NUEVO ENFOQUE PARA LA PLANIFICACION
EN AREAS METROPOLITANAS:
HACIA UN MODELO ALTERNATIVO

INTRODUCCION

En la década de los sesenta se hicieron im-
portantes avances hacia la mejor comprension
de estructuras y procesos de naturaleza socio-
espacial que tienen lugar dentro de las areas
urbanas. Primero fueron simples observaciones
sobre patrones de conducta asociados al modo
de transporte prevalente (Kain, 1961). De
este modo, se pudo determinar la relacién en-
tre localizacion residencial y su accesibilidad
al centro urbano como una funcién del ingre-
so familiar y la renta del suelo a través de la
plena operacidén del mercado de la tierra
(Wingo, 1961).

Luego, hacia 1964, Alonso publica su mas
elaborada teoria de localizacion residencial, a
la vez que Lowry produce un exitoso modelo
probabilistico de usos del suelo urbano basa-
do en una simple estructura causal entre loca-
lizacion del empleo que llama "basico", los re-
sidentes y la localizacién del empleo en "ser-
vicios" (Lowry, 1964).

Con posterioridad a estos trabajos se ha ve-
nido introduciendo un gran nimero de refina-
mientos tanto en la desagregacion como gene-
ralizacion del modelo de Lowry (Wilson,
1969 a). Sin embargo, ninguno de ellos ha
cambiado las bases tedricas sobre las cuales
operan estos modelos. En la actualidad la casi
totalidad de los estudios urbanos que se orien-
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tan por el lado de los modelos cuantitativos
tienen su fundamentacién tanto en la teoria de
Alonso como en la estructura propuesta por
Lowry (Batty, 1972).

Este trabajo pretende hacer una revision de
las bases sobre las cuales descansan estos mo-
delos de interaccidon espacial dentro de la es-
tructura urbana. Se analizaran en particular la
validez de sus supuestos y los riesgos que im-
plica trasladar estos esquemas de su contexto
de origen (basicamente USA ¢ Inglaterra) ha-
cia situaciones diferentes. Las lineas que si-
guen estaran divididas en dos secciones:

a) Discutir algunas de las debilidades en el
cuerpo de teorias y modelos sobre la estruc-
tura socio-espacial urbana; plantear algunos de
los problemas que surgen cuando ellos son
aplicados a una realidad distinta de la cual
ellos se originaron. Tal es el caso de las Me-
tropolis de América latina, de donde se extraen
algunas evidencias empiricas.

b) Formular las bases para un enfoque al-
ternativo hacia la planificacion de las 4areas
metropolitanas en paises en desarrollo. En es-
te caso, el marco tedrico conduce a esquemas
donde intervienen factores de tipo normativo
en lugar de los puramente probabilisticos,

1.  ALGUNOS PROBLEMAS TEORICOS

Hasta el presente, no existe una teoria ge-
neral de la estructura urbana y parece dudoso
que llegue a ser desarrollada alguna. Es posi-
ble sostener que una definicion socioldgica de
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la ciudad no puede ser formulada. En conse-
cuencia, no puede ser adecuadamente explica-
do todo el sistema si uno de sus principales
componentes permanece malamente definido
(Pahl, 1968).

Dado el estado del conocimiento en cien-
cias sociales, se manejan sélo teorias de "al-
cance medio", particularmente en lo que dice
referencia a los procesos urbanos de interac-
cion espacial (Chapin, 1965). Los pocos in-
tentos para entender de un modo amplio y
comprensivo una entidad tal como lo es la ciu-
dad, son, muchos de ellos, meramente taxono-
micos (Chapin, 1965; Foley, 1967; Wilson,
1969). Muchas de las dificultades existentes
en estos marcos de trabajo se deben al hecho
que sus supuestos, implicitos o explicitos, no
definen en forma lo suficientemente precisa la
conducta humana. Por otra parte, restricciones
de tipo social o bien objetivos politicos que
sean diferentes de las impuestas por el "esta-
blishment" estan también excluidas de estos
analisis. De este modo, surgen cuestiones en
dos esferas: primeramente, en la ausencia de
consenso en el contenido de variables cualita-
tivas tales como "valores sociales", metas gene-
rales, valores culturales y otros similares. Es-
tas quedan sin definir aunque estan jugando
y jugaran los roles mas significativos para ex-
plicar cualquier realidad. Segundo, tampoco se
discute hasta qué punto los supuestos pueden
ser extendidos v permanecer validos fuera del
contexto donde ellos fueron formulados.

Existen muy obvias limitaciones en las teo-
rias parciales urbanas. Ellas se deben al hecho
de que un segmento no explicado de una reali-
dad particular puede contener elementos que
hagan variar los efectos esperados y que se ex-
plican a través del analisis de otro segmento
de esa misma realidad. Esto sucede cuando,
por ejemplo, los conceptos "hipdtesis, teoria y
modelos son usados de tal manera que ellos
son intercambiables" (Wilson, 1968).

Si teoria es definida como "un sistema de
informacion descriptiva y un sistema de expli-
cacion general" (Zetterberg, 1965) y modelos
son "representaciones formales de teorias"
(Wilson, 1968), entonces se desprende que
ambas definiciones estan en diferentes fases
de conceptualizacion. Las teorias no pueden
representar exactamente la realidad y los mo-
delos pueden solo formalizar una teoria, por

consiguiente, hay una acumulaciéon de concep-
tos simplificados. La confusion existente lleva
a considerar "prediccion" como el primer pa-
so en un proceso de planificacién de modo que
los estados futuros predichos son contrastados
con la realidad actual a través de aproxima-
ciones sucesivas. En la demostracion de Olsson
"explicacion" y "predicciéon" no son conceptos
simétricos. Asi es como una prediccion exitosa
no conduce a una explicacion igualmente exi-
tosa (Olsson, 1969). En otras palabras, un
buen ajuste de un modelo urbano no explica
necesariamente lo que un sistema urbano es.

El peligro de usar estos conceptos de teo-
ria, hipotesis y modelos intercambiablemente,
es evidente:

i) Ninguna descripcion es independiente
respecto una teoria. Cualquier descripcion es
selectiva en el sentido que usa un conjunto res-
tringido de criterios que sd6lo se entienden
dentro de un particular marco tedrico que
queda implicito.

ii)Cualquiera teoria urbana de rango medio
estd construida sobre un conjunto de proposi-
ciones ya sean probadas o no; esto es, basadas
sobre evidencia empirica e hipotesis. La ma-
yor parte de las evidencias contienen un tér-
mino de error que suele ser estimado, pero
también existen otros errores no mensurables
y acumulados. El ajuste cuantitativo no es una
prueba adecuada de validez cuando un ntime-
ro de variables relevantes no pueden ni si-
quiera ser medidas propiamente, o bien han
sido mantenidas fuera del "area de analisis.

iii) No todos los supuestos son discutidos
explicitamente. Muchos de ellos se relacionan
inadecuadamente con la realidad. Aun cuando
se suele argiiir que la validez de las hipotesis
no pueden ser probadas por el "realismo" de
sus supuestos, parece suficientemente claro
que siempre se estd tratando de superar esta
debilidad mejorando la conexidén entre su-
puestos y realidad.

iv) Con las restricciones tedricas actuales
las condiciones bajo las cuales se espera que
un mareo de trabajo sea valido, estan severa-
mente limitadas; esto es, a aquellos casos par-
ticulares donde se den similares condiciones
en un contexto relativamente estable en el
tiempo.
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v) En cualquiera circunstancia es posible ge-
nerar otros conjuntos igualmente validos de
proposiciones deducidas de una misma reali-
dad. Ellos pueden ser originados de una inter-
pretacion fenomenologica diferente.

vi) El o los segmentos no explicados en una
teoria que es s6lo parcial, pueden desempeiiar
roles que son contradictorios respecto a los
pocos elementos explicados en el marco teori-
co parcial. Ello genera las contradicciones que
aparecen envueltas al interior de un conjunto
de metas u objetivos generales; o bien, surgen
conflictos inesperados provenientes de una va-
riedad de fenémenos que fueron dejados fue-
ra del anéalisis. Consecuentemente, a pesar del
hecho que un cierto nimero de variables pue-
dan tener patrones similares en dos situaciones
comparadas, el marco tedrico general puede
diferir marcadamente. Las similitudes son solo
aparentes, y las politicas consecuentes, si bien
pueden estar correctas en un lugar, pueden
muy bien ser equivocadas en la otra situacion.

En conclusién, en las teorias y modelos ur-
banos hoy en boga, se hacen transposiciones
que son ilegitimas, particularmente cuando hi-
potesis probadas sobre segmentos de una rea-
lidad dada, son trasladados sobre fendmenos
presumiblemente analogos. En este caso, los
elementos en contradiccion estan escondidos
(o son hechos constantes) de modo que el
modelo puede "encajar" en la nueva realidad
mediante el procedimiento de aproximaciones
sucesivas que s6lo dejan en evidencia nuestra
relativa ignorancia acerca de la naturaleza del
problema mismo (Drewett, 1969). La mayo-
ria de las teorias urbanas actuales ocultan su
valuaciéon por medio de formulaciones pseudo-
descriptivas, camuflando asi el caracter ideo-
logico de sus proposiciones. Todo un lengua-
je ha sido construido sobre algo que no esta
claramente especificado si son un conjunto de
leyes o de autodefiniciones. Este modo de ex-
presion ha sido llamado "como - si - lenguaje”
(Kroeber-Riel, 1971). Las caracteristicas de
este lenguaje son:

i)Sentencias analiticas o definiciones son
usadas como si ellas fueran sintéticas o factua-
les:

ii)Construcciones puramente tedricas son
usadas como si ellas fueran parte de un len-
guaje empirico;

valuaciones
ellas

iii)Sentencias que implican
normativas son usadas como si
fueran descripciones empiricas;

iv) Proposiciones de un limitado valor ex-
plicativo son usadas como si en ellas subyacie-
ran descripciones generales. La mayoria de los
enfoques que confian ciegamente en las "fuer-
zas de mercado" o aquellos que se fundamen-
tan en determinados tipos de comportamiento
humano esperados, son formas que tienden a
usar este lenguaje.

Es asi como, por lo general, una ciudad sue-
le ser entendida como un "sistema ecoldgico"
o "ecosistema", haciendo uso de analogias or-
ganicas propias del reino animal o vegetal. Sin
embargo, de este enfoque surgen serias incon-
sistencias provenientes de las obvias diferen-
cias entre individuos con muy distinta natura-
leza. Las falacias propias de este enfoque tie-
nen su origen en tres supuestos implicitos que
son irreales:

1. Que los atributos de los individuos que
componen el universo no difieren grandemen-
te entre si. Esto es, que todos forman parte de
un mismo género y especie y, por lo tanto, se
le asocian conductas similares. A este aspecto
apuntan aquellas premisas sobre "racionali-
dad" en las decisiones de localizacion motiva-
das principalmente por factores econdmicos,
suponiendo perfecta informacion, fluidez y
transparencia de los mercados.

2. Que los individuos tienden a actuar con
relativa independencia de los otros y buscan
optimizar su propio beneficio. Se tiende asi a
una situacion de optimalidad en la cual se al-
canzaria la mejor asignacion de la tierra y de
los recursos.

Esta situacion no es tal debido justamente a
las diferencias que existen entre los residentes
de una gran metropolis (en sus niveles de in-
greso, de educacion y capacitacion, en su in-
sercion en grupos de poder, etc.). Este hecho
hace que no todos los individuos tengan las
mismas oportunidades y puedan alcanzar una
situacion que podria ser considerada su Opti-
mo parcial. Los individuos pertenecen a gru-
pos y los grupos mas fuertes o mejor organiza-
dos cargan los dados en su favor. De este mo-
do, no deberian regir aqui los criterios de su-
pervivencia del mas fuerte, tanto en razén a
minimas consideraciones de justicia como por-
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que el optimo social no es igual a la suma de
los optimos individuales.

3. Que el conjunto del sistema socio-espacial
tiende al equilibrio debido a los ajustes que
se producen entre oferta y demanda. Sin em-
bargo, es una verdad aceptada que los merca-
dos de tierra y vivienda estan muy lejos de
llegar a ser perfectos. Por el contrario, ellos
estan por lo general sujetos a presiones oligo-
policas (terreno) o bien constituyen bienes
que se ofrecen bajo la forma de subsidios (vi-
viendas). En este caso, las decisiones de loca-
lizacién de un individuo o familia estan fuer-
temente afectadas por factores no controlados
por él, debiendo aceptar condiciones tales que
le resultan desventajosas y donde no tiene
otras salidas alternativas entre las cuales pue-
da optar libremente.

En gran parte sobre estas bases es que se
ha construido la teoria clasica de localizacion
residencial proveyendo asi los fundamentos
para la construccion de modelos bajo los su-
puestos antes mencionados (McLoughlin,
1969). De este modo, tales formulaciones tie-
nen que satisfacer una serie de requerimientos
formales (i.e. situaciones de equilibrio), esta-
blecer relaciones causales en las decisiones de
los agentes y que muchas veces no reflejan la
realidad de los hechos, o bien, que reflejando-
las, conducen a situaciones no deseables desde
puntos de vista que difieren del enfoque eco-
logico .

En este contexto, tanto por limitaciones en
la validez de las teorias hoy en uso, como por
las confusiones que surgen de los supuestos y
lenguaje empleados en la construccion de mo-
delos sobre la estructura socio-espacial urba-
na, se preferird hacer uso de un enfoque nor-
mativo donde las reglas del juego son formu-
ladas explicitamente con antelacion.

De otro modo, los enfoques "probabilisti-

cos" tienden a aceptar como "dadas" los mo-

1 Este enfoque ha sido dominante en la literatura descrip-
tiva sobre el fenomeno urbano. Las limitaciones de tal vision
son mas evidentes cuando se quiere mirar bajo el mismo
prisma situaciones muy diferentes corno son las de metro-
polis en paises en desarrollo o, mas recientemente en paises
desarrollados, las consecuencias que para distintos individuos

>
de un sistema urbano tienen los procesos de cambio inducidos
por otros individuos siguiendo las "reglas del juego." propias
del "sistema".

dos como el "sistema" distribuye los benefi-
cios sociales y econémicos entre los miembros
de la comunidad urbana. No se hace cuestion
acerca de la distribucion del ingreso que tien-
de a ser regresiva en términos reales como su-
cede especificamente en América latina. Por
"ingreso real" se incluyen aqui también facto-
res que no son puramente monetarios como,
por ejemplo, el valor del tiempo en la jornada
de trabajo o el costo extra que se le impone
a una familia por vivir en las proximidades de
las fuentes de contaminacion atmosférica, rui-
do y factores similares (Harvey, 1969).

Tampoco estos enfoques probabilisticos
cuestionan el hecho que la "propension" al
consumo prevalente en distintos grupos so-
ciales tiende a preservar las desigualdades
existentes en el medio urbano. La evidencia
empirica muestra que estos fendmenos tien-
den a estar presentes en los casos en que el
"sistema urbano" cambia rapidamente en po-
blacion, usos del suelo, transporte, disponibi-
lidades de trabajo y servicios, etc.

II. DIFERENCIAS ENTRE LOS CONTEXTO DE
PAISES DESARROLLADOS Y
SUBDESARROLLADOS

Hay una segunda clase de problemas. Se ha
argumentado a lo largo de una extensa litera-
tura latinoamericana que la principal diferen-
cia entre una situacion desarrollada y otra
subdesarrollada es que una teoria general de
la urbanizacién, igualmente valida para ambos
casos, no puede ser formulada (Friedmann,
1971) 2.

Esto es, a pesar que muchos temas pueden
ser analizados sobre bases comparativas, los
elementos sociales y economicos de las estruc-
turas que soportan los procesos urbanos son
muy diferentes en los dos casos. Estas dife-
rencias no son s6lo cuantitativas a un cierto
nivel de agregacion de la informacion basica.
Esto significa que dentro de cada una de las
estructuras propias del desarrollo y subdesa-

rrollo, los elementos tenderan a producir di-

2 Enfrentando la imposibilidad de dar total referencia en
esta materia, un articulo reciente resume el estado presente
de una teoria que no esta exenta de serias criticas tal como
ella ha sido desarrollada hasta ahora. Ver Sunkel, Osvaldo,
Desarrollo,  subdesarrollo, dependencia, marginalidad y dese-
quilibrio espaciales, Revista EURE, vol. I, N°1, 1971.
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ferentes tipos de encadenamientos entre sus
componentes sociales y econémicos en cada
uno de los sucesivos niveles de desagregacion
de un fendmeno cualquiera.

Brevemente, algunas de las diferencias pro-
pias a una situacién subdesarrollada pueden
ser mencionadas respecto a sus similares en
un contexto desarrollado:

i)Una proporcion significativa de los habi-
tantes urbanos se encuentra fuera de los me-
canismos de mercado concerniente a la tierra
urbana, vivienda y un cierto nimero de servi-
cios. Todo ello se debe, largamente, a la distri-
bucion regresiva del ingreso (ver Cuadros 1
y2).

ii)La maquinaria institucional opera a lo
largo de canales mareadamente politizados ha-
cia y desde el gobierno central y donde las
autoridades locales estan, comparativamente,
carentes de poder.

ii1) Existe una activa participaciéon en orga-
nismos de amplia base social capaz de forzar
decisiones hacia salidas inesperadas.

iv) Muchas de las decisiones tomadas por
las familias y que afectan el funcionamiento
del sistema urbano, estan influidas por valores
y actitudes de tipo no econdémico. Ello se debe
a que la economia (o la sociedad) estd menos
monetarizada, en cuanto que es la cantidad de
dinero disponible por una familia la que de-
termina su localizacion dentro de la ciudad y
su acceso a ciertos servicios. Esto se debe al
alto grado de subsidio existente en la provi-
sion de algunos bienes o servicios, como por la
creciente participacion del Estado en sectores
de la economia.

v) Al interior de la estructura econdmica
propiamente tal, las actividades de baja pro-
ductividad son mayoritarias y coexisten con
unas pocas actividades de alta productividad
que hacen de lideres en el proceso de desa-
rrollo econdémico, imponiendo su propia logica
(industrias de capital intensivo, innovacion
tecnolodgica selectiva, vinculacion a centros de
poder externos al pais, etc..). Este hecho es
particularmente cierto dentro del sector servi-
cios el que cuenta con una proporcién subs-
tancialmente alta del empleo total en las areas
metropolitanas de América latina. Todas estas
actividades estan combinadas con sus interre-

laciones espaciales, imponiendo una racionali-
dad que no es siempre aceptable en la teoria
clasica de localizacion. Ello significa que los
grupos sociales vinculados preferentemente a
un cierto tipo de actividades, se encuentran
también en situaciones diferentes donde las
ventajas de todo tipo tienden a acumularse en
los llamados sectores "modernos", de altos in-
gresos.

vi) Existen tremendas dificultades para su-
perar este estado presente de relativa pobreza
de una mayoria de los ciudadanos urbanos,
dentro de un razonable horizonte de planifi-
cacion.

Es asi como cualquier variable significativa
que describa a las areas metropolitanas de
América latina podria ser expresada con una
polaridad opuesta con respecto al mismo fac-
tor en los paises industrialmente avanzados.
Mas aun, América latina no parece estar si-
guiendo los mismos patrones de desarrollo que
los paises occidentales; en cambio, pareciera
que la brecha entre ambos tipos de sociedades
se esta abriendo en muchos sentidos. Esto no
quiere decir que la solucién a todos estos pro-
blemas sea encontrada simplemente por adop-
tar un modelo "socialista". América latina se
ubica hoy en las fronteras de la ideologia don-
de las definiciones convencionales de capita-
lismo o socialismo son demasiado limitadas y
no dejan abiertas alternativas hoy disponibles
para estos paises.

Para ilustrar lo anterior, resulta de interés
producir evidencias acerca de las estructuras socio-
espaciales vigentes, contrastando aque-
llos supuestos que se aplican a los contextos
de paises occidentales avanzados, con aquellos
que tienen lugar en el contexto latinoamerica-
no. Ellos son enunciados como (OA) para el
primer caso y (AL) para América latina.

a) Latierraurbanay la
localizacion residencial

(0A): La tierra urbana puede ser libremen-
te comprada y vendida con pocas y bien cono-
cidas limitaciones (zonificacion, permisos de
planificacion). Existe una funcién de precio
de la tierra relacionada con su distancia desde
uno o varios centros de la ciudad o con res-
pecto a un conjunto bien establecido de prefe-
rencias sociales. Las familias se localizan de
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acuerdo a sus ingresos siguiendo estos precios
del suelo y la renta de la vivienda. La distri-
bucidn del ingreso y los mecanismos de mer-
cado son aceptados sin considerar sus conse-
cuencias sobre el conjunto urbano. La locali-
zacion residencial de una familia especifica
puede predecirse sobre la curva adecuada a
una situacién de equilibrio en el mercado
(Alonso, 1964), o bien, como una distribucion
probabilistica bajo ciertas condiciones de in-
formacion disponibles y sujeto a determinadas
restricciones (Lowry, 1964 y seguidores).

(AL): S6lo una parte de la tierra urbana es
transada en el mercado abierto: los precios
varian con la distancia o el prestigio de dis-
tintas areas dentro de la ciudad, pero una
proporcion alta de familias (sobre el 60% a lo
largo de América latina) no se localizan de
acuerdo a estas reglas. Esto se debe al hecho
de que las familias simplemente ocupan un pe-

dazo de tierra donde ellos pueden establecer-
se sin pagar su precio, como es el caso de las
"invasiones" que existen por doquier en Amé-
rica latina; denominadas barriadas, favelas o
campamentos.

En consecuencia, los beneficios que se deri-
van del medio ambiente urbano tienden a ser
concentrados en favor de aquellos que obtie-
nen la tierra o las viviendas a través del mer-
cado formal. Ello se debe a que el ingreso pro-
medio es mas alto en estos distritos que en el
resto de la ciudad. En el caso particular de
Chile los programas estatales de vivienda re-
presentan alrededor del 70 0 80% del total de
viviendas construidas en los ultimos cinco
afios. Es asi como la vivienda es considerada
como un servicio provisto por el Gobierno y
no como un bien que se adquiere en el mer-
cado (Cuadro N° 3).

CUADRO N° 3

GRAN SANTIAGO. DISTRIBUCION PORCENTUAL DE HOGARES SEGUN TRAMOS DE

INGRESO ®. 1968
% % Viviendas construidas en conjuntos habitacionales por estratos
Acumulat, 1966-1968. (En Porcentajes Acumulados).
Sector Pib.  Sector Priv,  Promedio Estrato
Sin ingreso 0.6
Menos de 1 S.V.° 15.9 15.9
1 - 2 27.9 43.4
2 — 3 21.8 65.0 65.0 8.0 48.0 Bajo
3 — 4 10.3 75.3
4 —« 5 6.9 82.2
5 — 8 4.7 86.9 88.5 58.0 81.0 Medio
6 — 8§ 4.8 91.7
8§ — 10 3.3 95.0 100.0
10 v més 5.0 100.0 100.0 100.0 Alto
TOTAL 100.00
PROMEDIO 69.0 31.0 100

©® Ingreso en Sueldos Vitales (8.°V.):
minimo necesario de subsistencia,

Unidad de salario que se fija oficialmente cada afic y que se supone es un

Fuentes: Direccién de Estadfistica y Censo: Muestra Nacional de Hogares. Gran Santiago, 1968.
CIDU, La Polftica de vivienda en el Gran Santiago. D. T. N9 16. 1970.

ii)  La estructura socio-espacial

(0A):Existe una segregacion en el espacio
tanto de las familias mas ricas como las de
mas bajos ingresos, relacionada al mecanismo
de precios de la tierra urbana. Sin embargo,

debido al hecho que la distribucion del ingre-
so no es tan mala para el pais en su conjunto,
y debido también al hecho que los servicios
publicos estan diseminados sobre toda la ciu-
dad, las areas residenciales para grupos socia-
les distintos tienden a combinarse en el espa-
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cio formando patrones de segregacion inter-
mezclados. En qué sentido este patron esta
cambiando rapidamente en la actualidad no
es analizado aqui (por ejemplo, la situacion
de minorias raciales en ciudades de EE. UU,,
Gran Bretafla, Francia o, en menor grado y
con caracteristicas distintas, parece ser tam-
bién la situacion en algunos paises socialis-
tas).

(AL): La segregacion espacial es un razgo
notable en la casi totalidad de las metropolis
latinoamericanas. Las familias mas ricas estan
fuertemente concentradas en uno o dos distri-
tos de las ciudades principales, mientras que
la mayoria de los mas pobres ocupan el resto del
espacio urbano (Ver Cuadros 4 y 5).

CUADRO N° 4

GRAN SANTIAGO., INDICES DE SECREGACION RESIDENCIAL

POR COMUNA. VIVIENDAS

CONSTRUIDAS POR LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO POR ESTRATOS DE

FAMILIAS® BENEFICIADAS.

(1561 - 1968)

Comuna N? de Indice de Segregacion N? de Diferencia
Orden S. Pabl. + Priv. S. Pablico Orden
(1) (2) (3) (4) (4) (2) - (4)

Providencia 1 69 (+) % (+) 1 0
La Granja 2 37 (=) 53 (=) 4

Quinta Nom.)al 3 34 24 (=) 15 12
La Cisterna 4 335 (=) 42 (=) 10 6
Las Condes 5 32.(+) 26 (—) 13 8
Barrancas 6 32 (=) 45 (=) 5 1
Renca 7 31 (=) 48 (=) 6 1
Puente Alto 8 27 (=) 4 (—) B] 1
La Florida 9 26 (—) 3 (-) 11 1
Quilicura 10 286 (—) 58 (-) 2 8
La Reira 11 25 (—) 58 (=) 2 9
. Maip ’ 12 24 23 (=) 18 4
San Bernardo 13 24 (—) 46 (-) 8 4
Conchalf 14 23 (=) 24 (=) 14 1
Santago 15 22 (4) 50 (+) 3 11
Nufioa 16 8 0 17 1
San Miguel - 0 28 (—) 12 5
Nota: (+) Segregacién por concentracién de estratos altos.

(—) Segregacién por concentracién de estratos bajos.
Fuente: Pumarino, Dinovitzer, Cariola, Parada: “La Politica de Vivienda en ¢l Gran Santiago™. D.T., 16, 1970.
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CUADRO N° 5
DISTRIBUCION ESPACIAL DEL INGRESO FAMILIAR EN EL GRAN SAO PAULO
{En porcentajes)
Municipios hasta de 501 1.501 Cr. Total
500 Cr. a 1.500 Cr. y maés
Municipios
periféricos
Barueri 91.1 5.9 3.0 100
Itaquecetuba 85.5 14.5 0.0 100
Osasco 83.8 16.2 0.0 100
Guarulhos 69.2 30.8 0.0 100
Sto. Andre 65.2 30.1 4.5 100
S. Bdo. do Campo 64.0 32.8 3.2 100
S. Caetano do Sul 59.5 . 40.5 0.0 100
Mogi das Cruzes 59.4 25.0 15.6 100
Sao Paulo 46.5 38.0 15.5 100
Total otros
Municipios (excepto
Osasco) 70.9 25.9 3.2 100
Promedio
G. S. Paulo 50.2 38.3 13.5 100

Fuente: Cardoso, et. al. EURE, Vol, I, N¢ 2 - 1971,

iii) Infraestructura

(0A): La trama de transportes estd densa-
mente usada en toda el area. Los servicios pu-
blicos tales como escuelas y centros de salud
son accesibles tanto espacial como economica-
mente a cualquier persona. Las tasas per capi-
ta de motorizacion y de provision de servicios
son mas altas que la de paises atrasados, y
ellas muestran menores diferencias entre los
dos extremos de la escala social.

(AL): Siguiendo el patron de segregacion, las
vias principales entre las zonas urbanas es-
tan desigualmente congestionadas debido a la
concentracion en el espacio de la propiedad
de automoviles. Capacidades ociosas se pue-
den encontrar en las vias de acceso al cen-
tro de la ciudad desde las zonas residenciales
de bajos ingresos. Existe un claro desbalance
en las demandas por nuevas inversiones en-
tre las diversas zonas de la ciudad. Estas de-
mandas se generan en autopistas (para me-
jorar la accesibilidad a las areas mas prospe-
ras) o en otros servicios desigualmente con-

sumidos entre subdreas con diferente ingreso
promedio (Ver cuadros 6 y 7). Estas deman-
das son satisfechas a través de inversiones
publicas y privadas que aumentan las dife-
rencias actuales tanto en la calidad como
cantidad de los servicios provistos a través de
la ciudad.

iv) Capacidad predictiva

(0A): Las demandas agregadas por tierra
y superficie habitable pueden ser estimadas
en términos de las variaciones de ingreso es-
peradas y los estados futuros de la economia.
Las tendencias demograficas y la economia
en su conjunto siguen pautas relativamente,
conocidas y tasas de variacion mas bien es-
tables a lo largo del tiempo.

Patrones de comportamiento en los indivi-
duos y las empresas han sido observados en
el pasado y las instituciones publicas pueden
orientar las decisiones dentro de ciertos cur-
sos de accion mas o menos predecibles.
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CUADRO N°? 86

SANTIAGO DE CHILE. CAPACIDADES EN EJES DE ACCESO AL CENTRO Y COSTOS
DE AMPLIACION. 1971

Ejes capacidades viales Poblacién nueva costo ° Longitud Caracteristicas
actual  previsible asentada con per socio-econémicas
capacidad capita Area residenciai
Veh/eq/hr. (%)actual previsible servida. :
(000s) (000s) (E?) (Km)
A. N. este 8.400 . 13 40 130 - 130 7.3 alto ingreso
B. este 5.800 24 55 285 63 3.3 medio
C. S. este 2.400 52 130 330 55 10.2 ” 7
D. Sur 9.300 31 245 345 59 5.7 bajo  ”
E. S. Oeste 9.500 640 550 160 89 35.0 ” ”
F. Norte n. a. n, a. n.a. « 110 27 2.0 ” ”
Nota ®: Bajo el supuesto de iguales tendencias que en el pasado y con mejoramientos marginales mediante proyectos

existentes (E? de 1967).

.
Fuente: CIDU. La Regién Central de Chile. D. T. 42. 1971.

CUADRO N° 7

SANTIACO DE CHILE. LA JORNADA AL TRABAJO DESDE AREAS DE BAJOS INGRESOS.
1966 - 69.( En porcentajes).

Tiempo 1968 (a) 1969 (b) Gran Santiago
(en minutos) Promedio (1966)
00 — 30 34.1 28.5 781
31 — 60 44.3 40.3 20.3

61 —y més 21.6 31.2 1.6

Total 100. 100.0 100.0

Fuente: (a) DESAL. Encuesta 1966.
(b) CIDU, Encuesta 1069,

(AL): La poblacién de las areas metropo-
litanas en América latina estd aiin creciendo
a tasas muy altas (mas del 3.0% por afio).
Las tendencias migratorias son dificiles de
proyectar con exactitud para el largo plazo.
Las tasas de nacimientos estan ahora varian-
do rapidamente de sus tendencias pasadas.
El crecimiento econémico es desigual a lo
largo de un periodo historico pero relativa-
mente bajo en promedio. El sector construc-
cion, directamente ligado al modo de creci-
miento de las ciudades, es particularmente
sensible a las variaciones periddicas en el rit-

mo de crecimiento °. Las politicas economi-
cas cambian desde un extremo a otro del es-
pectro de alternativas debido al hecho que
todo el escenario politico estd cambiando o
amenazado de cambios, constantemente.

En conclusidn; las instituciones de estas
sociedades mas bien aumentan que disminu-

3 Escasa investigacion se ha orientado en esta direccion, la
que podria entregar la clave entre decisiones politicas hechas
a un nivel macro y agregado y sus efectos sobre el espacio
y el medio construido dado el papel que ha desempefiado el
sector construccion en las economias latinoamericanas.



22 REVISTA EURE

yen la natural desigualdad de la recompensa
al esfuerzo individual.

En adicidn, la forma descontrolada bajo la
cual operan los mecanismos de mercados hoy
prevalentes, incrementan el poder de los po-
cos muy ricos a expensas de la vasta mayo-
ria de los pobres, o bien, aumenta la ventaja
de los bien organizados a expensas de los
malamente organizados.

Santiago de Chile ha sido un campo para
la experimentacion numérica de los modelos
de interaccion espacial hoy en boga (MOP,
1969; Echeiiique, 1970). Basados en marcos
de trabajo similares, se llevan adelante inves-
tigaciones en otros paises y ciudades metro-
politanas (en Argentina y Venezuela, por
ejemplo). Sin poner en duda las ventajas y
aportes que estos esfuerzos pueden entregar,
lo que mas nos interesa resaltar son los riesgos
implicitos en tales enfoques y, en consecuen-
cia, lo limitado que resultan sus conclu-
siones.

III. HACIA UN NUEVO MARCO DE TRABAJO: UN
MODELO NORMATIVO DE PLANIFICACION
METROPOLITANA

1. Elproblema

La proposicion de un modelo de planifi-
cacién metropolitana se basa en una canti-
dad de evidencia empirica * que demuestra
que en las grandes ciudades sometidas a ra-
pidos procesos de cambio (demograficos, ac-
tividad econdémica, usos del suelo, organiza-
cion social), tiende a producirse una mas
acentuada segregacion de los estratos de po-
blacién en el espacio °. Este fenomeno se
traduce en que reducidos segmentos de di-
cha poblacién, reciban una proporcién mayor
de los beneficios disponibles en la aglome-
racioén, urbana. Inversamente, las desventajas
que la aglomeracioén genera tienden a ser ab-
sorbidas, por las familias de bajos ingresos o
por el Estado. Los primeros en razén a que
son confinados a lugares de residencia ale-

4 Esta evidencia se refiere tanto a metropolis de paises
capitalistas avanzados como de paises en desarrollo y en
sociedades socialistas.

5 Se entiende por segregacion el proceso por el cual un
grupo o clase se aisla en el espacio, imprimiéndole su pro-
pio caracter, que se distingue del resto de la ciudad.

jados de las areas que concentran las venta-
jas u oportunidades urbanas, es decir, -servi-
cios de todo tipo, empleos, amenidades,
etc. Ademas, éstos son los lugares de me-
nor renta del suelo, con una mas lenta plus-
valia de la tierra y la propiedad, constitu-
yendo asi las areas o distritos de la ciudad
que progresan mas lentamente o que se de-
terioran mas rapidamente respecto a otras
areas de la misma ciudad. Por su parte, el
Estado absorbe los mayores costos de urba-
nizacion produciéndose dos problemas sus-
ceptibles de ser encarado | con mayor efica-
cia que en la actualidad:

i) estos costos de urbanizacién suelen ser
mayores que los que incurriria si la for-
ma que adopta la expansioén urbana obe-
deciera a pautas de planificacion que
se propongan reducir tales costos °;

ii) algunas familias y empresas no pagan
estos costos mayores en la misma pro-
porcion con que contribuyen a generar-
los. Esto es, el Estado crea formas dis-
frazadas de subsidios en favor de los
grupos de altos ingresos segregados en
un sector de la ciudad, asi como bene-
ficia a familias de bajos ingresos pro-
porcionando vivienda o servicios en zo-
nas de localizacion privilegiada, confi-
nando a otros grupos familiares a locali-

zaciones "marginales" 7

De este modo, se concluye que las
grandes ciudades crecen en forma inefi-
caz en términos de la asignacion de
recursos, e injusta en términos de la dis-
tribucion social de los beneficios. Este
hecho tiende a producir incrementos
relativos en las diferencias sociales y
econdmicas entre grupos familiares que
desempefian sus actividades dentro de

6 Se supone que existe un costo "normal" de crecimien-
to urbano si este fuera homogéneo en términos de equiva-
ler al promedio de varios aflos y para varias zonas o areas
dentro de la ciudad. El hecho de que la ciudad crezca en
una determinada direccion o bajo un cierto patréon le im-
pone "costos adicionales" que pueden llegar a ser muy
altos.

7 Dado el proceso de segregacion y la concentracién en
el espacio del empleo y los servicios, su consecuencia 16gi-
ca es que ciertas areas resultan con mayores ventajas que
otras desde el punto de vista del usuario o el trabajador
que debe desplazarse por la ciudad.



NUEVO ENFOQUE PARA LA PLANIFICACION EN AREAS 23

la ciudad desde el momento que se les im-
ponen costos o precios por sus consumos que
difieren notoriamente °. La hipotesis que se
formula es que estas diferencias son signifi-
cativas alin en los casos en que operen poli-
ticas de redistribucion del ingreso a nivel
nacional.

La localizacién de una familia o indivi-
duo que vive en una gran ciudad puede asi
afectar su ingreso real de dos maneras:

i) através de gastos indirectos relativos a
su localizacién (por ejemplo, costos de
transporte, renta, ciertos abastecimien-
tos); o bien,

ii) en la medida que recibe o no beneficios
o desventajas indirectas relativas a su
localizacion (por ejemplo, proximidad a
fuentes que contribuyen la contamina-
cion atmosférica, acceso a servicios re-
creativos, mayor fatiga mental o fisica
debido a las condiciones ambientales del
barrio o sector residencial, etc.)-.

Es asi como las diferencias de salarios en-
tre dos grupos sociales pueden decrecer a la
vez que los méas pobres pueden alin empeo-
ras su situacion relativa si su mayor dispo-
nibilidad monetaria vale cada vez menos co-
mo un medio de obtener bienes y servicios
escasos. "Las diferencias en ingreso real
bien pueden aumentar en la medida que las
diferencias en salarios disminuyen" (Pahl,
1971).

Las teorias que intentan explicar la estruc-
tura socio-espacial urbana asi como las prac-
ticas de planificacion, han resultado univer-
salmente insuficientes para responder a es-
tos problemas de las areas metropolitanas.
Por otra parte, las practicas politicas recien-
tes surgidas en relacion a la inadecuada pro-
vision de viviendas y servicios y a lo injusto
que resulta la organizacion del espacio ur-
bano, no parece que logran romper con la
légica de implantacion del sistema urbano.

8 El mayor costo puede medirse en términos directos, co-
mo es la tarifa de transporte, o, en forma indirecta, co-
mo lo es el mayor tiempo de viaje. Este mismo ejemplo
puede hacerse extensivo a otros bienes y servicios como
son la renta de la vivienda o precios por bienes de con-
sumo.

Esta situacion aparece con mayor evidencia
en los casos de los paises que logran mas
altos niveles de desarrollo econdémico y tec-
nologico, pero también en los paises subde-
sarrollados donde la cantidad de recursos
disponibles para satisfacer las necesidades
minimas de los residentes urbanos resultan
francamente insuficientes.

En la metropolis de los paises capitalistas
avanzados, la segregacion de minorias racia-
les tiende a separarlos de sus fuentes de em-
pleo dada la mayor movilidad de estos ulti-
mos en el espacio y al rezago en la provision
de transporte publico colectivo (Gakenhei-
mer, 1973). En las grandes ciudades de pai-
ses socialistas se empieza a observar que los
grupos de mayor poder relativo, logran tam-
bién conquistar lugares de privilegio (Musil,
1968). Esto es, atin donde opera la propie-
dad estatal del suelo y modelos de asigna-
cion de recursos centralmente planificados
subsiste la inhabilidad para entender y ma-
nejar los mecanismos distributivos °.

La pregunta que surge entonces es "como
los cambios en la forma espacial de una ciu-
dad y los cambios en los procesos que ope-
ran dentro de una ciudad producen cambios
en el ingreso real de un individuo" (Harvey,
1971). La evidencia parece ser que los me-
canismos ocultos que gobiernan la redistri-
bucion de factores asociados al uso del in-
greso familiar parece movemos hacia situa-
ciones de mayor desigualdad e injusticia.

Frente a este estado de cosas, un tipo de
respuesta de creciente interés en América
latina son los modelos probabilisticos. Estos
pretenden predecir la estructura socio-espa-
cial urbana a partir de la simulacion de los
actuales modos de organizacién del espacio.
Sin embargo, tanto la literatura reciente en
sus paises de origen'’, como la critica a su
aplicacién en areas metropolitanas de paises
en desarrollo llevan a la conclusidon que este
enfoque resulta inadecuado. Ello se debe a
razones ya expuestas y que se resumen en:

9 Ello se debe a que si bien operan con un modelo de

propiedad que evita la venta especulativa se han introduci-
do otros "vicios" en el sistema denunciados como propios
de una "nueva clase" que logra mayores beneficios para
si misma que los que pueden obtener los hijos e hijas de
un trabajador no perteneciente a esa clase (Sweezy, 1972),

10 Fundamentalmente en Inglaterra han estado aparecien-
do articulos criticos a tal enfoque.
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i) La parcialidad de la teoria en que se
apoyan y por consiguiente, lo dificil que
resulta trasladar sus supuestos en el
tiempo y el espacio, asi como generali-
zados hasta darles validez universal;

ii) La escasa validez de la secuencia que
proponen entre la localizacion de acti-
vidades que llaman basicas y los resi-
dentes, asi como entre éstos y los ser-
vicios;

iii) La exclusion de cambios posibles en el
comportamiento locacional de empresas
y familias debido a razones que quedan
fuera del analisis que tales modelos pro-
babilisticos plantean (distorsiones debido
a la alta imperfeccion de los mercados,
a oligopolio o actuaciones motivadas
politicamente).

Son estas razones, las que en suma con-
ducen a la busqueda de modelos de planifi-
cacion que trabajen con criterios explicitos
para redistribuir los beneficios y oportunida-
des que tienden a concentrarse espacial y
socialmente en las metropolis sometidas a
rapidos procesos de cambio. En estos casos,
el rol del Estado como agente inversor es
creciente y se supone que debiera actuar
bajo el imperativo de estos criterios redis-
tributivos. En general, este tipo de modelos
buscan mejorar una funcién de bienestar co-
lectivo que, si no 6ptima, al menos reduzca
las tendencias concentrativas que existen
dentro de las economias urbanas.

Finalmente, cuando la planificacién urba-
na es vista de una manera comprehensiva, ella
debe ser denominada una ideologia de pla-
nificacién. Ciertamente, un modelo compren-
sivo relativo a la conducta de las familias
dentro de la estructura urbana es un enfo-
que que trata de explicar y por consi-
guiente de teorizar acerca de un sistema
socio-espacial urbano. La teoria clasica de
localizacién residencial y los modelos basa-
dos en Lowry intentan ser enfoques més o
menos comprensivos. En breve, la razon para
buscar un modelo alternativo a éstos, asi
como un marco de trabajo diferente que
explique los procesos urbanos, son de tipo
ideoldgico. Los grupos de presion y grupos de
interés tienen habilidades y poder diferentes
para controlar y gobernar el sistema urbano.

En consecuencia, las condiciones minimas pa-
ra lograr un mercado en equilibrio no son
satisfechas, asi como tampoco puede el siste-
ma urbano ser visto ecoldégicamente como
grupos distintos compitiendo por recursos
escasos, especialmente cuando estas diferen-
cias en capacidades entre los grupos sociales
son tan amplias.

Es asi como para enfrentar problemas de
politica en las areas metropolitanas latino-
americanas, se necesita un nuevo enfoque si-
guiendo dos requerimientos principales.

i)  Reinterpretar la estructura socio-espacial
metropolitana de acuerdo a los problemas
y mecanismos bajo los cuales las activi-
dades y las personas se localizan en el
espacio.

ii) Un enfoque normativo mas que probabi-
listico. Debido al hecho que los proble-
mas urbanos requieren soluciones urgen-
tes para ser resueltos, particularmente en
América latina, los esfuerzos de investi-
gacion deberian dirigirse hacia la busque-
da de técnicas y procedimientos de plani-
ficacion para la asignacion de recursos
mediante el uso explicito de criterios nor-
mativos en lo social y econdmico.

Los modelos de planificacion deberian
orientarse hacia el objetivo de mejorar el
"ingreso real" de las familias tradicionalmen-
te menos favorecidas. De una parte, se nece-
sita desarrollar técnicas de optimizacion pa-
ra seleccionar y urbanizar la tierra urbana
para futuros desarrollos. De otra parte, se
necesita un conjunto de estandares de desem-
pefio para que actuen como variables de con-
trol y de restriccion dentro del modelo.

De otra forma, las metropolis latinoame-
ricanas pueden crecer, pero no desarrollarse.
Esta distincioén entre crecimiento y desarro-
llo es crucial del mismo modo que lo es a la
escala de un pais como un todo. Es asi como
a pesar que el ingreso total de una ciudad se
incrementa, al mismo tiempo puede suceder
que las diferencias en los ingresos reales en-
tre las familias pueden crecer a tasas mas
altas. Luego se desprende que los procesos
de cambio socio-espacial que ocurren dentro
de la ciudad estan ampliando estas diferen-
cias dada la forma en que estas ciudades se
comportan hoy en dia. Estos mecanismos es-
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condidos de distribucién operan tanto en las
sociedades socialistas como en las capitalis-
tas. Es asi como lo que parece necesario no
es una teoria para predecir la expansioén ur-
bana en la forma como toma lugar ahora,
sino que una explicacion de todo el proceso
de cambio que ocurre al interior dé las Aareas
urbanas. Este proceso no es puramente espa-
cial, esto es, basado solo en los usos del sue-
lo, transportes y efectos similares. Primaria-
mente es un proceso de cambio en su senti-
do socio-politico.

2. El Modelo: Un Nuevo Enfoque

El marco tedrico se fundamenta en la pre-
misa que toda estructura socio-espacial urba-
na es el resultado del comportamiento de
estructuras econdémicas y politicas que se de-
ciden fundamentalmente a nivel macro a-es-
pacial, esto es, de la sociedad en su con-
junto. Es a este nivel de agregacion o globa-
lidad donde puede ser encontrada la clave
para la comprension de un patrén particular
de distribuciéon de la poblacion y de la acti-
vidad econémica sobre un territorio determi-
nado, el que a su vez, impone un cierto nu-
mero de restricciones fisicas. No es el anali-
sis espacial aislado el que provee tal expli-
cacion, sino que las particulares relaciones en-
tre un contexto social y el medio donde se
desenvuelve. En este sentido, el modelo de
propiedad que se adopte, asi como el mode-
lo de asignacion de recursos prevalentes, pa-
recen cruciales y ellos dependen a su vez de
opciones politicas.

Para propositos analiticos, una estructura
societal puede ser vista a través de tres com-
ponentes centrales (ver figura 1):

i) La estructura productiva: definida por
el conjunto de bienes y servicios ofreci-
dos y requeridos por la economia. Las
relaciones al interior de esta estructura
estdn claramente expresadas en una ma-
triz de insumo-producto que resulta ca-
racteristica para una economia determi-
nada en un cierto periodo de su evolu-
cion.

i) La estructura de consumo: la cual esta
estrechamente ligada a la anterior como
una demanda estratificada donde la dis-
tribucion del ingreso es el resultado de

un nimero de caracteristicas existentes por
el lado de la producciéon. Las fami-
lias pueden ser facilmente tipificadas
por sus niveles de ingreso (monetario)
y de riqueza.

iii) La estructura de poder: que dependerd
del sistema institucional y la fuerza rela-
tiva que tienen todas las organizaciones
sociales existentes, es decir, las relacio-
nes de poder entre los grupos de interés
y de presion en su relaciéon al aparato
del Estado.

Estructura productiva, de consumo y de
poder componen tres elementos que permi-
ten analizar una sociedad. Cada uno de és-
tos lleva implicita una logica de implanta-
cion en el espacio que varia segin el nivel
de desarrollo o evolucion alcanzado por esa
estructura. Entre estas tres estructuras, exis-
ten relaciones mutuas dominantes y subordi-
nadas. Cualquier intencion de cambio es-
tructural para ser eficaz debe actuar sobre
aquellos factores determinantes y arrastrar
a otros que son dependientes de las anterio-
res. Las relaciones entre estos elementos es
de dominacion de parte de la estructura pro-
ductiva sobre la de consumo; asi como de
parte de la estructura de poder sobre la pro-
ductiva. En otras palabras, lo que se consu-
me dependera de lo que se produce y lo que
se produce dependerd a su vez de la estruc-
tura de poder representada por la organiza-
cion de los grupos de presion y de interés
y el rol de Estado ',

Desde el punto de vista espacial, las acti-
vidades productivas se localizan en el espa-
cio de acuerdo a criterios fundamentalmente
economicos. También el consumo se fija en
el espacio tanto en al localizacion de las re-
sidencias como de las empresas. Igualmente,
la estructura de poder tiene una expresion
territorial que incorpora asi una dimension
espacial a las demandas o presiones por nue-
vas inversiones o proyectos que los benefi-
cian. En este caso, es la localizacion de las
actividades la que debe determinar los lu-

11 Todo este conjunto de relaciones podria ser expresado
como un paradigma y explicado con mayor detencion, lo
que esta fuera de nuestro proposito para este articulo.
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gares de residencia para una mejor relacion
entre lugar de trabajo y vivienda. Sin embar-
go, una vez localizadas las residencias ellas
pueden influir para cambios en la localiza-
cion de actividades productivas.

Como no sucede al nivel a - espacial, es la
distribucion en el espacio de las familias se-
gun sus niveles de ingreso y de organizacion
social, los que determinan la distribucidn te-
rritorial del poder. Estos ultimos pueden ac-
tuar en forma decidida por modificar los cri-
terios de asignacién de recursos en proyectos
de inversidn, especialmente infraestructura.

Los tres componentes de la estructura es-
pacial serian:

i) La localizacion de las actividades pro-
ductivas, definiran la ubicacion de los
empleos de acuerdo a sus capacidades,
niveles de salarios, flujos de materias pri-
mas y productos elaborados, etc.

il) La estratificacion espacial del consumo,
este seguira la logica del mercado de
suelo urbano; la vivienda es segregada
y con ella las demandas sociales y eco-
némicas quedan asi espacialmente ata-
das a un lugar.

iii) La distribucion territorial del poder, ya
sea a sus niveles nacionales, regionales o
intra-urbanos. Esta puede o no puede
reforzar las desigualdades existentes que
se generan a un nivel macro.

Lo que si interesa para la formulacion
de un modelo de planificacién es identificar
las interrelaciones que existen entre éstos ele-
mentos y obtener el mecanismo propio a su
l6gica de implantacién en el espacio que
resulte determinante de una estructura ur-
bana. De este modo, puede afiadirse que
existe una secuencia que va desde la locali-
zacion de la planta industrial, los servicios
y los lugares de residencia de los grupos
sociales para llegar a constituir ciudades y
regiones metropolitanas, formando luego sis-
temas de ciudades y regiones. El sistema ur-
bano constituye un todo en cada nivel jerar-
quico y posee atributos que le son especifi-
cos. Es asi como la localizacion de plantas
industriales a nivel nacional guarda tipos de
relaciones con los lugares de residencias y
los servicios que difieren que aquellas exis-
tentes al interior de un 4rea metropolitana.

De este modo cada elemento de la estruc-
tura urbana posee un minimo de caracteris-
ticas que implican su particular posiciéon en
el encadenamiento que existe entre estos ele-
mentos. Entre las caracteristicas de cada ele-
mento en el espacio, estd la de ser productor
o consumidor o bien servir de nexo entre am-
bos. Sus otras caracteristicas se refieren a la
desagregacion por sectores de actividades,
por estrato socioecondémico; su particular ubi-
cacion en la estructura de poder, etc.

Dado el conjunto de relaciones estableci-
das, resulta clave para los propositos de un
modelo de planificacion que éste pretenda
actuar sobre el proceso de estructuraciéon so-
cio-espacial urbano e identificar aquellas ac-
tividades productivas que actiien como pri-
mer eslabon de una cadena subsecuente. Re-
sulta obvio que tanto a partir del esquema
tedrico propuesto, asi como de la simple ob-
servacion de la realidad, existe un conjunto
de actividades que poseen la particular carac-
teristica de atraer la localizacién de otras ac-
tividades, las que tienden a establecerse en las
proximidades de las primeras. Llamaré a es-
ta capacidad, "potencial de aglomeracion".
Esto es, actividades con alto coeficiente para
atraer actividades que generan empleos co-
nexos creando asi una oferta de oportunida-
des que se traducen en mayores flujos de to-
do tipo hacia las areas que concentran estas
actividades. Usando un término de Chapin,
estas actividades seran llamadas "primadas"
(Chapin, 1962). Volveré sobre este punto
mas tarde, pero quizas algin ejemplo logré"
ilustrar mejor esta proposicién. Es asi como
en mas de una ocasioén un supermercado ha
sido localizado en un area relativamente "va-
cia" en términos de densidad residencial. De
este modo se aumenta el valor del suelo ha-
ciendo atractivo el desarrollo del area, ya sea
a través de aumento de la densidad residen-
cial o debido a la localizacion de otras acti-
vidades de servicio que esperan beneficiarse
del flujo masivo de compradores hacia el su-
permercado. Un patréon similar podria des-
prenderse de la localizacién de un nuevo hos-
pital en la periferia de la ciudad. En este caso
operan mecanismos que se traducen en la
creacion de un nimero de empleos adiciona-
les en actividades ligadas a las del estableci-
miento hospitalario. Se generan de esta for-
ma nucleos o subcentros dentro de la ciudad
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que van organizando el espacio de una cier-
ta manera. Segin sean las caracteristicas de
la "actividad primada" en cuestion seran las
caracteristicas de las actividades derivadas,
dependientes o secundarias y, por consiguien-
te, las caracteristicas de los grupos sociales
que estaran obligados a viajar hasta esos lu-
gares.

La capacidad de consumo de estas familias
determinaran a su vez la légica de atraccion
de nuevas actividades al lugar. Si esta capa-
cidad es alta, el espectro de actividades a ser
atraidas aumenta considerablemente. Por el
contrario, si ella es baja, las actividades pro-
veedoras de servicios estaran limitadas a bie-
nes de consumo habitual. De este modo que-
da en evidencia que la "actividad primada"
puede bien ser considerada un "servicio" y
que no so6lo las actividades industriales po-
seen tal caracteristica. Por otra parte, queda
también establecido que los usuarios de ta-
les actividades pueden ser preferentemente
residentes locales. Este modo de ver el pro-
blema se acerca mejor a lo que acontece en
Areas Metropolitanas, donde los esquemas
propuestos en los modelos de tipo probabilis-
tico tienen menos validez. Estos tltimos res-
ponden a una divisién entre empleo basico y
no basico; esto es, entre actividades destina-
das a la "exportacién" y las orientadas a los
residentes locales. Este hecho es desmentido
por la demostraciéon de Thompson, de que
las Areas Metropolitanas se expanden por el
volumen que adquiere el consumo interno
(Thompson, 1964).

Al final, la estructura socio-espacial urba-
na esta definida por sus actividades y perso-
nas en interaccion. El problema tedrico co-
mienza precisamente en el momento en que
se tratan de establecer los lazos entre dos
elementos siguiendo una relacion causal en-
tre ellos. En otras palabras, ;cudles son los
encadenamientos entre diferentes actividades
y su relacién con la gente que realiza o eje-
cuta actividades y los que fluyen hacia ellas?
Sin embargo, esta proposicion general no
estda suficientemente explicitada. El punto
crucial estd dado por los lazos existentes en-
tre una actividad econdmica particular y las
personas que se vinculan a ella y que perte-
necen a un grupo social especifico dentro de
la estructura social.

El conjunto de -caracteristicas de cada ele-
mento en la estructura correspondiente, sea
esta la Productiva, de consumo o de poder y
las interacciones muy particulares que ellas
generan, permiten definir a una ciudad de-
terminada y evaluar su organizaciéon socio-
espacial en virtud de ciertos criterios hechos
explicitos. Cuando el conjunto de caracteristi-
cas en los diversos elementos del sistema di-
fieren muy marcadamente, entonces tienen
lugar las fallas en el mercado. Por fallas en el
mercado se entiende la incapacidad del me-
canismo de mercado por detener estados in-
deseables o bien la inhabilidad por acelerar
el desarrollo de estados deseables (Lancas-
ter, 1958). Esta situacion puede ser corregi-
da dentro de un modelo de planificacion des-
tinado a orientar los procesos que trabajan
bajo condiciones de escasez de recursos e in-
confiabilidad en la informacion, esto es, den-
tro de mercados imperfectos. En este caso,
algunos, bienes o servicios deben ser retirados
del mercado y ser distribuidos bajo otros pro-
cedimientos. Este es ya el caso de aquellos
servicios que se distribuyen bajo criterios de
justicia social, tales como atencion de salud,
biblioteca, leche para nifios, y otros similares.
La pregunta obvia es, jno deberia ser éste el
caso de la tierra para el desarrollo urbano?

Es asi como resulta engafioso simular el
comportamiento de wuna estructura urbana a
través de una demanda mas o menos agrega-
da por espacio residencial frente a una suma-
toria del empleo ofrecido y de las, capacida-
des fisicas para localizar empleos y residen-
cias en las distintas subareas en que puede
dividirse una ciudad. Cuando el conjunto de
caracteristicas difieren marcadamente entre
los elementos componentes, las limitaciones
propias al sistema, sean éstas de informacion
o en las capacidades econdémicas disponibles,
conducen a formas poco deseables en la or-
ganizacion del espacio. Se afirma aqui que
ellas pueden ser corregidas dentro de un mo-
delo de planificacion con un enfoque de tipo
normativo. Se trata de orientar un proceso
que trabaja bajo condiciones de escasez:

i)  Enlos bienes y servicios disponibles;

i) En las capacidades econdémicas de la
mayoria de los usuarios;

iii) En el nivel de informacién disponible
para cada uno de estos grupos de individuos
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y empresas. En otras palabras, situaciones
existentes en mercados altamente "imper-
fectos";

En suma, los elementos de la estructura
urbana dentro de este enfoque pueden ser
definidos como sigue:

a) Las actividades econdémicas cuyo rol es
servir de base para la organizacion del espa-
cio. Son las actividades primadas responsa-
bles de la localizacion de actividades secun-
darias. El empleo que generan es clasificado
entonces de esta manera;

b)La desagregacion del consumo por es-
tratos sociales y sus particulares formas de
organizacion territorial;

c) Los canales de comunicacidén que po-
nen en contacto fuentes en empleo y provi-
sion de servicios con las areas residenciales.

Consecuentemente, una adecuada diferen-
ciacion entre categorias de uso y usuarios
puede ser importante al interior de una em-
presa; por ejemplo, la proporcion de emplea-
dos que ganan bajos salarios dentro de una
planta manufacturera o de servicio. Si estas
diferencias se expresan fisicamente en un
ambiente urbano caracterizado por una alta
segregacion residencial, el resultado mostra-
ra patrones muy desiguales en el presupuesto
de tiempo y de espacio que dispone cada es-
trato social. De este modo una actividad eco-
némica que emplea mayoritariamente a un
cierto segmento caracteristico de la pobla-
cién, o bien es usada por un grupo social de-
terminado, debe tener una localizacion con-
cordante con la politica publica en materia
de urbanizaciéon y provision de viviendas. El
enfoque analitico de Chapin a través de "sis-
temas de actividad" (Chapin, 1965, 1968) ha
probado ser un buen método para descubrir
tales relaciones. Este permite mostrar las
desigualdades existentes en el uso del medio
ambiente urbano por familias que difieren en
cuanto a su ingreso, ocupacion, preferencias,
etcétera.

Cada una de estas categorias de actividad
y la desagregacion del consumo, tiene a su
vez una expresion fisica que puede ser me-
dida en términos de superficie requerida para
su desempefio, o por medio del volumen de
los flujos productos de su interaccion. Se in-

cluyen aqui los requerimientos de tierra para
usos urbanos, superficie edificada, cantidad
de servicios necesarios, demanda de trans-
porte, etc... Junto con estas unidades de me-
dicioén deben formularse los criterios que per-
mitan evaluar si las cantidades requeridas y
disponibles son compatibles entre si, o bien
en qué magnitud ellas difieren. Para que es-
tos criterios expresen el grado de desempefio
de las variables sociales y econdmicas dentro
del sistema espacial urbano, ellos deben ser
formulados en forma de estandares, indices
de tipo normativo o restricciones.

Es asi como el sistema urbano puede ser
expresado graficamente en el espacio en tér-
minos de los patrones de actividad que refle-
jan el desempefo de cada grupo de ingreso
localizado en el lugar y que tiene relaciones
mensurables con el resto de las actividades.
Si de la evaluacién social de tal desempeiio
resultan diferencias mercadas entre grupos,
el objetivo sera reducir tales diferencias me-
diante procedimiento de tipo redistributivos
en la asignacion de nuevos recursos, o bien
estableciendo nuevas regulaciones o normas.

De este modo, las decisiones de planifica-
cion pueden tomar las siguientes formas con-
cretas:

i)  Cambiar la localizacion de las activida-
des seleccionadas como "primadas", es decir,
las que poseen un alto potencial de aglome-
racion;

ii) Escogiendo la localizacion residencial
mediante el control de la tierra para fu-
turos desarrollos; esto es, fijando prioridades
de acuerdo a los menores umbrales de costo
de urbanizacidn per capita. Esta medicion de
costos debe incluir los de corto y largo plazo
a ser sufragados tanto por el Estado como
por las familias;

iii) Invertir en proyectos que mejoren la
accesibilidad desde ciertas subareas hacia los
centros o subcentros que concentran las lla-
madas oportunidades o servicios urbanos. Es-
tos proyectos de inversion modificaran a su
vez las prioridades de costos antes mencio-
nadas;

iv) Introduciendo regulaciones especiales

que impiden una mayor segregacion o para
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lograr un mejor uso de la infraestructura dis-
ponible.

Los elementos de la estructura socio-espa-
cial urbana’ quedan definidos entonces de la
siguiente manera:

FIGURA XN°@® 2

Entidades o
elementos

Medicién: unidades fisicas

Evaluacién:
estdandares de
desempeiio

- Primarias
— Secundarias

a) Actividades

b) Familias

¢} Canales de
comunicacién

— Estratos socioecondmicos
— Capacidades de la infraestructura

— Matrices de tiempo y costo de viaje
— Division modal v parque de vehiculos

Multiplicador empleo

primario-secundario

Estandares para satisfacer
necesidades minimas

Indices normativos:
— indice de congestién
— indices de accesibilidad

La relacion causal en el encadenamiento
de los elementos de la estructura socio-espa-
cial urbana estard dada por tres componentes
principales:

a) Los elementos productivos que definen
la localizaciéon del empleo en actividades cla-
sificadas de acuerdo a su "potencial de aglo-
meracion". El punto de partida son las lla-
madas "primadas" y luego las "secundarias".
Ellas serviran de referencia para la localiza-
ciébn de las residencias si todas las restriccio-
nes son superadas. Si éstas no lo son, enton-
ces las actividades primadas podrian mover-
se hacia zonas con menores restricciones para
futuros desarrollos;

b) Los elementos que definen el consumo
de bienes y servicios en el espacio atrayendo
la localizaciéon de otras actividades. La loca-
lizacion de las nuevas dareas residenciales de-
pendera del resultado de técnicas de optimi-
zacion que permitan seleccionar los lugares
de expansion urbana mas convenientes desde
el punto de vista de los costos de urbaniza-
cion;

c) El elemento que permite la interaccion
entre ambos grupos.

Ellos se expresan fisicamente en términos
de capacidades y sefialan los niveles de des-
igualdad existentes entre grupos sociales por
acceder a los lugares que concentran los em-
pleos y los servicios disponibles.

El modelo opera mediante la explicitacion
de estandares de desempefio, indices normati-
vos y restricciones los que permiten tomar
decisiones de planificacion para localizar el
empleo en actividades primados, las a&reas
residenciales para cada grupo de ingresos y
los proyectos de inversion necesarios para re-
distribuir en mejor forma las disponibilidades
de bienes y servicios dentro de la ciudad.

El modelo queda asi definido por tres com-
ponentes:

1) El submodelo de localizacion del

pleo;

cm-

2) El submodelo de localizacion de las re-
sidencias;

3) El submodelo de asignaciéon de los ca-
nales de comunicacion entre las estructuras
fisicas.
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El resultado es un patron de actividad tipi-
co para cada estrato de poblaciéon o empresa
que se desplaza a través del espacio urbano.
Estos patrones se comparan con un conjunto
de objetivos de tipo redistributivo y que se
expresan operacionalmente en forma de es-
tandares de desempefio. Futuros movimientos
en el espacio de firmas seleccionadas o con-
juntos residenciales son realizados como de-
cisiones de planificacion (ver Figura 3).

3. DESAGREGACION DE LOS COMPONENTES
DEL MODELO

3.1. El submodelo para la localizacion
del empleo

Hasta el momento se ha asgiiido que en-
foques basados en Lowry no son igualmente
validos en las grandes Areas Metropolitanas
que en las ciudades de tamafio medio. Al
menos esto sucede cuando una gran propor-
cion de los recursos nacionales de todo tipo
estan fuertemente concentrados en una re-
gion metropolitana. En este ultimo caso, el
crecimiento urbano se debe al hecho que el
consumo interno se expande a una tasa mas
rapida que las actividades orientadas hacia
la "exportacién" (Thompson, 1964). La es-
tructura causal propuesta por estos modelos
probabilisticos apoyada en el esquema basi-
co-no basico, deja de ser relevante desde el
momento que las actividades llamadas basi-
cas dejan de ser el elemento clave que es-
tructura el espacio interno metropolitano. Por
el contrario, son muchas de las actividades
consideradas no-basicas por la teoria las que
act@lan como centros nerviosos del sistema ur-
bano.

Sin embargo, para los propdsitos de cons-
truccion de modelos urbanos, algunas activi-
dades deben ser consideradas insumos en el
punto de partida del modelo. Algunos auto-
res sugieren que este problema es meramen-
te clasificatorio. Debido a las dificultades
practicas para distinguir las actividades de-
mandadas por residentes locales de aquellas
destinadas a la exportacion, Echenique ha
sugerido recientemente una clasificacion de
las actividades y del empleo en términos sec-
toriales (i.e. Manufactura, agricultura, mine-
ria, comercio, etc. (Echenique, 1973) ).

Su conveniencia es que permite seguir uti-
lizando la estructura propuesta por Lowry, a
la vez que posee la ventaja adicional de que
la informaci6én censal es usualmente propor-
cionada en esta forma.

El enfoque del presente submodelo es di-
ferente a éstas. Como modelo de planifica-
cion su proposito es actuar sobre un numero
selecto y reducido de elementos pero que son
considerados claves en el proceso de organi-
zacion del espacio metropolitana. Es un mo-
delo que simula los modos bajo los cuales
se estructura el espacio. Basa su proposicion
causal en aquellas actividades que la eviden-
cia empirica demuestra que poseen alto "po-
tencial de aglomeracion". Esto es, aquellas
que se localizan primero como nucleo o ba-
se de una futura expansion, debido a que
atraen o determinan la localizacién de nue-
vas actividades. De esta forma, se generan
agrupaciones o concentraciones de empleo
que vienen a definir la organizacién espacial
del sistema en relacion a las areas desiden-
ciales y el sistema de transporte y de comu-
nicaciones.

El principal problema subsiste, sin embar-
go. Este es, ;como identificar actividades lla-
madas primadas?, y luego, ;,como establecer
las actividades que son llamadas secundarias
y que estan ligadas a las anteriores? Con el
objeto de seleccionar estas actividades y lo-
calizarlas posteriormente siguiendo una cier-
ta secuencia, dos tipos de métodos pueden
ser sugeridos:

a) Métodos de analisis econémicos;
b) Métodos de analisis espacial.

3.1.1.  Enfoques econdmicos para seleccionar
actividades y del empleo "primado”
como factores estructurantes del espa-

cio en areas metropolitanas

a)El camino més directo seria usar una
matriz de insumo-producto. Sin embargo, es
dificil de obtenerla para areas metropolita-
nas. No obstante, debido al hecho de que las
metropolis en cuestion concentran una alta
proporcién de las actividades nacionales, pa-
rece probable que puedan obtenerse algunas
conclusiones por este método;

b)Un segundo camino a intentar es el
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formulado por Lancaster en su reformula-
cién de la teoria del consumo (Lancaster,
1966). Segln este autor, "consumo" es una
actividad en la cual los bienes, aislados o en
combinacidén son insumos y en los cuales el
producto es una coleccién de caracteristicas.
Son estas caracteristicas las que dan lugar a
preferencias y son ordenadas en rangos de
prioridad. Es asi como una comida (conside-
rada como un bien simple) posee caracteris-
ticas nutricionales, pero una comida de fies-
ta, esto es una combinacién de dos bienes,
una comida y una reunién social, puede po-
seer muchas méas caracteristicas que las que
se obtendrian de una comida y una reunioén
social consumidas separadamente".

Similarmente, una actividad ubicada en el
espacio posee un numero de caracteristicas
que son demandadas por otras actividades.
Es, el conjunto de caracteristicas de la acti-
vidad principal la que determina el tipo y
namero de actividades que trataran de esta-
blecerse proximas a la que es lider en este
aspecto. De acuerdo al principio anterior,
varias actividades reunidas en torno a un "lu-
gar central" pueden poseer un mayor nime-
ro de caracteristicas que las que resultan de
la simple suma de caracteristicas que poseen
las actividades aisladamente. Por este me-
canismo las aglomeraciones de empleos y
personas en el espacio atraen nuevos elemen-
tos a sumarse al conjunto, estructurando de
esta forma el espacio urbano dentro de un
area metropolitana.

Ademas del nimero y tipo de las caracte-
risticas que posee una actividad para ser
seleccionada como "primada", se pueden dar
criterios adicionales como son:

i) El numero de personas que se encuen-
tran obligados a consumir esa actividad en
su rutina diaria;

ii) El nimero de lugares donde esa acti-
vidad es ofrecida y las existencias de econo-
mias de escala. Mientras menor sea el nime-
ro de lugares, mayor sera el rango de prima-
cia de esa actividad.

¢) Un tercer factor asociado al caracter
primado que puede tener una actividad, es el
relativo al precio de oferta y el nivel de in-
gresos requerido para que el consumo sea
efectivo por un cierto nimero de personas.

De este modo, nivel de precios y estratifica-
cion de consumo estan fuertemente asociados,
determinando asi la cantidad de demanda
por las caracteristicas ofrecidas por ese bien
o servicio. Sin embargo, existen actividades
que por sus caracteristicas son deseables
para que sean consumidas por el mayor ni-
mero de personas posibles debido a la bon-
dad intrinseca de ellas. Estas han sido clasi-
ficadas como "bienes de mérito" (Teitz,
1969). Se ha pensado que ellas deben ser
distribuidas bajo criterios de justicia social
(educacioén, bibliotecas, salud, etc.). En con-
secuencia, puede ser importante que ademas
del numero y tipo de las caracteristicas ofre-
cidas, las actividades se clasifiquen de acuer-
do a este criterio complementario; esto es, si
son ofrecidas a precios de mercado, estan
subsidiadas, o su precio es cero o nominal.
En una segunda fase, las actividades ofreci-
das a precios de mercado podrian ser clasifi-
cadas de acuerdo a los niveles de consumo
por grupos de ingreso y asi sucesivamente.

Una vez identificadas las actividades pri-
madas, debera buscarse su multiplicador res-
pecto a las actividades secundarias. Ello pue-
de lograrse mediante el analisis de los méto-
dos va sugeridos o por la simple observaciéon
en el mundo real.

Sin embargo, para los efectos de contabili-
dad del empleo total urbano, deben conside-
rarse otros dos grupos ademas de los ya men.
cionados en actividades primadas y secunda-
rias. Ellos son:

i) El empleo generado y localizado den-
tro de areas predominantemente residenciales
y que no constituyen concentraciones que
atraigan un gran numero de personas. Este
es el caso de actividades de servicio destina-
das al uso de un vecindario. Este empleo pue-
de ser calculado empiricamente y expresado
como una funcion de la densidad y extension
del vecindario, unido a su nivel de ingreso
promedio.

ii) Por ultimo, existe otra categoria de em-
pleo y que es aquel no establecido permanen-
temente en mi lugar. Es el caso tipico del sec-
tor construccion cuya actividad cambia de
emplazamiento con el tiempo. Puede ser tam-
bién el caso de empleos en ferias ambulantes
y otros similares. Ellos son importantes de
desagregar no so6lo para los efectos del ba-
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lance total de los empleos ofrecidos en cada
periodo de operacion del modelo, sino que,
principalmente, porque ellos son materia de
planificacion sin crear muchos problemas adi-
cionales, justamente debido a su flexibilidad
locacional.

3.1.2.  Enfoque espacial para identificar

actividades y empleo "primaria”

El método de analisis espacial se basa en
la formaciéon de concentraciones de activida-
des localizadas en el espacio. Ellas son con-
sideradas tanto en forma aislada como for-
mando complejos de varias actividades super-
impuestas en el espacio. Cada actividad pue-
de ser representada en un mapa por un pun-
to. No se hace cuestion de la a-dimensionali-
dad de esta simplificacion. Como resultado,
actividades que comparten un conjunto de
caracteristicas similares tenderdan a agruparse
bajo un mismo patrén. Debido a que la in-
teraccion se produce a lo largo de lineas de
transporte y calles de la ciudad, los conglo-
merados formaran cadenas mas que nucleos
aislados entre si. Siguiendo a Angel (Angel,
1968) estos conglomerados adoptan patrones
tipicos para cada actividad y pueden ser me-
didos en términos de la distancia méaxima en-
tre puntos de una cadena y la distancia pro-
porcional entre cada uno de dos puntos su-
cesivos. Estas medidas contribuyen a formar
una tipologia que puede ser de cuatro tipos:

i) Al azar;
it)  Semirregular;

iii) Al azar con distribucion de pequefios
conglomerados;

iv) Semirregular con pequefios conglome-
rados.

Cada una de estas formas pueden también
expresarse en un perfil que le es tipico.

3.2.  Elsubmodelo para la
localizacion residencial

Por intermedio de este submodelo se pre-
tende que la tierra para uso residencial sea
seleccionada de acuerdo a una funcidén ob-
jetivo consistente en reducir el costo de in-
version, tanto al sector publico como a las fa-
milias. El método a usarse es el analisis de
umbrales de costo (Malisz, 1962).

Este método se fundamenta en la observa-
cién de que existen costos "adicionales" a los
costos "normales” para poder superar limita-
ciones naturales y de infraestructuras nece-
sarias para la expansion de una ciudad. Estas
Limitaciones han sido llamadas "umbrales de
desarrollo” y pueden ser expresadas cuantita-
tivamente en términos del nimero de nuevos
habitantes a ser localizados en un area, limi-
taciones en las capacidades de las redes de
servicio de urbanizacion, etc... Ellas pueden
ser superadas incurriendo en inversiones adi-
cionales, a menudo bastante altas. Estos
montos de inversion se denominan "umbrales
de costo".

Una conclusién importante que se des-
prende de estas observaciones es que el cre-
cimiento fisico de una ciudad no esté repre-
sentado por una curva continua sino que se
produce por etapas sucesivas de umbrales
de desarrollo. Tampoco estos costos son in-
dependientes de la forma fisica que adopte
una ciudad. No es indiferente que ella crez-
ca en una direccion u otra, o que lo haga a
alta o baja densidad. Cada area dentro de
la ciudad tiene un costo adicional que difie-
re de las otras. Este se mide por la proximi-
dad del area a las plantas y cafierias matri-
ces de agua potable, alcantarillado, centrales
térmicas o telefdnicas, capacidades de la red
vial principal, nivel de provision de servi-
cios urbanos indispensables, etc... La afir-
macidén anterior presupone considerar un
cierto nivel de costos que es "normal" y que
es constante cualquiera sea el area urbana
que se desarrolle. Se incurre en costos nor-
males cuando la tierra disponible para su
desarrollo es provista y edificada en condi-
ciones normales o promedio para esa ciudad
particular.

Los umbrales quedan definidos por lo tanto
por un nimero de unidades tal, que la cons-
truccioén y equipamiento de unidades adicio-
nales requiera incurrir en costos adicionales.
De este modo, el analisis de umbrales crea
mi marco para la formulacién y evaluacion
de estrategias alternativas de crecimiento ur-
bano permitiendo su comparacioén. El anali-
sis permite seflalar la o las alternativas que
permiten reducir la inversion para la expan-
sion urbana. Por ultimo, introduce un ele-
mento dinamico en la planificacion urbana
al permitir identificar en el tiempo los um-
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brales que habra que superar para lograr
nuevas fases del desarrollo urbano.

Sin embargo, dentro del contexto del mo-
delo general aqui propuesto, los costos adi-
cionales deben dividirse a su vez en dos ti-
pos:

i) Costos de adecuacion, que se refieren a
la inversion en obras de infraestructura o
habitacion de terrenos (por ejemplo: nivela-
cioén, eliminacion de obstaculos, pagos de in-
demnizacion o expropiacién, urbanizaciéon 'y
construccion de edificios).

ii) Costos de funcionamiento u operacion
del terreno ya destinado a un fin determi-
nado. Estos gastos corrientes se incurren pa-
ra la mantencion de las obras existentes o son
realizados por los usuarios de los edificios
para acceder al lugar o moverse hacia otros
lugares de la ciudad.

La diferenciacion entre ambos costos es im-
portante (Ponce y Pumarino, 1967). Porque:

i) En muchos casos los costos de funcio-
namiento pueden variar en proporcidén direc-
ta o inversa a las variaciones en los costos
de adecuacion.

i1) La mayoria de los costos de adecuacion
se deben financiar en un periodo mas o me-
nos breve; en cambio, los de funcionamiento
se hacen efectivos a lo largo del periodo de
vida 1util de la inversion y tienen lugar por
desenvolsos en cuotas pequefias (diarias,
mensuales o anuales).

iii) Normalmente los costos de adecuacion
son de cargo de toda la comunidad y reali-
zados por el sector publico a través del siste-
ma impositivo; en cambio, los costos de fun-
cionamiento afectan principalmente a las
unidades que tienen una cuota especifica del
suelo.

Debe, por Gltimo, tomarse en cuenta que
la comunidad tiene una capacidad limitada
para absorber ambos tipos de costos. En la
medida que las areas metropolitanas crecen
en tamafio y complejidad ambos costos tien-
den a aumentar. Resulta entonces importan-
te intentar economias en alguno de estos cos-
tos de modo de financiar, en parte, el otro.

El modelo que aqui se formula plantea
explicitamente reducir los costos de adecua-

cion a la vez que introducir criterios redis-
tributivos en cuanto la carga que representan
los costos de funcionamiento para presupues-
tos familiares distintos.

3.3) Elsub-modelo de transportes

En la planificacion del transporte terres-
tre es donde se ha llegado a los mayores ni-
veles de sofistificacion técnica en el uso de
modelos cuantitativos. Sin embargo, el pro-
blema central que enfrentan tales modelos
es que necesariamente deben insertarse den-
tro de marcos mas generales que no poseen
el grado de desarrollo alcanzado en el cam-
po terrestre urbano.

Una segunda dificultad que, enfrentan ta-
les modelos es que cualquier plan de trans-
porte procura aumentar "la eficiencia" en
el sistema de transporte. Pero ;qué tipo de
eficiencia y a quiénes estd destinada a ser-
vir?

Estas preguntas formuladas por Gakenhei-
mer (op. cit.) son validas desde el momento
en que se acepta que el transporte significa
mejorar las oportunidades sociales de los dis-
tintos estratos de poblacion. Sin embargo,
como el mismo autor lo afirma, "un proble-
ma crucial es que algunas veces no se sabe
realmente a donde la gente quiere ir en la
ciudad, o bien, adonde le conviene ir. Los
actuales patrones de viajes siguen fielmente
las facilidades de transporte existentes. Por
lo tanto, patrones nuevos que se desprenden
de cambios en el funcionamiento urbano son
dificiles de lograr y por lo general no se in-
cluyen en las metodologias de planificacion
del transporte urbano. Esto sucede, por ejem-
plo, en los actuales modelos probabilisticos
que pretenden predecir la estructura espacial
urbana. Como se argument6 al comienzo, las
familias pobres resultan particularmente
afectadas:

i) ellas gastan una mayor proporcidén de
su ingreso en trasladarse dentro de la ciudad
que los grupos con ingresos mas altos;

ii) tardan mas en sus viajes al trabajo y
cubren distancias mayores;

iii) se encuentran confinados en su locali-
zacion en circunstancias que muchas activi-
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dades y familias cambian de ubicaciéon en
orden a satisfacer nuevas necesidades;

iv) las familias de bajos ingresos son alta-
mente dependientes de las disponibilidades
del transporte publico por lo que sus espec-
tros de oportunidades donde ir se limitan en
varios sentidos.

Por estas razones, un enfoque de planifi-
cacion con caracter redistributivo de las ven-
tajas urbanas no puede verse restringido con
el uso de resultados previstos por los actua-
les modelos de transporte. Sin embargo, da-
do el nivel de desarrollo a que han llegado
tales modelos, se espera obtener o procesar
informacién relevante para los objetivos ge-
nerales aqui formulados.

3.4. Otras caracteristicas del modelo

3.4.1. La subdivision areal. Ella puede ser
una parrilla regular o areas homogéneas de-
finidas por indicadores socioecondémicos. Es-
te ultimo tipo permite adaptarse mejor a las
caracteristicas del modelo ya que tanto in-
sumos de informacién como resultados son
concebidos como herramientas en el proce-
so de planificacion.

3A.2. El horizonte de tiempo. En una si-
tuacién urbana que cambia rdpidamente sur-
gen dos tipos de problemas:

i) uno se refiere a la permanencia de las
variables seleccionadas como relevantes pa-
ra explicar el fenémeno;

ii) otro es el problema de proyecciones a
partir de la informacion disponible.

Ambas dificultades obligan al uso de cor-
tos horizontes de tiempo para el modelo, a
la vez que largas series de tiempo para la
acumulacion de la informacion.

3.4.3. La propiedad de la tierra urbana y
de las actividades econdémicas.

El problema de propiedad de la tierra se
plantea aqui no para desarrollar un debate
sobre la materia, sino como un elemento mas
que debe ser resuelto previamente a la ope-
racion del modelo. Se presume que cual-
quiera sea el régimen de propiedad, una fa-
milia cuya residencia es afectada por progra-
mas de renovacion urbana o construcciones

de infraestructura debe recibir una compen-
sacion justa y oportuna para que pueda se-
guir haciendo uso de una residencia al "me-
nos igual o superior a la que habitaba.

El problema de la nacionalizacion de la
tierra ha sido debatido en afios recientes,
particularmente en ciertos paises capitalis-
tas avanzados tales como Gran Bretafia y
Francia. Varios tipos de propiedad podrian
operar alternativamente o en combinacion:

i) Privada;

ii) Estatal;

iii) Cooperativas;

iv) Propiedad municipal;

v) Propiedad por instituciones
(Corporaciones de desarrollo).

Parece evidente que el problema de pro-
piedad de la tierra debe ser resuelto para
que opere sobre bases no competitivas en
términos de intereses econdmicos y sociales,
entre los varios interesados por el desarrollo
urbano. La experiencia hasta ahora es que
los urbanizadores privados conducen a la ciu-
dad hacia formas de organizacion espacial
y social que resultan inadecuadas desde el pun-
to de vista del interés social o colectivo. Un
control efectivo sobre la tierra que entra a
un uso urbano debe existir para evitar tales
distorsiones. Como resultado se piensa que
debieran reformularse algunos elementos de
la teoria de localizacion basandose en que el
concepto de renta del suelo debe ser perfec-
cionado cuando se trata de mercados alta-
mente imperfectos. Resulta injusto que dos
individuos que producen el mismo bien o
que debieran disfrutar de iguales beneficios
no tengan retornos equivalentes debido a fac-
tores locacionales. Esta observacion hecha
por el propio Von Thiinen ha sido, extrafia-
mente, olvidada por sus exégetas. En relacion
a la propiedad de las actividades econdmicas,
también se presenta un conjunto de alterna-
tivas que difieren tanto del capitalismo cla-
sico como del socialismo tradicional. Muchos
"modelos" de propiedad estan hoy en la base
de varias experiencias politicas en desarrollo.
Sin embargo, el modelo de propiedad no es
probablemente el mas importante en relacion
al modelo de asignacién de recursos que se
adopte. Es este el que en definitiva definira

especiales
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el tipo de relaciones entre las estructuras
productivas de consumo y de poder. Tam-
bién existe a este respecto una variedad de
modelos que van del puro laissez-faire a la
rigida planificacion centralizada (Wiles,
1968).

La opcion por la cual aqui se opta, es la de
un mercado controlado en el cual una canti-
dad importante de bienes y servicios son en-
tregados mediante subsidio, sea este en el
precio o por la bonificacion en dinero a las
familias necesitadas. En todo caso, estos son
los bienes y servicios que se distribuyen bajo
criterios de justicia social o constituyen "bie-
nes de mérito".

4. DIAGRAMA DE FLUJOS DEL MODELO
(ver figura 4)

1) Primeramente se supone que se en-
cuentran definidos los objetivos y metas so-
cioecondémicos que operan a nivel macro.
Ellos se expresan en indicadores regionaliza-
dos y compatibles, de modo que permitan su
posterior uso y desagregacion dentro del mas
detallado marco de analisis intrarregional. Es
asi como para un Area Metropolitana, se
cuenta con estimaciones de su crecimiento
de poblacidn, fuerza de trabajo por sec-
tores econdmicos y otras variables, que se
expresan coherentemente dentro de una es-
trategia de desarrollo regional. En ella se es-
tudian varias alternativas que, finalmente,
desembocan en las recomendaciones de ac-
ciones para programas de inversion espacial-
mente detallados. De este modo se entiende
que el modelo de planificaciéon metropolita-
no se inserta en un esquema regional mas
amplio dentro del cual se ha seleccionado ya
la alternativa mejor.

2) Seguidamente, se distribuye el empleo
de las "actividades primadas". Este ha sido
seleccionado por los métodos ya sugeridos y
asignado a las 4reas que ya concentran este
tipo de empleo o en areas de futuro desarro-
llo. Una vez distribuido este empleo puede
calcularse el empleo secundario a establecerse
en cada subarea, ligado al anterior. Se obtie-
ne asi el empleo total en las aglomeraciones
que concentran el empleo primado mas el
secundario. Seran estos nucleos los que actua-
ran como factores decisivos en la estructura-
cion del espacio metropolitano. Este empleo

es a su vez diferenciado y desagregado segln
sus caracteristicas por sectores de actividad
y estrato social. Seran estas caracteristicas
las que definiran el tipo de empleados y
usuarios que fluyen hacia estos centros de
actividad.

3) EI submodelo residencial es formulado.
Este consiste en identificar las areas residen-
ciales prioritarias en funcién de sus "umbra-
les de desarrollo". La tierra mas adecuada en
términos de su costo adicional per céapita en-
tra en uso controlado para establecer pro-
gramas de vivienda, sean estos estatales o
privados. Las densidades de poblacion son
dadas de acuerdo a esquemas de disefio rela-
tivamente estandarizados para cada subarea
de acuerdo a sus costos de urbanizacidon per-
misible.

Los niveles de ingreso promedio de las fa-
milias son también establecidas de modo
que se logre una distribucion espacial del in-
greso de acuerdo a los objetivos de reducir
la segregacion residencial. Entre los factores
que miden el costo relativo para desarrollar
estas areas se incluye la provision de servi-
cios esenciales y el costo de transporte (de
adecuacion y funcionamiento). Se asume que
los "beneficios" se relacionan principalmente
al patréon de vida metropolitano para lo cual
se fijan estandares de accesibilidad a los di-
ferentes servicios y zonas que concentran el
empleo.

4) Se requiere luego una distribucion de
viajes entre las zonas que concentran el em-
pleo y las zonas prioritarias de uso residen-
cial. La matriz de distribucién estara defi-
nida por el acoplamiento entre caracteristi-
cas de las zonas de origen y de destino. Pre-
vio a un analisis positivo, se supone que exis-
te un numero limitado de interacciones entre
grupos familiares de un cierto nivel de in-
greso y caracteristicas, en relaciéon a ciertas
areas que concentran un tipo particular de
empleos y servicios. So6lo una vez restringidas
las posibilidades de interaccion entre zonas
de acuerdo a este criterio, se podran distri-
buir las proporciones y cantidades de perso-
nas que viajan entre zonas mediante el uso
de "coeficientes de atraccion" obtenidos em-
piricamente.

5)Una vez dispuesta la matriz de distri-
bucion se pueden calcular los niveles de con-
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FIGURA 4

DIAGRAMA DE LOS FLUJOS DEL MODELO
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gestion en las vias de acceso principales. Se
ha tomado congestiéon como la principal res-
triccion debido a dos razones:.

i) Parece estar asociado muy intimamente
con el patron de segregacion;

ii) Es el item que envuelve los mayores re-
querimientos de inversién adicional. Los in-
crementos en la congestiéon debido a la in-
teraccién entre nuevos empleos y residentes
se contrastan con indices de tolerancia previa-
mente establecidos como aceptables.

Si los niveles de congestion son mayores
que los permisibles, entonces parte o todo el
nuevo empleo primado es trasladado hacia
zonas con menor congestion. Alternativamen-
te, diferentes distribuciones de nuevos resi-
dentes pueden ser probadas mediante la bus-
queda de otras combinaciones hasta llegar a
una solucion mas ventajosa.

6) Se calculan otros indices normativos es-
tablecidos como estandares de desempefio
para los distintos estratos que viven en dife-
rentes subdareas. Si ellos no son satisfechos,
entonces se especifican programas de inver-
sién en infraestructura y/o regulaciones es-
peciales. Es asi como se vuelven a probar
nuevas combinaciones entre localizacion de
empleos, residencias y servicios.

La distribucidn final se logra cuando toda
la poblacion y el empleo han sido asignados
y ellos se encuadran dentro de las restriccio-
nes establecidas. En este caso, nuevos incre-
mentos de poblacion y empleo pueden ser
distribuidos previo recédlculo en el rango de
prioridades de la tierra para uso residencial
y de las capacidades de las zonas que con-
centran el empleo.

5. CONCLUSIONES

(Deberia la teoria urbana ser de tipo nor-
mativo o positivo? Esta parece ser una pre-
gunta relevante que se desprende del pre-
sente enfoque. Ella surge especialmente en
los casos en que las diferencias econémicas
entre los grupos sociales tienden a incremen-
tarse dentro de las areas metropolitanas don-
de los procesos de cambio de todo tipo se
desenvuelven méas rapidamente. En conse-
cuencia, lo que emerge en forma clara es la
necesidad de orientar tales cambios en or-

den a que nadie pueda mejorar su posicion
relativa dentro de la estructura socio-espacial
so0lo colocando a la gran mayoria de familias
en una posicion de deterioro relativo. En ese
sentido, parece necesario alejarse de los su-
puestos que se basan en la conducta de un
individuo prototipo (como lo hacen muchos
de los modelos, debido a su base en la teoria
microeconémica). Se trata entonces de en-
contrar la funcién de bienestar social para la
comunidad urbana en su conjunto bajo di-
versas restricciones validas para cada uno de
los grupos que forman parte de esa comuni-
dad.

Los modelos estocdsticos mantienen el pre-
sente estado de cosas por su aceptacion de
los mecanismos y procedimientos bajo los
cuales el sistema urbano se comporta en la
actualidad. Basicamente es al nivel a-espacial
donde la asignacién de recursos determina su
localizacion dentro de la estructura urbana.
Los marcos tedricos prevalentes en los paises
industriales avanzados ocultan su ignorancia
acerca de como efectivamente el sistema so-
cio-espacial se comporta en relacién a los di-
versos grupos sociales que viven en la ciu-
dad. De este modo camuflan el caracter ideo-
l6gico de sus proposiciones.

Por otra parte, las teorias urbanas parciales
y los modelos que de ellas se desprenden no
pueden ser trasladadas de un contexto a otro
sustancialmente diferente. Cambios, ya sea
en el medio geografico, en el tamafio de la
ciudad o en el medio socioecondémico, indican
que los supuestos acerca de la estructura so-
cio-espacial pueden estar bien en un caso
pero pueden muy bien estar errados en el
otro.

Es asi como la necesidad de un modelo
normativo queda enfatizada en orden a satis-
facer demandas sociales y econdémicas dentro
de las areas metropolitanas latinoamericanas.
Un enfoque alternativo mira la estructura es-
pacial como una simple entidad de produc-
cion y consumo dentro de una cierta distri-
bucidén del poder que esta también expresa-
da territorialmente.

La teoria se encuentra enmarcada en una
escala macro donde las alternativas politicas
definiran los tipos de interaccion dominantes
entre los elementos del sistema urbano. En
términos puramente espaciales, la estructura
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de esta ciudad esta definida por conglomera-
dos de empleos originados por aquellas ac-
tividades con efectos hacia atras y hacia ade-
lante respecto de la localizacion subsiguien-
te de otras actividades. Ellas son denomina-
das actividades o empleos primados y secun-
darios, sin importar si los clientes o emplea-
dos provienen del area urbana misma o del
resto de la region o pais. Los empleos de
creacion temporal y asignados a un lugar que
puede variar periodo a periodo, son tratados
en forma particular en cuanto afectan el fun-
cionamiento de la ciudad en un momento de-
terminado. El area para usos residenciales es
seleccionada tratando de reducir el costo per
capita en infraestructura. Una técnica de op-
timizacidén es sugerida para este proposito: el
analisis de umbrales. Ya sea el empleo prima-
do o las residencias en nuevas expansiones
son materia de decisiones de planificacion en
orden a alcanzar una distribucion de la po-
blaciéon y las actividades que supere un nt-
mero de restricciones que operan bajo crite-
rios redistributivos de beneficios y oportu-
nidades urbanas. Estas restricciones estan ex-
presadas como estandares que deben ser usu-
fructuados por todas las familias cuando ellas
hacen uso de ciertos servicios urbanos selec-
cionados. Para que el modelo pueda funcio-
nar de acuerdo a sus presupuestos, se asume
que el Estado jugard un papel significativo,
en particular respecto a los programas habi-
tacionales, inversiones de infraestructura y
como regulador del mercado. A este respecto
hay muchas interrogantes para ser discutidas
o materias de mayor investigacion. En espe-
cial aquellas que se refieren a los patrones
alternativos de propiedad de la tierra dentro
de varios contextos de asignaciéon de recursos
posibles: Esto es, cémo operan los mercados
controlados o restringidos en el nimero de
bienes y servicios transados. Esperamos que el
pleno desarrollo del modelo de planificacion
sugerido pueda traer mas luz sobre éstos y
otros aspectos que aun no quedan suficiente-
mente especificados.
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