativa a“la expan8l6n de la generacidn y trasmlslén
de la energia y-los sistemas de ‘trasisporte; commicaciones y comercializacidn.

En t&minos generales,'estos instrumentos apuntan a mejorar las condiciones
b&sicas que permiten concretar, en las ciudadeés medias y su entorno regional,

los cbjetivos mds amplios' del desarrollo. Pbr esta via, se proporcionan los
recursos necesarios que hacen factibles las actividades productivas, especialmente
en lo referente al me;oramlento del” abasteclmlento y costo de la energia, el
transporte y la distribucién. '

La puesta en préctica de ‘estos 1nstrumentos supone altos costos de inversién
y deben estudiarse con la mayor acuciosidad los diferentes beneficios sociales y
los beneficios efectlvamente apllcables en, la ciudad media y su respectiva regidn,
Asimismo, la factibilidad de ‘estas inversiones estard condicionada precisamente
por la existencia de proyectos productivos con un alto grado de realizacifn posible.
Por otra parte, la definicidrn de la dotacifn de infraestructura de la ciudad
media y los posibles horizontes de 1la demarida determinarfian los distintos umbrales
futuros de la inversidn. La falta, muy comfin, de este elemento de diagndstico
menQSCaba la eficacia esperada_de,los proyectos de inversién.

. b) Instrumentos de politica para el incremento de la infraestructura social
b531ca especialmente la referida a la expansibn de los servicios de salud,
: educacada y urbanos (particularmernite de vivienda), Esta infraestructura soc1a1,
que afecta directamente la-calidad de vida de-la poblacién de la ciudad media,
es también una variable importante --por medio de la generacifn de economfas
territoriales y la elevaclén de la- productxv1dad ‘de la fuerza de trabajo-— de 1a
factibilidad de las inversiones econdmicas.

Como instrumentos para la accidn y la planificacidn, éstos son bastante
corrientes por-estar bajo la tulcaﬁn central -del -gobierno y porque se refieren
a demandas sociales reiteradas.. Las considéraciones hechas en relacibn con las
iniciativas vinculadas a la 1nfraestructura econdmica son tambi&n vilidas en
estos “casod, esPecnalmente debids ‘a la sector1a112ac16n que | predomlna en la
formulacidn de los proyectos, la falta de diagh8sticos sobre ‘capacidad instalada
real y demanda futura de infraestructura social 'y la existencia de un comtrol
sectorial céntralizado casi irvestricto de las acciones correspondlentes. las
posibilidades de alterar de modo importante la concepcifn de este tipo de
instrumentos no sdlo estén en funcin de la integraciSn multisectorial y el
predomlnld institucional local, sino ‘también de la. 1ncorpora¢16n real de los
mecanismos de participacién y ¢ontrol de la comunzdad en la determlnac16n de
prlorldades b 1a ejacuc15n de los pvoyectos._

c) Los 1nstrumentos més ‘concretamente urbanos, que gon los que se refieren
al planteamlento urbano de la ciudad media, incorporan un amplio conjunto de
medidas relativas a materias ‘como la zonificacidn y el aumento dé la densidad por
actividades especificas, la remodelacifn, el establecimiento de limites urbanos,
el control del uso del suelo y la regulacifn del funcionamiento urbano, principal-
mente de los sistemas de transporte. Estos instrumentos de planificacién fisica,
con manifigsto predominio de la visidn espacialista, se encuentran muy difundidos
y adguieren mayor vigencia al referirse a planes reguladores.
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Respecto de estos instrumentos de politica, la ¢ritica a su eficacia es
bastante generalizada en los paises de la regidn, especialmente debido a su
escasa vinculacibn con otros tipos de politica, y por la notable distancia entre
la orientacién nommativa cén que se definen y la realidad del ambito en que se
aplican, Adémas, como en los casos anteriores, las instancias sectoriales
nacionales desempefian el papel principal en la definicidn de estos instrumentos y
existe escasa experiencia acerca de la participacifn de la base social organizada
en la definicidn, puesta en marcha y contr¢l de ellos. -

d) Instrumentos de integracidn regional y nacional de las ciudades medianas,
que consisten en medidas orientadas a vineular econdmica, territorial, social y
polfticamente las ciudades intermedias con sus contextos regionales y nacionales,
Son, basicamente, instrumentos de polftica destinados a mejorar las vinculaciones
de la entidad urbana con el contexto rural immediato, el regional y el naciocnal,., - -
-Esto significa diseflar inversiones de infraestructura .en materia de transporte y
comunicaciones, y en particular supone adoptar un conjunto de instrumentos de
politica m8s propiamente urbano-regionales.l8/ . :

El instrumental propio de la planificacién interurbana comprende esquemas
de establecimiento de roles precisos y jerarquizados en una red de centros urbanos
en un contexto teérritorial dado, que Suponen determinadas formas de interaccibn,
complementariedad y cowpetencia. FEstas politicas --basadas la mayorfa en esquemas
conceptuales precisos y discutibles--19/ tienen fuerte teéndencia academicista y
escasa concrecifn en proyectos especificos. Pero aun asf, sé preocupan por uno
de los aspectos fundamentales de la planificacién de una 01udad media, su grado
de vinculacidn y pertenencia regional y las manenas de enfrentar las complejaa
interrelaciones urbano-rurales.

6, Aspecto institucional vy de participacidn soclal,
g&gynos rasgos fundamentales

En los ac&pltes anterlores ge insinud ya una preocupacaén dominante por los
aspectos institucionales .y las modalidades de participacién vinculadas con las
politicas sobre asentamientos intermedios. Conviene explicitar, ahora, el
significado principal que estos aspectos han tenido en la préctica relatlva a
estas politicas,

La hipStesis central de las relfexiones que siguen es que, en cuanto a los
fundamentos tedricos y de definicidn de objetivos, en la regién han predominado
esquemas . insuficientes de descentralizaciSn gubernamental que de hecho, en las
experiencias mis favorables, han adquirido la forma concreta de estrategias de
desconcentracibn, acompafiadas a veces de planteamientos scbre participacidn
social en los que se favorecen procesos tutelados por las instancias gubernamen-
tales. Esta situacidn explica en gran medlaa el car&cter poco eficaz de muchas
de las politlcas formuladas.
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El aspecto institucional de"la planificacifn y gestiln del desarrollo de
ciudades medias se refiere, b&sicamente, al papel que desempefian las estructuras
de gestidn, con frecuencia incapaces de enfrentarse a las nuevas demandas de los
procesos de cambié, Ante esta.situacidn; por.ejemplo, las instituciones munici-
pales se han visto obligadas a diversificar sus departamentos, han tendide a
racionalizar sus métodos de trabajo e intentado mejorar la .calidad profesional y
técnica de su personal. Por su parte, en la ciudad mediz se manifiesta tambi®n
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 ldgicas burocriticas y los diferentes objetivos institucionales
que predominan en Una U otra perspectiva =-local o municipal, nacional y region
son factores que explican. la tensidn y los conflictos que se producen entre ellas.
AsI, el relativo desgaste municipal vy la tensidn institucional ya mencionada .
aparecen, 1n1c1almente, como los pr1nc1pales problemas en esta materia,

A lo antermar, se agregan problemas relac1onados con la descentrallzaclén
administrativa en su expresidn sectorial y regional, la creacifn y puesta en
funcicnamiento de corporaciones. regionales, el papel de las empresas pliblicas
locales (a escala municipal) y ‘el grado de autonomifa con. que se definen, evalfian
¥y ponen en préctlca los proyectos de 1nver516n.

Los esquemas de descentrallzac16n llevados a- cabo en 1a regidn han tenldo
alcances menores en el &mbito presupuestal y de proyectos, precisamente donde
las transferencias de responsabilidades adquieren-mayor‘importancia y se presentan
a lo suo, opciones institucionales que se aproximan-a esquemas de desconcentracién,
especialmente en el funclonamlento del slstema sectorlal na01onal en el émblto
reglonal y: local. ' - : :

Las corporaciones regionales en las ciundades medias presentan resultados.
mds satisfactorios, que en parte se deben a su mayor capacldad de establecer,
una buena coordinacifn 1nter1nst1tucional entre las agencias gubernamentales,. y
al hecho de-disponer de una autonomia }uridlca, financiera y administrativa muy
superior a la del gobierno municipal, ‘El fanejo. aislado de estas corporac1ones
ha conspirado, sii embargo, contra la obtenc16n de-mayores 1ogros.

La cuestidn institucional tiene claros vinculos con la partlcipacién, que
constituye el principal y mis eficaz control social de los cambios institucionales
impreScindibles,a fin de asegurar grados suficientes de autonomfa a los gobiernos
locales y a la propia comunidad, para participar en la actlvaclén de las. ciudades
medias y en la superac16n de sus pranc;pales problemas. “ -

En general, se ha insinuado que los esquemas de part1c1paC1on suponen
cierta sujecidn 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 activacién
eficaz~~ son relativamente pocas y muy rara vez se fundamentan en el principio de
autonomia organizativa de la sociedad civil, Esto conduce al desaprovechamiento
objetivo de un potencial’‘de recursos para la formulacifn de politicas y la ejecucifn
de proyectos, cuya utilizaciSn es fundamental para que en las politicas aplicadas
en los asentamientos medios se favorezca a las mayorfias sociales representadas
en los esquemas participativos,
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Los planteamlentos de partlclpac1on 20( autbnoma de los movimientos sociales
mds comunes en los paises de América Latina 1 y €l Caribe necesitan esquemas institu-
cionales diversos, que correspondan a la propia experiencia participativa de
cada realidad.social especifica y se refieran principalmente a las dreas conflic-
tivas mds lmportantes en cuanto a la infraestructura econbmica y social, la
provisién de servicios urbanos y la integracidn reglonal y nacional del asentamiento
humano intermedio,

7. Sintesis y conclusiones

Del andlisis de la experiencia sobre politicas de asentamientos humanos intermedias
en los paises de' la regidn, se desprende un conjunto de conclutiones, de las
cuales las prlnc1pa1es son:

a) Aungue en muchos paises no ha existido en forma explicita una formulacién
estratégica referente a los asentamientos intermedios, el gran conjunte de
politicas implicitas (la gran mayoria de carfcter sectorial) ha tenido un impacto
real sabre la distribucidn de actividades y personas en el territorio, lo que ha
llevado a nuevos planteamlentos sobre la planificacidn de los asentamientos
humanos, en que predomina una fuerte tendencia hacia la coordinacidn de las
politicas sectoriales en el Smbito local y el resurgimiento de las unidades
administrativas. territoriales menores (municipios) como organismos de accibn.

"b) En general las pOlitlcaS sobre asentamientos humanos veferidas a los
asentamientos intermedios se desénvuelven en perfodos especfficos del desarrollo
socicecondmico de los paises- en particular, se relacicnan con el proceso . de
modernizacidn del Estado y el aumento de sus tareas y responsabilidades. Por
otra parte, se vinculan con el proceso de crecimiento econdmico y la necesidad
de una organizacifn mis eficaz para la mantencifn de las tasas logradas. For
iltimo, s€.vinculan con 14 necesidad de atenuar el conflicto social, presente
en muchos pafses, por medio del impulso a procesos redistributivos a través de
la inversién en infraestructura social bfsica y el desarrollo de los servicios.
Por su estrecha vinculaci®n con las dinfmicas particulares de cada pais, estas
politlcas adquieren caracterfsticas peculiares, rasgo q&e se ha puesto de
manifiesto a lo largo de todo este trabajo.

"~ ¢) Los cbjetivos bdsicos presentes con mds frecuencia en las politicas sobre
asentamientos humanos intermedios se relacionan con el problema del centralismo
territorial exacerbado que existe en Latincamérica y el Caribe y las medidas
tendientes a controlarlo, o con procesos de expansidn y consolidacidn de la
frontera, tras los cuales se esconden objetlvos de carficter geopolitico.

d) Los asentamientos humanos 1ntermedios se consideran no s6lo como centros
de servicios para determinada zona de influencia. sino tambi&n como certros impul-

sores del desarrollo local. y regional,

e) Muchas veces, el cardcter sectorialista de las medidas respectlvas y ia
importancia que se da a la.accién del Estado en la provisifn de servicios,
dificultan la formulacibn de programas mis amplios en que se considere otro tipo
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de inversiones b&sicas, como pueden ser las industriales y las comerciales, lo
que pone en peligrc la consecucidn real de los objetivos mis estructurales del
desarrollo y establece una distancia entre el contenido programitico y la realidad.

£) En los paises de mayor tamafio de la regidn, existen grandes diferencias
de desarrollo de los asentamientos humanos intermédios entre las distintas regiones.
Esto obedece, fundamentalmente, a un desarrollo econ6m1co reglonal de car&cter
de51gual._

g) En los asentamientos de estos mismos pafses se presenta una relativa
uniformidad de la estructura ocupacional de la poblaci8n econSmicamente activa,
cori predominio del sector terciario y las funcionés diversificadas. Ademfs, existe
una gran subut111zac16n de la maro de ‘obra, fenmeno que es 81mllar al de las
grandes ciudades,

h) La existencia de un sector informal amplio y la organlzaC16n productiva
estructurada en torno a una o dos industrias o a la actividad agricola de
subsistencia, provocan los altos. indlces de desempleo observados en los
asentamientos 1ntermedaos. “f"‘“'“ffzrt '.:.f*;# ot

i) Los instrumentos utlllzados para apllcar las dzferentes politicas se
refieren fundamentalmente al. érea de la inversisn en servicios de carfcter socidl
e infraestructura econﬁmlca. En general, se observa un aumento de la centralizacién,
en la medida en que el conjuntn de estas obras, en sus etapas de gestac16n v
ejecucién, ~dependen de los mlnlsterlos y repart;c;ones del gobzerno central.

3) Ultlmamente ha surgldo en algunos pafises una tendenc;a al manejo local”
de las 1nver31ones, con lo cual se dinamizan los asentamlentos menores, que asumen
nuevas fungiones y mayores yesponsabilidades en el planteamlento y puesta en
préctlca de las politlcas de desarrollo.

k) Los instrumentos relatives a la restriccidn e incentivo a la localizacién
1ndustr1al han tenido un-é&xito relativo y han demostrado ser ineficientes a largo
plazo, Vs adem&s .de comprometer recursos ~-por la via del subsidio~~ en forma
relatlvamente permanente, se transforman en una carga para log presupuestos o
_naclonales, reglonales ¥y locales.

l) Los 1nStrumentos de reorganzzacxﬁn administrativa y de 1ntegraclon rural-
urbana que se han utilizado han sido de la mayor eficacia, en la medida en que ban
logrado una integracién multisectorial y una amplia participacidn de la base social.
Cuando no han existido estos elementos, dlchos 1nstrumentos han, perdido eficacia.

m} Flnalmente, se puede afirmar que el planteamiento de las politlcas rela-
tivas a los asentamientos humanos intermedios ha sido diferente entre los paises
de la regidn. Su desarrollo se ha visto fuertemente influido. por los grados
relativos de desarrollo econfmico-social, lamayor o menor participacibn del Estado,
coms agente de cambio, y las coyunturas de carScter polftico. El &xito de tales
politicas ha estado fuertemente condicionado por los niveles de participacidn
social, los grados de integracidn y coordinacién intersectorial y su continuidad.
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C. RECOMERDACIONES PARA LA ACCION A NIVEL NACIONAL

Es necesario volver a insistir en que la dlver31dad que presentan los paises de
la regidn impone a las recomendaciones que se hacen a continuacidn el cardcter
de propuestas de orden general, las que tendrfn distinta validez en las dife-
rentes situaciones de asentamientos humanos intermedios y pequefios de los paises
de la regidn. SO8lo el conocimiento exhaustivo de cada realidad de asentamiento
medio permitiri la definicién.de'politicas realmente adecuadas.

La exposicidn que 31gue se ha organlzado en tres secciones. Se destacan,
en la primera, algunos principios fundamentales de una politlca sobre asentamientos
humanos intermedios; en la segunda, se presenta un conjunto de aspectos metodo~
légicos y técnicos, especialmente v3lidos para la estructuracidn de estas
politicas, y en la seccidn final se exponen variadas politicas especificas rela-
tivas a los asentamientos intermedios.

1. Principios fundamentales en la definicidn de una politica
80bre asentamientos humancs intermedios

Sin que ello 31gn1f1que necesarlamente el estableclmlento de una jerarquia, se
propone a continuacién un conjunto de principios fundamentales en que se pretende
definir el contexto estratégico para formular las opciones nacionales’ especificas
que se pueden establecer en cada pals, de conformidad con su resPectlva tipologia
de asentamientos humanos intermedios. Fundamentalmente, estos principios
corresponden a definiciones relativas tanto a una politica nacional de asenta-
miento humano como a los distintos sub51stemas de asentamientos en’la regidn,

ya sean metropolitanos, predomxnantemente urbanos o predomlnantemente rurales,

y se tratari de dejar claro, por esa via, que una politica relativa a los asen-~
tamientos intermedios debe integrarse en una politica nacional de asentamientos
humanos.

a) Se requiere una estrategia global de configuracifn del sistema nacional
de asentamiento humano en que se establezca el tipo de integracifn espacial
deseada entre la poblacidn, los recursos naturales y el conjunto de las activi-~
dades productivas. Esto supone considerar, al menos como una altermativa teorlca,
el disefio de un escenario en donde se presenten severas alteraciones del patrén
predominantemente concentrador, correspondiente a los estilos de desarroilo
que existen en los paises de la regiln, y que se fundamente en una imagen de
organizacidn territorial establecida en funcidn de un objetivo central de equi-
librio social y de mejoramiento considerable de las oportunidades de acceso de
las mayorfas que s8lo gozan de atencibn parcial a la satisfaccidn de sus necesi-
dades bisicas. Por otra parte, la funcifn del objetivo territorial debe buscar
el aprovechamiento cabal de las ventajas reales de los paises latinoamericanos
y del Caribe, especialmente su vasta dotacifn de recursos naturales 'y el conjunto
de factores que constituyen su potencial de desarrollo. Para ello, debe modifi-
carse la actual distribucién concentrada de la poblac16n y las tendencias cada
vez mayores hacia la metropollzac15n. La superacidn de las tendencias actuales
en esta materia es tambidn necesaria para salir de la espiral de mayores costos
de urbanizacifn -~principalmente metropolitanos~-, con los consiguientes efectos
de deterioro de la calidad de vida y medic ambiente de la mayoria de la poblacidn.
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En ese contexto, 1los asentamientos intermedios ofrecen una dlternativa
estratégica factible -~por cierto en’'el mediano'y largo plazo, que.es cuando se.
concretan los - cambios importantes de la distribuci®n de la poblaci®n y de las
actividades écondmicas~-- de modificacidn del asentamiento humano;:aprovechando
las adtuales dotac1ones de 1nfraestructura y las economias de escala y externas
que-ellos presentan.f ST T :

b) La superacidmn: de las precarias cond1c1ones de v1da de las mayorias sociales
debe constituir el objeétivo central:de las politicas impulsoras del desarrolloc de
las ciudades medias, configurando acciones en el plano .deé la produccidn de bienes
y servicios destinados a responder a las necesidades bisicas de las mayorias
sociales (espéecialmente en la esfera de la generacidn prioritaria de empleos
productivos en el dmbito no especializado y en las economias informales).y en
los programas directos de mejoramiento de la ¢alidad de vida, la infraestructura
social v el hdbitat. En las politicas especificas deberd plantearse una redis«
tribucibn social eficaz’'de las oportunidades, 1o que -se materializari también
mediante el uso de metodologias de évaluacidn de proyectos de inversidn en que .
se valoren los: 1nd1cadores de costo-beneficio soc1almente dlferen01ados.

c¢) En la formulaC1on NE ejecucion de las politlcas sobre asentamlentos
humanos intermedios  debe asignarse un importante papel al Estado. Se trata de .
reafirmar el estratégico papel:que desempefian las politicas plblicas en la modifi-
cacidn-del ordenamiento socioespacial nhacional y, ‘en particular, de los subsistemas
de asentamieritos humanos eon' predominic 'de dsentamientos intermedios. La inexis-.
tencia de un sector privado productivo de suficiente capacidad, los volimenes de-
recursos requeridos en los proyectos de inversidn mfs importantes, la necesidad
de realizar una coordinacidn permanente de las acciones que habrén de emprenderse
y los requerimientos técnicos, profesioﬁaleS'e institucionales, son todos factores
que exigen’la'adopcion de medidas estatales més trascendentales en las. estra-
tegias que hébran de desarrollarse en os asentamlentos humanos 1ntermedlos.

Serd necesario dar prlOpldad a’ acclones que favorezcan a los sectores soclales
de menor ingreso relativo, comd son los programas de accidn directa en materia de
servicios bisicos, los incentivos directos.a la creacidn de fuéntes de trabajo .
no especializado, las lineas de cr&dito preferenciales para actividades de
pequefios y medianos empresarios, las actividades de asistencia t&cnica y los
programas especificos de adaptacidn: tecnoldgica. - En particular, .los programas
integrales de superacidn de las actuales circunstancias de marginalidad --con
acento en 1as nuevas modalidades de organizacidn y produccidn y con una mayor
participaci®n de la base social organizada-~ deben constituir el eje central de -
las politicas pliblicas en este campo. Al parecer también es necesario ajustar-
los programas de provisidn de -infraestructura y servicios urbenos en benef1c1o
de los sectores soc1ales ¥y los barrlos de menores 1ngresos. .

)-Para llevar a cabo una politlca eflcaz de prefereneia a los asentamientos
humanos intermedios, es indispensable efectuar una descentralizacidn gubernamental
eficaz. - En este proceso de reajuste institucional,; debe contemplarse una impor-
tante- transferéncia de responsabilidades desde los ambitos sectoriales centrales,
asi como el fortalecimiento de los gobiernos locales y la creacibn de corpora-
ciones ' regionales.con un importante grado de autonomfa:; Para ello, se requiere,
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por una parte, ‘una asignacidn presupuestarla naczonal que dé cuenta de la prefe-
rencia real por los subsistemas regionales y subreglonales de asentamientos
humanos‘y, por otra, el establecimiento de la correSpondlente autonomia en la
utilizacidn de estos presupuestos descentralizados. En las politicas de descen-
tralizacifn deben incluirse medidas para poner en practlca formas democraticas
eficaces en que se reconozca plenamente a las organizaciones sociales y se motive
la participacidn de las fuerzas activadoras existentes en los asentamientos
intermedios, Un nuevo marco institucional'y'legal debe respaldar estas inicia-
tivasy en &1 deberén lncorporarse dlversos mecanlsmos de control soc1al del
proceso de descentralizacidn.

e) La activacidn de los asentamientos humanos intermedios depende; en ‘buena
medida, ‘del eficaz reconoczmlento del papel que desempeﬂe la poblaclon en la -
def1n1c16n, ejecuclon y control de programas ¥y proyectos, La organizacidn de
la comunidad es factor clave para la puesta en pr&ctlca de modalidades innovadoras
de planificacidn en contextos soc10e3pac1ales. ‘Factores como la tradicifn parti-
cipativa o las Sreas confllctlvas, en que’. se pbserva mayor dinamismo, deberdn
considerarse en el disefio de acciones especiflcas. Constituyen aspectos funda-
mentales la autonomia de los movimientos sociales, como base de una sblida parti-
cipacibn en toda la gestlon de programas ¥y proyectos, y el pleno reconocimiento
de estas organizaciones de base como actores directos de la planificacién. Por
otra parte, el grado de cocrdinacibn entre estas instancias tambi&n es bésico
para establecer lazos soclogubernamentales permanentes y equilibrados. La escala
local --en particular en el escenario propic de los asentamientos intermedios--
aparece como especialmente adecuada para canallzar ‘las diferentes formas de
partlcxpac1on hacia efzcaces modalldades de plan1f1cac;on.

£) En las politlcas ‘de’ actlvac1on Qe los asentamientos humanos intermedios
debe usarse la totalidad de los recuisos con due se cuenta, en espec1al los no
convencionales. Diversas consideraciones conducen a éste principio fundamental
en las proposic1ones de politicas, principalmente la constatacidn de la notable
subutilizacidn de los recursos denominados no convencionales. (determinados
insumos mater1ales, ‘algunas t8cnicas productivas especificas, la propia organi-
zacifn popular, las formas de trabajo solidario .y otros), que en los contextos
restrictivos ‘de los recursos materiales’ y financieros (que’ constltuyen ‘el escenario
futuro mds probable en Am€rica Latina) son absalutamente indispensables. Es
especialmente necesario hacer hincapié en que una proporcidn considerable de
las necesidades bisicas de vivienda y h&bitat de parte importante de la poblac1on
de los asentamientos intermedios se satisface con los mecanismos propios de la.
economfa informal, lo que prueba que en torno a esos procedimientos .existe gran
dotacidn de recursos materiales, organizacisn social y tecnologias‘a 1la mano
para poner en practica importantes lineas de accidn en materia de politica: La
otra consideracidn relativa a la necesidad de disefiar soluciones de mayor alcance
--dada la expansidn proyectable de las necesidades-- aumenta la dificultad de
utlllzar nuevos recursos o el uso mis eficaz de los llamados recursos tradlclonales.

g) En las politicas de ‘desarrollo de los asentamientos humanos intermedios
se debe contemplar cada vez wds la cuesti®n de la proteccién de los ecosistemas
naturales. ©Se pretende, de esta manera, reivindicar el aspecto ambiental como
importante para la planiflcaclﬁn de los asentamientos intermedios. La notable
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urbanizacidn de los suelos agricolas de alta productividad, el consumo intensivo
¥ selectivo de los recursos naturales no renovables, ‘los importantes grados de
contaminacidn de las aguas y el aire y el lmportante ‘menoscabo de la calidad de
los suelos, son todos aspectos del deterloro ambiental que deben recibir atencidn
prioritaria en la Pplanificacidn y.puesta en practica de los asentamientos

humanos 1ntermedlos.' Existe, en €se émblto problemétlco, la posibilidad real

de actuar oportunamente de modo 1ntegral al menos en el sentido de adcptar
acciones 1nterrelaclonadas.u ‘

2. Cohsideracioﬁes metodolégicaé fundamentales en la definicidn de
las politicas relativas a asentamientos,humanos intermedios

Hay que precisar algunas cuestiones metodoldgicas cada vez més 1mportantes, segun
demuestra la propla préctlca de la planlflcaclén de los asentamlentos humanos.

a) Es necesario 1mponer una:conce901oq de politlca“integral y evitar formu-
laciones parciales o sectoriales en la planificacidn de los asentamientos humanos,
De especial “importancia serd la vinculacidn de las politicas especificas relativas
a este mbito, ¢on todas aquellas que, en 108 réspectivos niveles sectoriales
nacionales, ejercen una hotable influencia sobre los asentamientos humanos
intermedios. Lse'es el ¢aso de las politicas de reactivacidn agropecuaria, base
real para cualquier modificacifn de la distribucidn de la produccién y la
poblacidn, en la medida en que -entrafian eventuales modificaciones de los sistemas
de propiedad de la tierra, las modalidades. productlvas, las formas predomxnantes
de comercializacifn, el funcionamiento de Ia asistencia técnica, la .incorporacidn
de nuevas lineas de crédito 'y todo aquello. ‘enl que se fundamenta un nuevo ordena-
miento del espacio rural, con su consiguiente influencia sobre los asentamientos
intermedios. Tambi&n ocurre otro tanto con las politlcas de industrializacibn,
las que, en sus dlversas formulacienes y concepciones, ejercen variadas influencias
sobre los papeles ‘que han de - desempeﬁar los asentamientos intermedios. Finalmente,
cabe mencionar ern ‘este sentido el conjunto de politicas sociales y redistribu-
tivas, entendiendo como tales aquellas que de modo mis directo buscan mejorar
la calidad de vida de las mayorias sociales mis marginadas, las que se expresan
de medo distinto en los diferentes subsistemas regionales -y, por clerto, en toda
la compleja estructura de los asentamientos 1ntermedlos.

b) La definicidn de las politicas relativas a los asentamientos humanos
intermedios requiere un mis alto nivel de informacifn y un conocimiento sistemi-
tico de dichos centros. El conocimiento de las variables explica su dinamismo
y deterioro, sus cambios cualitativos y cuantitativos, la posibilidad de efectuar
anflisis proyectivos y, principalmente, ia factibilidad de llevar a cabo acti~
vidades de evaluaci®n de otras politicas, y constituye un requisito fundamental
para crear nuevos sistemas de informacidn.y reajustar los programas de inves-
tigacidn aplicados en este campo. La elaboracién més eficaz de los censos de
poblacidn y vivienda, como tambi®n de censcs en &mbitos especificos y sectoriales
¥ su posible generalizacidn en la regifn; el disefio de sistemas de informacidn
gque tomen en cuenta cuestiones més especificas sobre los asentamientos intermedios
(economias informales, nuevos sistemas productives y tecnoldgicos, necesidades
b3sicas no satisfechas, etc.), y la puesta en priActica de investigaciones
aplicadas que estén especialmente orientadas al an3lisis critico de las politicas
y al planteamiento de otros esquemas, son todas medidas de innegable importancia
que deberian ponerse en prictica con urgencia. )
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¢) El alto grado de incertidumbre gque caracteriza comiinmente a las peliticas
sobre asentamientos humanos intermedios plantea la cuestidn del importante
requisito metodoldgico de sostener una concepcidn estratgica de 1a planificacibn,
en lugar dé contar con formulaciones de planificacibn basadas en la elaboracidn
de planes. En esta versifn metodoldgica se impone una concepcibn flexible de
la planificacidn, que tenga en cuenta la incertidumbre, pldntee la necesaria
realimentacidn de las politicas a partir de la prictica sistematizada, suponga
hipbdtesis de trabajo provisorias en relacifn con la frecuencia, sentido y magnitud
de los fendmenos principales e incorpore continuamente las rectificaciones que
emanan de la prfictica, la nueva informacién elaborada. y la investigacidn, La
flexibilidad estratégica debe conceptualizarse como un camino de accifn, como
un conjunto articulado .de politicas que contrastan con la realldad en permanente
modificacidn. : .

d) Bastante unidas a lo anterior se encuentran las concepciones metodold-
gicas scbre la planificacifn concebida sobre la base de proyectos, planteamiento
que cenduce a una mayor concrecitn de la actividad metodoléglca de la. planlflcaczon,
permite completar el vital circuito diagndstico-estrategia--proyectos y vincula
estrechamente la concepcidn estratégica al establecimiento de un conjunto inte-
grado'de proyectos, que deben ser el centro de la 1ntegraciﬁn'institucional, el
eje de la gestacidn de formas de vinculacidn soc1ogubernamentales y la particula-
ridad de la propuesta de act1vac1on del asentamiento intermedio de que se trate,

In la gran mayoria de los casos, la consecucidn de esta premisa metodolSgica
significard innovar en la tarea de preparar y evaluar proyectos de lnver516n,

dada la habitual insuficiencia de ideas para anteproyectos, el manejo insuficiente
de los instrumentos de evaluacidn del costo-beneficio social y el modo general-
mente ineficaz de incorporar la base social organ;zada a la definicibn, evaluacnén,
gestidn y control de los proyectos. -

e) Tamblen, como aspecto fundamental metodologlco, convlene favorecer el
estudio de los mecanismos dé funcionamiento de las economias 1nformales ¥y las
tecnologias especificas con que alll se opera. Este campo de estudio constituye
un aspecto fundamentdl del conocimiento eficaz de la realidad que ha de modifi- -
carse y de las politicas de cambio correspondientes. Esto es especialmente
impertante para pasar ampliamente en revista las distintas formas productivas
de autoprovisi&n de bienes y servicios bisicos, las tecnologias predominantes,
el tipo de insumos que se utilizan y el papel que desempefian las organizaciones
populares. Es fundamental proyectar --en cada asentamiento humano intermedio--,
tantc el grado de desarrollo autdnomo posible de las formas principales de la
economia informal, como sus distintos mirgenes de 1ntegrac16n a la economia
formal. .

£) Finalmente, es necesario destacar como orientacifn metodoldgica el lugar
gue desempefia el debate social en el disefic de las polfticas relativas a los
asentamientos humanos intermedios, Las conclusiones fundamentales de los diagnls-
ticos explicativos, las opciones de accibn estrat€gica y las posibilidades sobre
politicas que se expresaron en distintos proyectos o conjuntos interrelacionados -
con ellos, son todas materias en que el debate social es insustituible, como
forma de someter las elaboraciones metodolfgicas al andlisis social y como.
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método de eleccidn, discriminacidn’y jerarquizaci®n de politicas. Lo anterior
establece un importante papel para log medios de comunicacifn de masas y la
@ﬂmmnadmm@smuﬂ%ypdﬂmwgmwﬁwwdewmmmyunmwmmo
ajuste del sistema educativo formal.
8. Recomendaciones especificas sobré politicas de
- -asentamientos humanos intermedios -

En las paginas anteriores se exdminaron leos principios orientadores fundamentales
de una politica relativa a los asentamientos humanos intermedios y se establecieron
orientaciones metodoldgicas generales. Corresponde ahora presentar diferentes
opciones de politicas especificas, relativas a freas problemidticas especialmente
importantes de la regidn. Dadas las limitaciones del presente documento, a '
continuacidn se consignan sblo algunas de estas politicas, especialmente aguellas
vinculadas --en su sentido y oriéntacidn fundamental-- a los planteamientos
principales expuestos con anterioridad. Esta actividad debe entenderse como

de tipo general, va que no asigna prioridades. Para su particularizacidn, deberia
referirse a las distintas situaciones especificas de los asentamientos Aintermedios
de los paises de Amerlca Latlna y el Carlbe. -

a) Politicas sobre tiervas

Ciertos autores, que practican’ variadas disciplinas y pertenecen a diferentes
corrientes ideoldgicas, con enfoques tedrico-metodolégicos de grah diversidad,
han planteado la cuestidn de ' la tierra como elemento clave en las politicas de
desarrollo urbano de la regi®n. En los contextos propios de los asentamientos
1ntermedlos, es posible desarrollar programas que permiten a los sectores sociales
de menor ingreso relativo tener -acceso al suelo urbano; contemplar modificaciones
‘de los regimenes de tenencia, dando prioridad a la propiedad social y. cooperatlva,
sostener politicas de reserva estatal (municipal) de tierra para la expansidn
urbana; establecer normas precisas sobre fraccionamiento de tierras. especial-
mente cuando” entrafian transferencias de tierra de uso rural a uso urbano, dlseﬁar
politicas tributarias que aseguren la captacidn social de la plusvalia generada
por efectos de la aceifn urbana del sector pﬁbllco- establecer mecanismos ‘
expeditos de expropiacidn que permitan la accidSn planificadora del sector pﬁbllco
vy establezcan un juste equilibric entre el inter€s privado y el interés social y,
en general, definir un conjunto integrado de acciones en que se reconozca real-
mente que el acceso a la tierra es la base de los esfuerzos por mejorar la
‘calidad de vida y de hibitat de las mayorias sociales.

b) Politicas sobre vivienda social

- En los asentamientos humanos intermedios se suelen concentrar déficit impor-
tantes de viviendas soclales; ello hace que sea absolutamente necesaria la defi-
nicidn de politicas en esta materia que, a su vez, constituye uno de los campos
sectoriales mis importantes de los enfoques de reactivacidn econdmica regional.
Habrd que examinar politicas de vivienda que, basadas en el carfcter progresivo
de la solucidn habitacional, se vinculen a las politicas de acceso preferente
al suelo urbano de los sectores marginales ya mencionados.
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En estas politicas debe hacerse hincapié en la aplicacidn de tecnologias
productivas regionales, el uso eficiente de insumos materiales locales y la
plena ocupacifn de la potencialidad social organizada, todos aspectos vitales
para disefiar medidas realistas y eficaces en materia de vivienda social,

¢) Politicas de activacidn productiva

La activacifn de los asentamientos humanos intermedios debe apoyarse en el
refuerzo de los sectores productivos, en especial de aguellos en que se aprovechen
ventajas econdmicas locales; las actividades que produzcan bienes y servicios
indispensables; las iniciativas de inversidn generadoras de ocupaciones estables,
¥y los rubros que favorezcan la mayor interrelacidn. econémlca y establezcan los
efectos en cadena mds importantes.

Aun cuando es obvio que no pueden favorecerse sectorialmente unas u otras
actividades --porque ello dependerd de las distintas situaciones especificas--,
es posible que en las orientaciones de las politicas se establezcan prioridades
de las formas tecnoldgicas de uso intensivo de mano de obra que utilizan insumos
locales; formas de propiedad social que favorezcan la autogestifn productivag
programas de apoyo estatal eficaz (lineas de financiamiento y asistencia t@cnica,
principalmente) a las actividades de mediama y pequefia escala, y desarrollo de
una politica correspondiente de capacitacifn de recursos humanos.

a) Politicas integrales en &reas marginales

Cada vez adquieren mayor fuerza los programas integrales para dreas espe-
cificas donde predominan :sectores sociales marginales, como manera eficiente
de enfrentar el conjunto de carencias a que estos sectores estin sometidos,
incorporando el potencial de las economias informales urbanas. Estos. programas
deben formularse teniendo debidamente en cuenta la realidad actual, caracterizada,
por ejemplo, por las tomas de terreno, el hacinamiento habitacional y la alta
densidad en &reas subcentrales, la incapacidad de ahorro, las carencias de
servicios e infraestructura y la insalubridad ambiental. Habrd que defimnir solu-
ciones que aprovechen, como ya se sefial8, la organizacidn popular, incorporen
innovaciones tecnoldgicas y acent@ien el carfcter masivo de los programas.

e) - ‘Politicas de desarrollo urbano

En las polfticas de desarrollo urbano debe superarse la concepcidn fisica
del plano regulador, e imponerse enfoques integrales gque incorporen realmente
los sectores sociales respectivos, Las soluciones de zonificacidn del asentamiento
humzno intermedio, las formas de control de la expansidn urbana, las regulacicnes
del funcionamiento de los sistemas de transporte y la programacidn de la inveprsidn
"en infraestructura, deben establecerse en funcitn del objetivo social de mejorar
la calidad de la vida y del objetive funcional de satisfacer las demandas gene-
radas por la propia activacidn productiva. Esto lleva a la definicidn de
estrategias precisas de desarrollo urbano, que deben someterse a las instancias
respectivas de decisidn politica y social-y que han de ser compatibles de hecho
con las-opcienes.generales del desarrollo.
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) Politicas de autoabastecimiento de servicigs

En las dreas marginales, en especial, el déficit en servicios bésicos es
muy elevado y el @mbito sanitario, educacional, recreacional, del servicio
judieial y de servicios de infraestructura urbana es reducido, a tal punto que
el criterio de autosuficiencia, propio de las estrategias urbanas de sobrevivencia,
comienza a tener considerable importancia. Esta situacidn --insuficientemente
recogida en los diagndsticos-- lleva necesariamente a propiciar politicas realistas
de autoabastecimiento con pleno reconocimiento del papel de la comumidad y las
organizaciones de la base social territorial, y a la concertacidn de los proyectos
especificos y las instancias respectivas gubernamentales, En esta linea de
acceidn puede desarrollarse una multiplicidad de iniciativas mediante la identi-
ficacibn de proyectos especificos de inversidn a los que sefé‘necesario hacer

ajustes institucionales, tecnoldgicos, de tamafio, de ublcac1on ¥ sobre todo
organizativos,

g) Nuevas modalidades del financiamiento urbano

Al parecer es preciso introducir importantes innovaciones en los esquemas
de financiamiento de los asentamientos humanos intermedios. Estos deberfn
Jincluir, como expresidn concreta de prlorldad nacional, una asignacidn presu-
puestaria cualitativamente superior para dichos asentamientos y asegurar, al
mismo tiempo, los grados correspondientes de autonomia. Es importante, ademés,
que se disefie una politica tributaria con claro cardcter redistributivo,que
constituya uno de los instrumentos fundamentales para asegurarse de que la
superacidn del desequilibric territorial conduzea a una mayor equidad social,
Finalmente, estas politicas deben complementarse con elreconocimiento cada vez
mayor de los recursos no financieros como factores fundamentales de definicidn
de los proyectos de inversidn.

h) Politicas en materia de transporte

En los asentamientos humanos intermedios el sector del transporte es funda-
mental para su funcionamiento, de suerte que la definicidn de politicas en esta
actividad es clave. En ellas deber@n considerarse las medidas redistributivas
del transporte urbano en favor de los sectores sociales de menores ingresos,
con el mejoramiento correspondiente del parqgue de vehliculos, la prioridad de
la movilizacidn colectiva, el ajuste de los recorridos y el control eficaz del
uso del automdvil,

Al mismo tiempo, es preciso ajustar los sistemas de transporte regionales
y ampliar estas politicas al transporte de carga. Se establece asi un refor-
zamiento de los vinculos entre el campo v la ciudad en log distintos contextos

regionales y se favorece en dicha relacidn al medio rural y la poblacidn regional
no urbana.
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i) Politicas de integracidn regional -

Las politicas de este tipo se proponen, bdsicamente, afirmar la configu-
racitn del sistema regional no central, al que pertenecen los asentamientos
intermedios, y tienen como objetivo orientador mejorar la calidad de vida de
los habitantes de toda la regifn y, en particular, de los sectores sociales mis
desposeidos. Esto supone el ajuste de las politicas anteriormente establecidas
4 la dimensidn regional, en 1la que pueden existir ciertos mirgenes de efectos
externos y en donde se hace necesario asimilar y maximizar los efectos territo-
riales de los proyectos mis importantes, coordinando, entre otros aspectos, las
acciones en las esferas de transporte, comunicaciones, infraestructura energética,
infraestructura social bisica, redes de comercializacifn, centrales de abaste-
cimiento, reorganizaciones administrativas y otras que son fundamentales en la
estructuracidn regional. Igualmente importantes, para los esfuerzos de organi-
zacidn territorial en el Smbito regional, son las politicas destinadas a fortalecer
la creacidn y consolidacidn de una red de asentamlentos, funcional y ]erérqulca-
mente estructurada.

j) Politicas de reorganizacidn institucional

Aun cuando cada tipo especifico de politica supone importantes reorganiza-
ciones institucionales, la habitual deficiencia institucional (en estructura,
marco legal, capacidad técnica y, funciones especificas) a menudo resulta en la
necesidad de que esta organizacidn sea una politica en si, lo que es especialmente
vilido en contextos de formas nuevas y activas de part1c1pac16n social y en el
marco de nuevas concepciones del desarrollo local. En las politlcas sugeridas
deberian incluirse medidas para la nrofesionalizaci®én - de la funcidn pGblica y
el mejoramiento cualitativo de las formas de control social de 1la gestlén
gubernamental,

k) Politicas de control ambiental

Estas politicas se refieren a la adopcidn de medidas en los diversos
dmbitos, que influyen en el comportamiento del ecosistema natural y del medio
construldo especialmente en relacidn con los factores principales de desequi-
librio amblental, el equlllbrlo de la relacidn rural-urbana, el control de la
contaminacidn de las aguas y el aire y la conservac1on el uso y la renovacidn
de los recursos,

Estos planteamientos tienen especial vigencia para los asentamientos humanos
intermedios y sus respectivos contextos regionales, por cuanto muchas veces los
desequilibrios mencionados pueden corregirse eficazmente con el disefio integral
de politicas ambientales oportunas.,
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" D. RECOMENDACIONES- PARA LA ACCION A NIVEL INTERNACIONAL

"1, La adeibn a nivel internacional: anflisis critico

Los organismos de cooperacidn internacional han desempefiado un papel importante
en los programas, politicas y proyeectos destinados a los asentamientos humanos.
El Banco Mundial, el Banco ‘Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Centro-
americano de Integracidn Econdmica (BCIE), el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC)
v el PnOgrama Qe las Naciones Unidas para el.Desarrollo (PNUD) son algunas de

las principales agencias multilaterales que han tenido destacada..actuacibn en

el ﬁmblto de los asentamlentos humanos ,

Blltzer v Hardoy 21/ han estudlado a fbndo esta temﬁtlca, preocupados funda-~
mentalmente por descubrir la distribucidn espaclal de los proyectos que tienen
efectos directos en los asentamientos --distribuidos sepfin el tamafic de la
poblacién--, para después comparar. la .distribugibn espa01al de los pr&stamos con
las respectivas politicas de los goblernos. Estos, autores llegan ‘a la conclusitn
de que los proyectos de repercusidn directa sobre los asentamientos humanos se con-
centraron en las agloméraciones mis grandes y en las ciudades capltales, al
tiempo .que los créditos se canalizaron en mayor nedida hacia las dreas’ ubbanas que
las rurales.  Respectd de los asentamientos.humanos intermedios, 22/ se ubican
en ellos proyectos en cantidad y volumen de recursos-considerablemente ‘mencres
eh relacidn con su 1mportanc1a en’ la reglon.23/

Si bien los grandes problemas que plantea la construcc;ﬁn del hdbitat y la
movilizacidn de los recursos. nuevos para enfrentar las propuestas de pevitalizacisn
de los asentamientos humanos intermedios dependen fundamentalmente de los '
esfuerzos internos para generar y canalizar el trabajo y el ahoryo, la ayuda
financiera externa puede desempefiar un papel bastante mis eficaz que el que gene-
ralmente se“le ha adjudicado., La sola prioridad de las actividades en las
reg;ones de asertamientos medianos y pequefios como centro de atencifn de 1a
cooperaclon internacional estableceria una canalzzacmon de recursos externos
hacia este &mbito fundamental del patrdn de asentamiento humano en la reglﬁn.

2. Lineas de accidn especificas

La reorientacién’ general de 1a asistencia técnlca y flnanclera 1nternac10nal en
materia de asentamientos humanos debe manifestar una_clara prioridad por el
disefic de medidas destinadas a mejorar la calidad de vida de las mayorias sociales
en el medio rural y urbano, que.se encuentran principalmente en los asentamiéntos
humanos medianos, pequefios y rurales. De este modo, adquieren importancia los
programas destinados a la satisfaccidn de las necesidades bdsicas insatisfechas
en la esfera de la infraestructura social, la producci®n de bienes indispensables
¥.los programas de servicios urbanos, . v1v1enda bésica y tierra para los sectores
soc1ales de menores ingresos.

En estos rubros de éctividad, la acciBn a nivel internacional deberia concen-
trarse en ciertas 3reas concretas: adiestramiento y capacitacifn de cuadros
t€cnicos; desarrollo de tecnologias apropiadas nacionales y regionales; gestacibn
de programas y proyectos, establecimiento de sistemas de informacién y disefio
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de matrices metodoldgicas.24/ Este conjunto de actividades de reorientacidn de
la asistencia técnica y financiera internacional debe comprender el conjunto de
las instituciones y, en especial, dar prioridad a los canales de cooperacidn
horizontal, el papel de las instancias del sistema ‘de las Naciones Unidas y las
institucicnes no gubernamentales.

Con base en lo anterior, se presentan algunas lineas de accidn especificas
en las que la participacifén internacional puede ser especialmente provechosa.

a) Programas y provectos integrales de mejoramiento de la calidad de vida

Los programas y proyectos integrales de mejoramiento de la calidad de vida
de los sectorés sociales marginales en los asentamientos humanos intermedios,
deben contar con los recursos importantes y cada vez mayores de la cooperacidn
financiera y técnica internacienal. .

En esta mayor participacidn deberfa insistirse en la integracidn de los
proyectos sectoriales, en el miximo aprovechamiento de los efectos externos y
en la mayor 1ncorporac16n de la base social organlzada para la preparacidn,
evaluacidn, ejecucidn y el control eficaz de los programas.‘

b) Colaboracidn internacional en materia de adiestramiento v capacitacidn

La formacidn de cuadros técnicos en planificacién y formulacidn de proyectos
para asentamientos intermedios es de particular importancia y las dificultades
que se presentan al respecto son.variadas, debido a que es necesario resolver
los siguientes problemas: falta de equipos interdiscipliparios; procesos de
formacidn adaptados a otras realidades; esguemas formativos teorlzantes y acade-
micistas y deficiente nivel de formacibn. 25/

Es urgente, en espec1al, que se dlseﬁen medidas destinadas a hacer frente
a las complejas particularidades del asentamiento humano latincamericanc en los
procesos formativos universitarios y reorientar la ensefianza, haciendo mas
patente el contraste pridctico y la sistematizacidn critica de las experiencias
en la regiﬁn.

Sin embargo, hay que realizar el nayor esfuerzo posible por ampliar el
adiestramiento y la capacitacidn hacia el conjunto de la poblacidn de los
asentamientos. internedios, rediante la participacidn prioritaria de la base social
organizada, para que ella se constltuya en eje real de las propuestas sobre
planificacidn vy proyectos. Esto requiere, como ya se indicd, un papel activo
de los medios de comunicacidn de masas y la real incorporacidn de los temas
concretos del hibitat y el desarrcllo en los programas de educacibn bésica.

En el conjunto de las iniciativas mencionadas, la cooperacidn de los
organismos internacionales desempefia un papel fundamental en la puesta en marcha
de los programas innovadores y es clave para el disefio de las iniciativas de
colaboracidn horizontal entre los gobiernos de la ‘regidn.
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c) Disefioc de guias metodolégicas

A nivel de las orlenta01ones fundamentales, es especialmente 1mportante la
confeccidn de gulas metodologlcas para llevar a cabo las taveas de formulacidn
de dlagnostlcos, elabordcidn de propuestas estrat@gicas  y preparacidn y evaluaclon
de proyectos de inversidn. .La falta de equipos profesionales eficientes en los
asentamientos humanos intermedios y la precariedad con que trabajan, constituyen
un problema particularmente serio, y es por lo tanto fundamental. que se vaya
desarrollando una mayor autoriomia metodoldgica:y técnica en las principales
materias rela01onadas con el esfuerzo de planlflcac1on y dlseﬁo de politicas y
proyectos. -

d) Programas de difusién'regional"‘

Una de las principales medidas 1nternac1onales son los esfuerzos que se
llevan a cabo por favorecer el intercambio de experiencias de planificacidn y de .
formulacidn de politicas y proyectos y. promover el encuentro de prof951onales,
técnicos y lideres sociales, en relacidn con las prdcticas de la actividad -
gubernamental y comunitaria en el 8mbito especifico de los asentamientos humanos.
intermedios. Las agencias y organizaciones intermacionales pueden desempefiar en
este campo un papel fundamental por medio de encuentros, seminarios y congresos,
asi como mediante el disefio de investigaciones. conjuntas y el apoyo a la
aparicifn de publicaciones en las que se d¢ cuenta de la problemitica reglonal
.del asentamiento mediano y pequeno y se revise crltlcamente la practzca de la-
plan1f1cac10n. : : = :

En estos casos, “las. organzzac;ones ho gubernamentales desempeﬁan un papel |
privilegiado para asegurar mas eflcazmente,el debate 'plural,. independiente Y
critico.26/: : i

Notas

1/ En este contexto, se habla de "umbral™ en el sentido de nlvel de demanda
minimo que permite hacer viable la produccidn de un bien o sepvicio. =

2/ En .este documento se entiende por red urbana el conjunto de los centros-
urbanos y sus zonas de influencia al interior de .una regidn o nacitn, bajo el
mande de un centre regional © nacional.

3/ K. Alen y Hermosen Tormod, "Economlc growth. Reglonal problems and
growth centers", EFTA: An examination of the growth center 1dea, Oliver and Boyd,
Edinburgo, 1968,

“/ La estimacidn hecha por CELADE parte del supuesto de que la tasa de
crecimiento natural de la poblacidn urbana es similar a la de la poblacibn total,
razdn por la cual 1la diferencia entre ambas tasas de crec1m1ento se deberia al
efecto neto de la. .transferencia rural-urbana friifracifn neta rural-urbana, mds
reclasificacidn y anéxidn f181ca). ‘Dicho supuesto podria significar una sobre-
estimaci®n del efecto del crecimients natural. ‘Respecto de los valores de la
"transferencia™ que pueden obtenerse con este procedimiento, cabe sefialar que
8stos podrian ser altos, tanto en paises de muy bajo gradoe de urbanizacibn {donde
un volumen relativamente reducido de migracidn y de reclasificacidn puede tener
mucho impacto sobre el cambio), como en aquellos otros en que, conjuntamente con
un grado de urbanizacidn reducido, existen bajas tasas de crecimiento natural.
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5/ Aun cuando los palses de la regidn tienen rasgos comunes en sus respec-
tivos procesos de desarrollo, lo que denota una problemdtica tipicamente latino-
americana {concentracidn creciente en el proceso de urbanizacidn, disfuncionalidad
entre distribucidn de poblacidn y recursos naturales, dispersién rural, etc.),
los factores histdricos del proceso de asentamiento, la espec;allzac1on productlva,
la insercidn en la economia internacional y los caracteres culturales nacionales
heterogéneos de la regidn, 1és otorgan un sello y particularidad que se traduce
en una problem&tica referente a los asentamientos humanos distinta para cada caso.
Por ejemplo, en el Brasil, la tem3tica de los asentamientos humanos estd inserta
dentro de la.politica urbana nacional, mientras que en Bolivia, dado el predominio
de la actividad primaria y el menor nivel relativo de la urbanizacidn, los asen-
tamientos humanos se entienden en la perspectiva de las politicas agrarias y el
asentamiento tipicamente rural.

6/ Tales como las relativas a los polos de’ desarrollo, las estrategias de
urbanizacidn deliberada, el desarrolle rural integrado, los distritos agropolitanos,
los paradigmas de desarrollo reglonal de "abajo hacia arriba", los enfoques de
dualismo estructural, etc.

7/ En el andlisis de 14 experiericia en planificacisn reglonal se indica que
ésta nace orientada a la elaboracibn de programas intrarregionales con un fuerte
caricter sectorialista. A partir del decenio de 1870, existe una tendencia
hacia la planificacidn regicnal a escala nacional, con acento en el ordenamiento
territorial, en el que las distintas experiencias estuvieron marcadas por funciones-
ObjethOS donde se daba prioridad al proceso de regionalizacibén y la descentrali-
zacidén gubernamerital. Para una lectura mis extensa sobre el tema, véanse:
Experiencias de planificacidn regional en Amerlca Latina, Editorial ILPES-SIAP,
Santiago de Chile, 1981, y Sergio Galilea, Planificacion de los asentamientos
humanos en América Latina y el Caribe: Teorias y metodologias, CEPAL jullo
de 1983, '

8/ Esta exploracidn incluirfa un gran namero de varlables, 1o que necesa-
riamente significarfa que ella tendria escaso valor metodoldgico. M4s bien seria
conveniente realizar una revisidn, caso por caso, de las experiencias nacionales.

9/ El cardcter pliblico de las politicas y el papel del Estado son elementos
centrales de las propuestas de politicas de la mayoria de los paises de la reglén.
La descentralizacidn sectorial, las corporaclones de desarrollo, la accibn
mun1c1pal, los fondos publicos especiales de cardcter territorial, etc., son
mecanismos habituales en dichas politicas.

10/ O de desconcentracidn demogrdfica y del aparato productivo. =

11/ ILPES, Estado actual de la planificacidn en Amfrica Latlnagy el Caribe,
Serie Cuadernos del ILPES, N® 28, mayo de 1982,

12/ Véanse: “"El proceso de asentamiento humano en América Latina" (E/CEPAL/
Conf,70/L.5), noviembre de 1379; B,. Cuenya, R. Gazzolo y 0. Yujnovsky, Politicas
de asentamientos 1tos bumanos, Ediciones SIAP, Colecciones Planteos, Buenos Alres,
octubre de 1970; 1L ILPES, Estado actual ..., op. cit.; Experiencias de -
planificacidn ..., op. cit., y Planificacidn de los asentamientos ..., Op. ¢it.

13/ El caracter centralizado en la toma de decisiones en muchos de los paises
de la r« regidn ha impedido el desarrollo de planteamientos participativos desde el
punto de vista de la comunidad,
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14/ La falta de integracibn muchas veces crlstallza en la generac10n de
organismos autdnomos o semiautdnomos del. Estado,-que cumplen labores especiali-
zadas, cuya accidn tiende a desvincularse progre51vamente de’ los objetlvos v
prioridades establecidos racionalmente. ' Para mayores detalles, véase: CIID- SIAP,
Politicas agrarias y urbanas en América Latina, Bogotd, 1981. Se analizan alli
el impacto y la experiencia de los esquemas’ de reforna agrarla y urbana en Bolivia,
Colombia, Cuba, Guatemala y el Perd,

15/ VBase: "La base material del hibitat", E/CEPAL/Conf, 70/L 6. _

16/ Jacques Chonchol, "Por numerar estrategias de desarrollo rural', en
Revista de la SIAP, wol, XV N® 58, junio de 1981, pp. 107-121; John Friedmann
y Clyde Weaver, "Terrltorlos y funcidn", Coleccidn Nuevo Urbanismo, Instituto
de Estudios de Administracidn Local, Madrid 1981, pp. 286~313,

17/ Véase en Sergio Galilea, “Plan;ficac;on de los asentamientos ...",
op., cit., el capitulo referente a los asentamientos humanos rurales.

18/ V@ase: Sergio Boisier, "Disefio de planes regionales: M&todo y técnicas
de planificacién regional”, Centro de Perfeccionamiento del Colegio de Ingenieros
de Caminos, Canales y Puertos, Madrid, 1976,

19/ Principalmente el enfoque de Loesch y Christaller sobre lugares centrales,

20/ Véanse: FLACSO-IIBD-SIAP, Acta de Tegpztlan, México, D.F., mayo de 1980;
Blas Tomi&, "El porcué vy el cdmo de la participacidn participativa para las
necesidades bisicas: Un an&lisis prioritaric para su estudio", Revista de la SIAP,
vel. XVI, N°® 62, junio de 1982, y "Conclusiones del Seminario Tacnico sobre
Planificacitn Participativa", Ciudad de Panami, 1982.

21/ Silvia Blitzer y J.E. Hardoy, "La distribucidn espacial de los préstamos
para Tos asentamientos humanos en Amdrica Latina: Las actividades de las agencias
multilaterales, 1970-1979"™, Revista de la SIAP, vol. XVII, N° 65, México, D.F.,
marzo de 1983, pp. 102-126, En esta investigaciﬁn se han considerado también el
Fondo Especial de la Organizacidn de Paises Exportadores de Petrfleoc, el Banco
Interamericano de Ahorro y Préstamo, la Corporacidn Andina de Fomento y el Fondo
Europeo de Desarrcllo (FED).

22/ En el trabajo citado se entiende que se han incluido en esta categoria
las ciudades intermedias (entre 500 000 y 100 000 habitantes) y las ciudades
pequefias (entre 100 000 y 2 000 habitantes), que constituian, en 1980, aproxima-
damente la tercera parte de la poblacidn de América lLatina.

23/ Se han considarado aqui pr@stamos para proyectos de mayor impacto directo
en los asentamientos humanos, como son los de desarrollo urbano, la provisidn de
agua potable y desagles y los de materiales de construccidn; y tambi&n los de
menor impacte directo, como los de educacidn y salud, infraestructura y turismo,
asistencia técnica para proyectos relacionadeos con los asentamientos humanos y
otros proyectos como programas de nutricidn y planificaci&n familiar.

24/ ELste listado no supone orden de prioridades, sino que establece el tipo
de taveas de cooperacidn técnica fundamentales para llevar a cabo programas de
asistencia para los programas anteriormente establecidos. Una opeidn mds global
de accidn en el ambito de los asentamientos humanos y, en particular, sobre la
accidn a nivel internacional, se encuentra en "Acta de Tepoztlin', Revista de
la SIAP, vol., XIV, N° 53, M&xico, D.F., marzo de 1980, pp. 5-9.
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25/ Un interesante y actualizado debate sobre esta cuestidn se encuentra en
el conjunto de articulos de Revista de la SIAP, vol, XVII, N° 67, M8wico, D.F.,
septiembre de 1983, '

26/ Un interesante caso en la regidn lo constztuyé el seminario latino-
americano "El rol de las ciudades intermedias y pequefias en el desarrollo socio-
econdmico de América Latina', realizado en Morelid, M&xico, en julio de 1383,
organizado por la Sociedad Interamericana de Planificacidn (SIAP), la Comisidn
de Desarrollo Urbano y Regional de CLACSO y el Intermational Institute of
Environment and Development (IIED).
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