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ABSTRACT

The author formulates that “the urbanization process is one of the most
prominent components of the spatial distribution of the population and, thus,
one of the most significant dimensions of the topics relating human
settlements. At the same time, the different changes represented by the
urbanization process constitute a technical and scientific challenge that appears
quite close to the analysis of the multiple dimensions of social change and
development”.

This is followed by a schematic presentation of socioeconomic and
demospatial expressions of urbanization in Latin America, aimed at the detection
of relevant issues to be examined in deep. At the same time, the author poses
some ideas about the basic conditions that should be reached by research
oriented to the formulation of strategies and policies for the spatial
redistribution of the population. He finds that the urbanization process poses
un enormous challenge to latinamerican countries. The apparent "inevitable”
effects derived from concentration of population in a few cities —urban
decay, lack of or severe shortages of services, congestion, and all sorts of
pollution— deserve a great planning effort and not a mere use of usually
expensive and inefficient palliatives. This historic challenge demands the analysis of
the relations between urbanization and economic and social development, taking
into account the effects generated and the definition of criteria for the
formulation of strategies as well as the selection of tools for action. Scientists in
Latinoamérica have thus a double task: the explanation of social and
economic processes and the definition of criteria for modifying them.

I. URBANIZACION Y DESARROLLO: PROBLEMAS DE INVESTIGACION

EN ASENTAMIENTOS HUMANOS Y
DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION

Parece indiscutible que el complejo de transformaciones de la estructura y
funcionamiento societales, genéricamente denominado cambio social y que bajo
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ciertas condiciones constituye desarrollo, es concomitante con un proceso de
urbanizacién. Tal proceso involucra cambios trascendentales tanto en lo que
atafie a la dindmica y la distribucion de la poblacién como en lo que concierne
a la localizacion de las actividades econdémicas y a la organizaciéon de las
relaciones sociales. Se trata, por cierto, de un proceso de honda raigambre
historica, cuyas expresiones tienen larga trayectoria. Sin embargo, las modali-
dades que reviste su evolucion reciente le confieren atributos particulares. Uno
de ellos corresponde al acelerado ritmo con que grandes sectores sociales se
incorporan a formas nuevas de producciéon, consumo y gestion; otro, consiste
en la conformacion de grandes ciudades, areas metropolitanas y regiones ur-
banas, que prevalecen dentro de los sistemas urbanos nacionales.

Las evidencias empiricas acerca de la aceleracion del proceso de urbani-
zaciéon de la sociedad humana y del surgimiento de grandes conglomerados
urbanos son abundantes. Estudios realizados por Naciones Unidas muestran que
todavia en 1850 apenas el 4,3% de la poblacion mundial residia en ciudades
de 20.000 o mas habitantes; un siglo después, en 1950, los habitantes de esas
ciudades representaban la quinta parte de la poblacion del planeta, y en 1970,
uno de cada cuatro habitantes de la tierra vivia en localidades de aquel tamafo.
A su vez, mientras en 1850 solo se contaban tres ciudades que poseian un
millon de habitantes o més —Londres, Pekin y Paris—, en 1950 las urbes de
tal magnitud eran setenta y siete, y en 1970 llegaban a ciento sesenta; las
proyecciones indican que en el afio 2000 habrd unas doscientas cincuenta de
estas ciudades, noventa de las cuales superardn los cuatro millones de habitantes
y dos tercios de ellas se situaran en regiones de menor desarrollo .

De las cifras precedentes se infiere que la urbanizacién se ha ido acelerando
y ha dado lugar al surgimiento de ciudades de magnitudes considerables. En
la medida que este ritmo expansivo se mantenga, las areas urbanas continua-
rdn multiplicandose y amplidndose. Si bien se registran indicios de una ate-
nuacioén del crecimiento relativo de las ciudades mayores en relacion con el
de las de tamafio intermedio, el proceso de urbanizacién ha dado origen a
nuevas formas espaciales en las que las antiguas fronteras citadinas pierden
sus contornos definidos para dar paso a grandes conglomerados o megaldpolis
de varios millones de habitantes. No parece exagerado estimar que hacia el
ano 2000 pueda existir una decena de conurbaciones, o regiones urbanizadas,
que contengan a mas de treinta millones de habitantes cada una *.

Aun cuando las dimensiones con que se manifiesta el proceso de urbaniza-
cion han sido motivo de creciente preocupacion, los determinantes y efectos
esenciales del mismo no parecen haber sido adecuadamente analizados. La
investigacion acerca del impacto que este proceso tiene sobre la dindmica y
la estructura de la poblacion, las formas y escalas de produccion, los estilos y

' United Nations, Patterns, of Urban and Rural Population Growth (New York, ST/ESA/SER.A/68, Sales,
N°® E. 79. XIII. 9, 1980). Véase también: Chandler, Tertius y Fox, Gerald, 3000 Years of Urban Growth
(New York, Academic Press, 1974) y Grauman, John V., "Orders of Magnitude of the World's Urban Popa-
lation History", en United Nations Population Bulletin, N°: 8 (1976), pp. 16 - 33.

Doxiadis sostiene que esta tendencia conducird a la formacién de un complejo urbano a escala mundial

que describe como una "ecumenopolis"; Doxiadis, Constantinos A., Ekistics: An Introduction to the
Science of Human Settlements (New York, Oxford University Press, 1968). Berry postula que el proceso
de urbanizacidon en las sociedades de mayor desarrolla relativo ha adquirido un estilo global en el que
las ciudades pierden su fisonomia tradicional; Berry, Brion J. L., "The counterurbanization process: how
general?", en Hansen, Niles M., ed., Human Settlement Systems: International Perspectives on Structure,
Change and Public Policy (Cambridge, Mass., Ballinger, 1978), pp. 25-50.
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pautas de distribuciéon y consumo, las mudanzas que experimentan las relacio-
nes sociales, las modalidades de organizacion politico institucional y aun sobre
ciertas dimensiones culturales e ideoldgicas, constituye un desafio de grandes
proporciones. Suele reconocerse que el rapido crecimiento demografico, las
modificaciones de las estructuras agrarias e industriales, las formas de relacio-
namiento externo de las sociedades nacionales y las innovaciones tecnoldgicas
—particularmente en materia de transporte, comunicaciones e infraestructuras
fisicas— son elementos coadyuvantes del proceso de urbanizacién. Sin embargo,
el conocimiento que se tiene acerca de las interrelaciones causales de este
proceso con el de desarrollo sigue siendo débil.

Parte importante de los estudios relativos al proceso de urbanizaciéon ha
consistido en la elaboracion de diagnodsticos de situaciones que se perciben
como criticas y que, a menudo, se denuncian con tonos de dramatismo. Las
acciones derivadas de tales estudios han tenido, por consiguiente, un sentido
eminentemente correctivo, orientado hacia la detencion o el reencauzamiento
de todo aquello que se ha detectado como tendencia no deseable. Muchos de
los esfuerzos desplegados con el propdsito de alterar estas tendencias son po-
sibles de calificar como de magros resultados. La omisién de los factores de-
terminantes ha conducido, en la practica, a la aplicacién de enmiendas parciales
que, en su calidad de paliativos de sintomas, han dado frutos en contadas opor-
tunidades y por periodos mas bien reducidos. Por lo demas, es habitual que
los enfoques de tipo diagnodstico posean una carga valorativa cuyos supuestos
ideoldégicos no siempre se hacen explicitos, generandose, de este modo, una acu-
mulacion acritica de preceptos estereotipados.

Desde otra perspectiva, muchos estudios del proceso de urbanizacidén con-
ciben a éste, y a su expresion concreta —la ciudad—, como una tendencia histori-
ca que ha sido esencial para el logro de metas y objetivos de cambio social y
desarrollo. Reconociendo que tal proceso ha promovido el establecimiento de
un substrato ecolégico fundamental para el desenvolvimiento de la vida social
y las actividades econdmicas, los analisis hechos desde esta perspectiva no han
contribuido, por lo general, a la identificacion de variables claves que pudieran
convertirse en instrumentos de politicas.

Indudablemente las ciudades han desempefiado un papel protagénico en
la generacion y transmisiéon de innovaciones, a la vez que han servido para el
establecimiento de condiciones que favorecen la diversificacion de las estructu-
ras econémicas —entre ellas, accesibilidad al conocimiento cientifico y técnico,
disponibilidad de dotaciones fisicas, proximidad al mercado, que han redundado
en el surgimiento de economias de escala, de complementacion y de aglomera-
cién—, todo lo cual puede ser interpretado como un conjunto de requisitos
necesarios para el crecimiento econémico. Del mismo modo, las ciudades han
contribuido a la estructuracion de pautas de interaccién social que suponen
una creciente especificacion de roles, una compleja trabazén institucional, una
expansion de los mecanismos de comunicacién y la instauraciéon de multiples
canales de movilidad, todas ellas condiciones para continuas mudanzas de las
relaciones sociales que representan un potencial de participacion y de democra-
tizacion en la eleccion de opciones de gestion y de articulacion nacional °.

*  Wirth, Louis, "Urbanism as a way of life", en American Journal of Sociology, vol. XLIV (julio, 1938),

pp. 1-24; Sjoberg, Gideon, The Preindustrial City: Past and Present (Glencoe, III, Free Press, 1960);
Berry, Brian J. L., The Human Consequences of Urbanization: Divergent Paths in the Urban Experienee
of the Twentieth Century (London, Macmillan, 1973).
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Por cierto, muchos de los aspectos anotados acerca del papel del proceso
de urbanizacion en la promociéon del cambio social y, eventualmente, del desa-
rrollo, dependen de las condiciones histéricas en que aquél se inscribe. Asi,
en la experiencia de las regiones de menor desarrollo, ese proceso se ha des-
envuelto en un contexto presidido por una serie de insuficiencias en materia de
produccion de bienes y servicios, reproduciendo situaciones de desigualdad
social que se manifiestan a través de una distribucion generalmente regresiva
del ingreso. Bajo tales condiciones no resulta sorprendente que las ciudades, y
especialmente las mayores concentraciones urbanas, presenten caracteristicas de
deterioro y de demandas insatisfechas cuya correccion obligaria a realizar
ingentes inversiones distrayendo recursos escasos para fines no directamente
productivos. Desde este angulo, la ciudad pudiera ser percibida como un ele-
mento que obstaculiza el desarrollo econémico y social. Sin embargo, es preciso
tener presente que tanto la expresion de las necesidades basicas de la poblacion
como los conflictos que origina su insatisfaccion no son un producto del proceso
de urbanizacion, ni siquiera de su aceleracion, como tampoco son ellos con-
substanciales con las grandes concentraciones humanas. En rigor, lo que ocurre
es que estas aglomeraciones ponen de manifiesto las desigualdades inherentes
a las estructuras socioecondmicas, a la vez que brindan medios para hacer
evidentes las presiones por modificarlas. Un problema fundamental consiste en
canalizar estas situaciones conflictivas para la definicion de vias conducentes a
una solucion.

Aparentemente, entonces, existe una relacion historica de tipo dialéctico
entre desarrollo y urbanizacion de modo tal que este ultimo proceso puede ser
entendido, simultdneamente, como consecuencia y requisito del primero. Si el
proceso de desarrollo es comprendido como un conjunto de cambios que re-
dundan en un aumento sostenido de la produccion de bienes y servicios y del
ingreso per capita —con una traslacion del eje central de la actividad desde
el sector primario hacia la industria y los servicios— y en modalidades mas
equitativas de distribucion social de los frutos del progreso técnico, el proceso
de wurbanizacion puede considerarse como un antecedente de tales transforma-
ciones —en tanto las ciudades son el escenario de la diversificacion econdmica
y la movilidad social— a la vez que como un resultado de las mismas en la
medida que esos cambios contribuyan a acelerar el desplazamiento espacial
de la poblaciéon y tornan viables formas urbanas de gran magnitud. Ahora
bien, como el proceso de desarrollo no comporta una evoluciéon unilineal ni
obedece a un paradigma de vigencia universal, tampoco la urbanizaciéon pre-
senta un estilo Unico de materializacion. En rigor, las disparidades involucra-
das en uno de estos procesos se reproducen en el otro.

Por lo general se sostiene que la disponibilidad de recursos de inversion
constituye una condiciéon esencial para la eficiente provision de los servicios
urbanos (infraestructuras, vivienda, educacidon, salud, esparcimiento, comercio,
seguridad, administracién) y que esa disponibilidad se encuentra en funcion
del grado de desarrollo de una sociedad. Pero tal como no existe una condicion
comun de desarrollo entre los paises, tampoco se encuentra una situacion de
plena equidad dentro de sociedades que han adoptado un estilo dado de desarro-
llo. De lo anterior podria inferirse que la realidad material de las ciudades es, en
lo fundamental, una indicacién tanto del grado como del estilo de desarrollo
de una sociedad particular. Asi como una provision plena de servicios urbanos
basicos resulta incompatible con ciudades de paises de menor desarrollo, la
configuracion espacial de una ciudad determinada, cualquiera sea el estilo de



DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA POBLACION Y DESARROLLO 11
desarrollo predominante, presenta variaciones cualitativas y cuantitativas que
dependeran de la posicion social de quienes habiten los diversos subespacios.
Por lo tanto, aun en los paises de mayor desarrollo relativo se enfrentaran,
por parte de los sectores sociales desposeidos, insuficiencias y deterioros am-
bientales. Tales problemas se originan del hecho de que el crecimiento econdmi-
co, en tanto condicion de un determinado estilo de desarrollo, parece no tener
limites definidos ya que su mantencidon requiere, de acuerdo con la "raciona-
lidad econdémica" que preside a ese estilo, de un incremento constante de la
capacidad de produccion, lo cual implica, a su vez, otorgar prioridad a las
inversiones concebidas como "mas productivas". De hecho, entonces, los Ilama-
dos "problemas urbanos® se presentan tanto en los paises de mayor desarrollo
como en aquellos que reciben la denominacién de naciones en vias de desarrollo.

De acuerdo con lo anotado, se sigue que el andlisis del proceso de urbani-
zacion, de sus determinaciones y consecuencias, debe practicarse, en términos
tedricos y técnicos, atendiendo a las especificas interacciones que este proceso
guarda con el contexto socioeconémico en que se inscribe histéoricamente. Sin
duda, es posible constatar que los problemas de deterioro ambiental y las
carencias en la prestacion de servicios —que constituyen soélo una parte de las
consecuencias de la urbanizacion— tienen una difusion generalizada. Pero es
preciso reiterar que la identificacion de estas consecuencias parciales no con-
duce, por si sola, a la exploracion de soluciones. La via para estas ultimas
debe quedar comprendida dentro de estrategias de asentamiento de poblacion
formuladas como componentes de concepciones mas globales de la planifi-
cacion del desarrollo.

La breve discusion presentada conduce a reconocer que el proceso de urba-
nizacion constituye uno de los componentes més conspicuos de la distribucion
espacial de la poblacion y, por ende, una de las dimensiones mas significativas
de la tematica de los asentamientos humanos. De igual modo, los cambios de
diversa indole representados por el proceso de urbanizacién constituyen un
area de preocupacion cientifica y técnica que aparece indisolublemente ligada
al andlisis de las multiples dimensiones del cambio social y del desarrollo. A
continuacién se efectuard una somera presentacion de algunas expresiones de-
mografico espaciales y socioecondémicas de la urbanizacion de América Latina.
Se tiene la intencidon de sefalar topicos en los que es necesario profundizar el
conocimiento adquirido. Por ultimo, se exponen algunas reflexiones més bien
heterodoxas acerca de ciertas condiciones basicas que debieran satisfacer las
investigaciones orientadas a la formulacion de estrategias y politicas de redis-
tribucion espacial de la poblacion.

II. ESTRUCTURA Y DINAMICA DE LAS MODALIDADES DE
ASENTAMIENTO URBANO EN AMERICA LATINA: EXPRESIONES
CUANTITATIVAS Y CUALITATIVAS.

A lo largo del ultimo siglo, la urbanizaciéon se ha constituido en uno de los
procesos mas significativos de la distribucion de la poblacion en el espacio
geografico. El ritmo adquirido por este proceso permite pronosticar que los
asentamientos urbanos seran, en breve plazo, las modalidades predominantes
de establecimiento de la humanidad. Su desenvolvimiento supone, al menos, dos
expresiones concomitantes, una de indole demografico espacial y otra de orden
socioeconémico. De una parte, involucra una progresiva concentracion de la
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poblacién en areas urbanas —que tiene como efectos el crecimiento y la modifi-
cacidn fisica de las ciudades— y, de otra, una gradual transformacién de una
sociedad de base econémica eminentemente agraria en otra de base eminente-
mente industrial y de servicios —que tiene como efecto una modificacién en el
perfil de las actividades econémicas de la poblacién. No necesariamente estas
expresiones se presentan en forma simultdnea, pues puede ocurrir que una so-
ciedad con alta proporcién de poblacion residente en areas urbanas posea una
economia esencialmente agricola.

1. EXPRESIONES DEMOGRAFI,CO ESPACIALES DEL
PROCESO DE URBANIZACION.

Entre las regiones de menor desarrollo, América Latina se distingue tanto
por su proporcion relativamente alta de poblaciéon urbana como por el ritmo
de crecimiento de esta proporcidon. Desde el punto de vista demografico espacial,
este grado de urbanizacién ha sido alcanzado en virtud de importantes corrien-
tes migratorias internas y de la multiplicacién acelerada de la poblacion, todo
lo cual ha concurrido al surgimiento de un nimero importante de ciudades, algu-
nas de ellas de tamafios considerables. Con el proposito de entregar antece-
dentes para la apreciacion cuantitativa del proceso de urbanizacién de América
Latina y de ilustrar las complejas vinculaciones que éste tiene con las tenden-
cias demograficas, se consideran brevemente algunas cifras indicativas de las
principales variables intervinientes.

Durante el cuarto de siglo comprendido entre 1950 y 1975, América Latina
fue la region mundial de mas rdpido crecimiento demogréafico. Mientras que la
poblacion total del planeta se incrementd en un 60 por ciento durante ese lapso,
los habitantes latinoamericanos duplicaron su numero. Indudablemente este rit-
mo de aumento poblacional es el resultado de la diferencia entre una fecundi-
dad relativamente elevada y una mortalidad que ha experimentado considerable
descenso. En efecto, la tasa global de fecundidad de la region fue de 5.1 en
el periodo 1970-75, valor que duplica el alcanzado por las regiones desarrolladas,
aun cuando es bastante menor que el obtenido por Africa y el Sur de Asia; a
su vez, la esperanza de vida al nacer de América Latina, para ambos sexos,
alcanzé en el mismo periodo a 60.5 afios, valor que se aproxima mas al obtenido
por las regiones mas desarrolladas que al logrado por las otras regiones de menor
desarrollo "

Como resultado de la multiplicaciéon acelerada de su poblacion, la densidad
de América Latina se duplic6 desde 8 habitantes por kildémetro cuadrado en
1950 a 16 en 1975. Sin embargo, la distribucién de la poblacién en el espacio
regional evidencia marcadas diferencias entre paises; las densidades nacionales
fluctuaban, en 1975, entre menos de 4 habitantes por km® y 568. No obstante
estas diferencias, la mayoria de los paises tenian densidades que no superaban
los 30 habitantes por km?, cifra indicativa de una relativamente débil ocupacion
del espacio, al menos en comparacion con los valores que se registran en otras

¢ Informacién reciente mas detallada puede encontrarse en CELADE, Boletin Demogrdfico, Nos. 27 (enero,

1981) y 28 (julio, 1981) y en CELADE, América Latina: Situaciéon Demogrdfica Evaluada en
1980 (Santiago, CELADE, A/168, 1981).
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regiones mundiales °. Las variaciones de la densidad poblacional son todavia
mucho mas notorias dentro de los paises; con frecuencia, se presentan dareas
de reducida superficie y alta concentracion de poblacidon, que constituyen
nucleos de aglutinaciéon, rodeadas de vastos territorios francamente subpoblados.
Aun cuando esta situacion sufrid6 modificaciones entre 1950 y 1975, la tendencia
general ha sido la de un aumento relativo de las modalidades de concentracion
y de una persistencia de las areas de escaso poblamiento.

La tendencia concentradora de la poblacién regional queda de manifiesto
al considerar la evolucion experimentada por el grado de urbanizacién. Mien-
tras que en 1950 los habitantes urbanos de América Latina, alrededor de 40
millones de personas, representaban un cuarto de la poblacién total, en 1975
cerca de la mitad de los latinoamericanos, unos 142 millones, vivia en localidades
de 20.000 y mas habitantes °. Muy cerca de los dos tercios del crecimiento
total de la poblacion regional en el periodo 1950-1975 fue absorbido por los
asentamientos de esa magnitud. Estas cifras son ilustrativas de la intensidad
adquirida por el proceso de urbanizacion de América Latina como consecuencia
directa de las diferentes pautas de crecimiento total de las poblaciones urbana
y rural.

En todos los paises de América Latina la poblaciéon urbana se incremento,
en el periodo 1950-1975, mucho mas rapidamente que la poblacion rural: para
la regién en su conjunto la tasa de crecimiento urbano fue mdas de tres veces
superior a la rural. Aun mads, en trece paises la tasa de crecimiento anual de la
poblacion urbana fue superior a 5%, lo que implica una duplicacién del numero
de habitantes urbanos en un lapso menor que quince afios. Solamente en tres
paises —Argentina, Uruguay y Cuba— se registraron tasas anuales de creci-
miento urbano de alrededor de un 3% o menos, no obstante lo cual la diferencia
entre éstas y las de crecimiento rural indica un ritmo claramente expansivo
de la urbanizacién .

Dos factores concurren simultdneamente a la explicaciéon, de modo inme-
diato, del rapido crecimiento urbano; ellos son: una tasa relativamente elevada
de incremento natural de la poblacion total —fruto de la diferencia entre una alta
aunque decreciente fecundidad y una mortalidad en continua reduccion— y la
transferencia neta de poblacion entre areas rurales y urbanas. Este ultimo factor
estd constituido, a su vez, por dos conjuntos de elementos: corrientes migrato-
rias entre 4areas rurales y urbanas y reclasificacion de la poblaciéon de areas
rurales, sea por efecto de la expansion fisica de ciudades que absorben locali-
dades anteriormente rurales o como resultado del crecimiento de algunas de
¢stas que devienen urbanas al superar un cierto umbral de tamafo. Estimacio-
nes indirectas permiten sostener que, como promedio para América Latina, la
contribucion del crecimiento natural representaria alrededor de la mitad del
incremento urbano total en tanto que la transferencia neta de poblacidon rural,
que da cuenta del resto, estaria formada principalmente por la migracion de
individuos de origen rural. Aparentemente, segun estudios efectuados reciente-

®  Véanse, al respecto, CELADE, Boletin Demogrifico, Nimero especial (abril, 1978) y CEPAL, Si-
tuacion Demogrdfica Actual, Perspectivas e Implicaciones para la Planificacion del Desarrollo en la Region
(Santiago, E/CEPAL/CEGAN /Pob. /2, 1979).

¢ CEPAL/CELADE, Urbanizacién y Asentamientos Humanos en América Latina. Situacién Actual y

Tendencias Futuras (Santiago, E/CEPAL/CONF. 70/L. 4, 1979).
7 Ibid.
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mente por las Naciones Unidas, la contribuciéon relativa de la transferencia
neta de poblacion rural tenderia a aumentar en los paises que registran tasas
més bajas de crecimiento de la poblacion total ®. Como parece obvio, las tasas
mas altas de crecimiento urbano se advierten en los paises en que el crecimiento
de la poblacion total se expresa en tasas mas elevadas; sin embargo, el factor
que efectivamente contribuye a la elevacion del grado de urbanizacion es la
transferencia neta de poblacion rural, cuyo peso relativo parece ser mayor en los
paises con mas bajas tasas de crecimiento de la poblacion total.

Si bien el crecimiento que presentan las areas urbanas resultan muy supe-
rior al de las rurales, lo cual es indicio claro tanto del ritmo adquirido por el
proceso de urbanizacion latinoamericano como de las tendencias concentrado-
ras de poblacion, la distribucién de los habitantes segun categoria de tamafio
de las localidades muestra una imagen mas nitida del perfil de concentracion.
En 1950 la quinta parte de la poblacion total de s6lo cuatro paises, los de mas
alto grado de urbanizacion —Argentina, Cuba, Chile y Uruguay—, residia en
ciudades de 100 mil y mas habitantes; en 1975, en cambio, eran catorce los
paises en que se superaba esa proporcion. Aun mas, las grandes areas metropo-
litanas, de un millon y mas habitantes, concentraban al 9% de la poblacion
latinoamericana en 1950 y a mas del 22% de ella en 1975; en este ultimo afio
bastante mas de la tercera parte de los habitantes urbanos de la regidén se
asentaban en aquellas grandes areas metropolitanas °. El crecimiento de estas
ultimas se ha visto incentivado por corrientes migratorias procedentes del resto
de los sistemas urbanos nacionales.

Las cifras presentadas ponen de manifiesto la intensidad adquirida por el
proceso de urbanizacién regional asi como la creciente gravitacion de las ciu-
dades de mayor envergadura. De mantenerse las tendencias observadas es
bastante probable que, hacia el afio 2000, méas de dos tercios de la poblacion de
América Latina resida en unas 2.000 localidades de 20.000 y mas habitantes y
que mas de la mitad de esta poblacion urbana esté establecida en unas 46 gran-
des areas metropolitanas. Aun en los paises que hoy muestran un grado relati-
vamente bajo de urbanizacion es previsible que los habitantes urbanos sean
mas numerosos que los rurales hacia fines del siglo XX '°.

Con relacion a los asentamientos humanos de tipo rural es conveniente
seflalar algunas caracteristicas de tipo cuantitativo. La adopciéon de la cifra
de 20.000 habitantes como criterio de delimitacion entre localidades urbanas y
rurales no implica suponer que estas Ultimas configuren una suerte de residuo
indiferenciado. Es posible discernir, al menos con fines analiticos, dos grandes
categorias de asentamiento de la poblacion rural: una que identifica estable-
cimientos de indole transicional, denominados rural-urbanos, y otra de naturaleza
netamente rural; el limite entre ambas categorias puede fijarse en los 2.000
habitantes.

8 United Nations, Op cit. Naturalmente seria de mucha importancia poder desagregar el componente

de “transferencia” para advertir los efectos especificos de las corrientes migratorios y de la reclasificacion;
se trata, en realidad, de fendémenos de diferente indole que merecen analisis mas detallados que sirvan
de base para efectuar proyecciones de poblacion y para el disefio de politicas.

’ CEPAL/CELADE, Op. cit.; véase también CEPAL, Tendencias de Proyecciones a Largo Plazo del
Desarrollo Econdémico de América Latina (Santiago, Cuadernos de la CEPAL, E/CEPAL/1027/Rev. 1,
1977).

10

United Nations, op. cit.; CELADE, Situacion Demografica actual... Op. cit., y, CELADE,
Boletin Demogrdfico, N° 28 (julio 1981).
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Se ha estimado que alrededor del 15% 6 20% de la poblacion total de Amé-
rica Latina residia en localidades que, en 1975, tenian entre 2.000 y 19.999
habitantes. Entre 1950 y 1970 muy cerca de 430 de las localidades o pueblos
de ese tamafio se incorporaron a los sistemas urbanos de los paises por el hecho
de que sus poblaciones fueron reclasificadas al exceder los 20.000 habitantes, lo
cual es el resultado de un crecimiento que refleja la contribucion tanto del
aumento vegetativo como de la transferencia de poblacion desde otras localida-
des''. No obstante la magnitud relativa de esta reclasificacion, es probable
que los pueblos rurales continien reteniendo una proporciéon importante de la
poblacién total en los paises de menor grado de urbanizacion.

El grupo de localidades menores de 2.000 habitantes es, sin duda, el mas
numeroso en cuanto a la cantidad de asentamientos que comprende. Su pobla-
cion, sin embargo, ha experimentado una atenuacién en cuanto a crecimiento
total, fundamentalmente por los efectos de la migraciébn y la absorcion fisica, o
anexion, por parte de los nucleos urbanos. Alrededor de 1975 muy cerca de un
tercio de la poblacion latinoamericana residia en este tipo de localidades emi-
nentemente rurales. Resulta conveniente, sin embargo, distinguir dos conjuntos
dentro de estas tultimas. El primero estd compuesto por pequefios centros que
tienen entre 500 y 1.999 habitantes, en los cuales suelen establecerse algunas
funciones de servicios y de transportes y comunicaciones, que tienden a satis-
facer demandas de la poblacion circundante, a la vez que constituyen puntos
de acopio y de comercializacion a escala reducida. Estos pequefios centros
representan una quinta parte de la poblacion netamente rural de América Lati-
na. Un segundo conjunto, que da cuenta de la mayor parte de la poblacion
eminentemente rural, estd formado por villorrios, caserios y habitantes que viven
en forma dispersa. Sin duda el grado de dispersion de esta poblacion varia
segun su mayor o menor proximidad a localidades de mayor tamafio o a rutas
de comunicacién y constituyen, por lo comun, una modalidad de asentamiento
precario, en términos de la satisfaccion de necesidades basicas, que no ha sido
motivo de suficiente estudio .

No obstante que la presentacion de los indicadores demograficos de la dis-
tribuciéon espacial de la poblacion requeriria de un andlisis mas profundo que
contribuya a identificar la variedad de situaciones existentes en América Latina,
los elementos mencionados permiten advertir que el proceso de urbanizacion
ha ido adquiriendo una condiciéon preeminente en la region. Esta preeminencia
se hara todavia mas evidente en los dos préoximos decenios. Las proyecciones
disponibles permiten sefialar que en los afios que restan del presente siglo se
produciran cambios significativos en las pautas de asentamiento humano. Los
sistemas urbanos nacionales se tornaran mas densos, con una creciente gravita-
cion de las ciudades de 100.000 y mas habitantes —en unas 600 de estas ciudades
tendera a concentrarse bastante mas que la mitad de la poblacién total de la
region—, destacandose, entre ellas, las grandes aglomeraciones y conurbaciones.
Por otra parte, los nucleos urbanos menores se verdn ampliados en numero con
la reclasificacion de los asentamientos mixtos rurales-urbanos y es probable que
en las vastas zonas que aun se encuentran débilmente pobladas persistan las
formas dispersas de establecimiento de la poblacion.

""" CEPAL/CELADE, Op. cit.

' Herrera, Ligia. La Concentracién Urbana y la Dispersion de la Poblacién Rural de América Latina:

su Incidencia en el Deterioro del Medio Humano (Santiago, CELADE, 1976).



16 REVISTA EURE N° 25

2. EXPRESIONES SOCIOECONOMICAS DEL PROCESO DE URBANIZACION

Como se seflalara en acdpites precedentes, la explicacion inmediata del
proceso de urbanizacidén, en su expresion demografica, reconoce la intervencion
de dos factores globales, el crecimiento natural de la poblacion urbana y Ia
transferencia neta rural-urbana de poblacién . Ambos factores encuentran sus
agentes de determinacién en el complejo de condiciones que forman parte de
las estructuras econdmicas y sociales vigentes en la region. La identificacion
precisa de los elementos intervinientes y de los mecanismos de causacion cons-
tituye todavia una tarea en gran parte por realizar. Aqui s6lo se hard referencia
somera a algunas indicaciones muy generales acerca de cambios acaecidos y
que pueden interpretarse, en rigor, como situaciones concomitantes con la urba-
nizacion de América Latina. Como toda presentacion de caracter global, la que
sigue incurre en una simplificacion y debe ser considerada como una breve
enumeracion.

Aunque durante los ultimos decenios se han observado indicios de cambio
en las caracteristicas que historicamente han presentado las estructuras agrarias
de la region puede sostenerse que ellas, muchas de las cuales todavia persisten,
constituyen antecedentes de la aceleracion adquirida por el proceso de ur-
banizacion. Entre los rasgos mas generalizados de esas estructuras cabe men-
cionar una alta concentracion de la propiedad del suelo agricola que, con
frecuencia, se ve acompafiada de una extrema subdivisiéon de la tierra en las
areas de minifundio. Tales modalidades de tenencia de este recurso bdasico se
encuentran asociadas con un escaso desarrollo tecnolégico y con relaciones labo-
rales predominantemente dependientes que, en presencia de una oferta abun-
dante de mano de obra, generan ingresos monetarios muy reducidos para la
gran mayoria de la poblacion ligada a las actividades agropecuarias. Las formas
de organizaciéon de la economia rural correspondientes a esas estructuras fueron
en el pasado compatibles con un ritmo relativamente bajo de crecimiento natural
de la poblacion, resultante de la mantencion de muy altas tasas de mortalidad,
que tendian a cancelar los efectos de elevadas tasas de natalidad. Hacia los
afios 30 las tasas de mortalidad comenzaron a disminuir cada vez con mayor
intensidad y, como las de natalidad se mantuvieron relativamente elevadas por
un periodo prolongado, las areas rurales experimentaron un importante creci-
miento demografico. Dado que la falta de dinamismo de la organizacién pro-
ductiva rural predominante se traducia en una débil capacidad de absorcion
de fuerza de trabajo, el aumento demografico de las areas rurales condujo al
surgimiento de una sobrepoblacion relativa. Esta situacion dio lugar a presiones
expulsoras manifestadas a través de una intensificacion de la migracion hacia las
areas urbanas.

De modo més o menos simultdneo, la gran depresion mundial de los afios 30
y las interferencias del mercado internacional motivadas, més tarde, por la Se-
gunda Guerra Mundial, generaron condiciones favorables para la sustituciéon de
importaciones de algunos bienes manufacturados de consumo habitual. Las
corrientes de inversion publicas y privadas se canalizaron entonces hacia el esta-

13 . . - e
El reconocimiento de estos dos factores globales no es, por cierto, suficiente. Un analisis adecuado

requeriria la consideraciéon desagregada de las componentes del cambio de poblaciéon asi como de los ele-
mentos que afectan su comportamiento. Tanto el crecimiento natural como la transferencia neta resultan
ser conceptos de muy alto grado de generalidad.
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blecimiento de industrias cuya produccion se orientaba a satisfacer la demanda
interna. Como las ciudades de mayor tamafio garantizaban una mayor acce-
sibilidad al mercado doméstico (por el hecho que parte importante de éste se
encontraba emplazado en ellas y porque las mismas ocupaban posiciones de
privilegio en los grandes ejes nacionales de transporte), ademdas de ofrecer una
serie de ventajas comparativas (existencia de sistemas financieros, disponibili-
dad de elementos fundamentales de infraestructura, concentracion de recursos
humanos de cierta calificacion), las decisiones de localizacion obviamente
favorecieron a estos nucleos urbanos. La concentracion de actividades industria-
les y de servicios publicos y privados en estas ciudades contribuyd, como ya se
indicd, al paulatino surgimiento de economias externas de aglomeracion. A su
vez, el perfeccionamiento de los mecanismos financieros condujo a una intensi-
ficacion de la acumulacion de capital mediante transferencias netas procedentes
del resto de los territorios nacionales. Bajo tales condiciones, las ciudades ofre-
cian aparentes posibilidades de empleos diversificados y de ingresos monetarios
que, sin duda, representaban una contrapartida frente a las restricciones que
presentaba el mercado de trabajo de las areas rurales.

La recepcion de continuas corrientes migratorias de individuos que buscan
mejorar sus condiciones de vida, las tendencias amplificatorias de la concentra-
cion de industrias y servicios y la centralizacion de los agentes publicos y pri-
vados de gestion, han dado lugar a una considerable expansiéon de las areas
urbanas, especialmente de las de mayor tamafio. De este modo, los sistemas
urbanos nacionales aparecen presididos por unas pocas urbes principales que
guardan, con relacién al resto de las ciudades, una primacia relativamente ele-
vada en el sentido de que sus magnitudes fisicas, demograficas y econdmicas, re-
sultan ser varias veces superiores a las de las ciudades que les siguen dentro de
la jerarquia de los asentamientos de los paises. Los efectos concentradores y
centralizantes se reproducen, a su vez, en la medida que las economias de aglo-
meracion generadas en las grandes ciudades establecen condiciones que favore-
cen una rentabilidad superior de las inversiones. Ademds, el sector publico
tiende a concentrar recursos en estas urbes para solventar los costos de los
elementosmde infraestructura y los servicios requeridos para asegurar su funcio-
namiento .

Tal como se menciond anteriormente, las estructuras agrarias de los paises
latinoamericanos han experimentado cambios en décadas recientes, cuyos efectos
parecieran haber elevado las presiones expulsoras de poblacion. Asi, en ciertas
areas se han introducido innovaciones tecnologicas como un medio para elevar
la rentabilidad del capital y para obviar la incidencia de las reformas agrarias,
que han dado lugar a una creciente disminucion de las explotaciones intensivas
en mano de obra y a un incremento en la estacionalidad en la demanda de
fuerza de trabajo. Por otra parte, muchos de los esquemas de reforma agraria
parecieran haber desembocado (directa o indirectamente) en una reduccidn
de las oportunidades laborales, sea porque ellas se orientaron a una asignacion
preferentemente individual (o familiar) de las tierras o porque se llevaron a la
practica en medio de un proceso de movilizacion campesina al cual los terrate-
nientes respondieron adoptando mecanismos contractuales que permiten obviar
la sindicalizacion . De un modo u otro, muchos de estos cambios han tenido

4" De Mattos, Carlos, "La Movilidad Espacial de Recursos en los Paises Latinoamericanos", en ILPES/ ILDIS,

Planificacion Regional y Urbana en América Latina (México, Ed. Siglo XXI, 1974).
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como efecto neto una tendencia a restringir la oferta de puestos de trabajo en
el sector agropecuario, efecto éste que no ha sido suficientemente contrarrestado
mediante planes y programas de colonizacion de nuevas tierras. Por consiguien-
te, al ver mermadas sus expectativas de empleo, conjuntos importantes de po-
blacion se han desplazado hacia las areas urbanas. Ademas, la extension de los
servicios educacionales —y la transmision de contenidos de ensefanza que pro-
mueven valores y motivaciones no susceptibles de satisfacerse en el medio rural—
fortalecen las presiones migratorios. Finalmente, dentro de esta vision esquema-
tica, cabe sefialar que el aumento en la estacionalidad de la demanda de fuerza
de trabajo agricola, asociado al cardcter empresarial de las explotaciones que
usan tecnologia "moderna", ha promovido movimientos temporales de poblacion
que suelen involucrar el establecimiento de la misma en pueblos y ciudades
de pequefio tamafio.

De otro lado, el proceso industrial, estimulado por politicas de indole
proteccionista, ha derivado hacia una estructura productiva orientada esencial-
mente hacia la generacion de bienes de consumo que requieren, en cierto grado,
de la importaciéon de materias primas y procesos tecnoldogicos. A su vez, las
restricciones de la demanda interna, ocasionadas por una distribuciéon general-
mente regresiva de los ingresos, ha conducido a la formacidon de situaciones de
tipo cuasi monopoélico de la oferta. De este modo, los establecimientos fabriles
han ido perdiendo su caracter nacional para integrarse como ramas o agencias
subsidiarias de grandes corporaciones transnacionales, las cuales han desplazado,
en muchos casos, a los pequefios productores. Entre los efectos de estos cambios
cabe destacar que el creciente uso de tecnologias intensivas de capital ha oca-
sionado restricciones en la demanda de fuerza de trabajo dentro del medio
urbano; a ello se debe, en parte, el hecho de que el excedente relativo de pobla-
cién economicamente activa de las ciudades se haya ido incorporando a funciones
de servicios de la mas variada indole.

Otro de los efectos ha sido el aumento de la concentraciéon econdémica en
las grandes ciudades que, de este modo, absorben recursos humanos y fisicos del
resto del territorio de los paises. Sin embargo, como muchas de las industrias
dependen de grandes volumenes de importaciones y como sus productos estan
orientados a satisfacer la demanda establecida en esas mismas ciudades, ellas
no contribuyen a intensificar el uso de recursos naturales nacionales, por la que
su impacto dinamizador resulta mas bien exiguo y su capacidad para absorber
fuerza de trabajo no urbana, bastante reducida.

Atendiendo a las condiciones someramente descritas, no resulta sorpren-
dente constatar que los migrantes de origen rural, o procedentes de ciudades
pequefias, tiendan a inscribirse, al menos durante una primera etapa, principal-
mente en los estratos urbanos més bajos. Estos se distinguen por situaciones
de subempleo, menguados e irregulares ingresos, carencia de educacion formal
adecuada y una marcada precariedad en cuanto se refiere a sus condiciones
materiales de existencia '®. De esta forma, la continua afluencia de migrantes

15 e . . . . . . . .,
Un analisis mas completo de relaciones entre cambios de la estructura agraria y pautas de distribucion

espacial de la poblacion aparece en Urzua, Raul, "Distribucion Espacial de la Poblacion en la América
Latina", en Notas de Poblacion, Afio VIII, N° 24 (diciembre, 1980), pp. 57-105.

' Villa, Miguel, "Consideraciones en Torno al Proceso de Metropolizacién de América Latina", en Notas

de Poblacién, Afio VIII, N° 24 (diciembre, 1980), pp. 57-105. Véase, ademas, CEPAL, "Algunos Pro-
blemas Regionales del Desarrollo de América Latina Vinculados con la Metropolizacion", en Boletin De-
mogrdfico de América Latina, Vol. XVI, N°2 (segundo semestre, 1971), pp. 199-229.
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pareciera contribuir a la mantencién y, en muchos casos, al empeoramiento de
las desigualdades econdomicas y sociales de las ciudades, especialmente de las
maés grandes, asi como a la depresion de la calidad del medio. Por otra parte,
las é4reas de las que son originarios los migrantes suelen experimentar la pérdida
de recursos humanos de mayor calificacion que la que posee, como promedio, la
poblacién residente en ellos .

Por cierto los migrantes no constituyen un estrato social homogéneo ni
especifico. En rigor, ellos se distribuyen entre las diferentes capas existentes
en las ciudades y estdn también expuestos a experiencias de movilidad. Lo
que se sostiene es que, en una alta proporcion, estos migrantes, durante sus
primeras etapas de residencia urbana, se integran a los grupos mas desposeidos
que existen en las ciudades '®. Por lo demas, las estructuras sociales de éstas
presentan desigualdades que manifiestan, tal vez de modo mas evidente, la
mayor o menor falta de equidad existente dentro de las sociedades nacionales.
Dependiendo de cudn acentuadas sean aquellas desigualdades, lo cual proba-
blemente guarda relacion con la trayectoria histérica del proceso de urbaniza-
cion de cada pais, es posible identificar distintas configuraciones de estratos
medios. Estos ultimos tienen una significacion relativa que depende, en alguna
medida, de la expansion adquirida por los servicios educacionales, el funciona-
miento del mercado de trabajo para profesionales y técnicos y el grado de aper-
tura —o de democratizacion— de los sistemas decisionales. En algunos paises
estas capas medias estdn en gestacion; en otros, constituyen un sector social
relativamente amplio, consolidado sobre bases sélidas y claramente diferenciable
en cuanto a sus aspiraciones y pautas de comportamiento colectivo.

Estas observaciones adolecen de un alto grado de generalidad y simplifican
la compleja y diversificada realidad sociocultural urbana. Individuos y grupos
que, desde el punto de vista de su insercién en la estructura productiva, se
entenderian como '"pertenecientes" a alguno de los estratos mencionados, pre-
sentan comportamientos que, desde el punto de vista normativo-conductual,
serian esperables en otros sectores sociales. Por lo demads, los llamados estratos
bajos comprenden capas muy disimiles que van desde el obrero asalariado
industrial hasta el poblador "marginal" que desarrolla "estrategias" no conven-
cionales de subsistencia.

Debido principalmente a la importancia relativa de las actividades econo-
micas que en ellas tienen lugar, las areas metropolitanas se distinguen por el
hecho que los ingresos personales percibidos por la poblacién son mayores
que los promedios nacionales. Asimismo, las diferencias en cuanto a su distri-
bucién entre estratos suelen ser menos marcadas que en el resto del pais '°.
Obviamente estas comparaciones se ven limitadas por una serie de condiciones.
Entre ellas cabe sefialar que mientras en las grandes ciudades se han univer-
salizado las relaciones de tipo monetario, en el resto de los asentamientos
humanos persisten formas simples de intercambio que no involucran necesa-
riamente el uso del dinero. Otro elemento que debe tenerse presente es que el

" Elizaga, Juan Carlos, Migraciones a las Areas Metropolitanas de América Latina (Santiago, CELADE,

1970).

' Alberts, Joop, Migracién en Areas Metropolitanas de América Latina. Un Estudio Comparativo (San-

tiago, CELADE, 1977

" CEPAL, "Distribuciéon Comparada del Ingreso en Algunas Ciudades de América Latina y en los

Paises Respectivos" en Boletin Economico de América Latina, XVIII, Nos. 1y 2 (1973), pp. 13-45.
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costo relativo de la subsistencia cotidiana suele ser mas alto en un medio
urbano donde el acceso a la alimentaciéon y la vivienda estd afectado por
modalidades formales de comercializacion. Ademas, la residencia en la ciudad
involucra otros costos por concepto de servicios y transporte que habitualmente
no estan presentes, o por lo menos no se manifiestan con intensidad similar,
en los ambientes rurales. Tampoco puede desconocerse que en las localidades
urbanas existen multiples mecanismos de comercializacion y de créditos que,
en ultima instancia, incentivan la elevacion del consumo. Estas condiciones
permiten entender por qué, a pesar de los mayores ingresos monetarios obteni-
dos, los habitantes urbanos suelen tener una relativamente baja propension al
ahorro.

Las pautas de estratificacion social, tan someramente resefiadas, se tornan
mas evidentes cuando se consideran las modalidades de organizacion social del
espacio urbano. Con frecuencia se advierten situaciones de segregacion o de
usos marcadamente diferenciados de este espacio en virtud de la intervencion
de estilos de apropiacion privada y de gestion del medio condicionados por las
estructuras sociales de poder vigentes. Asi, los sistemas institucionales de co-
mercializaciéon del suelo wurbano, bajo condiciones oligopdlicas de la oferta,
contribuyen al desenvolvimiento de modalidades altamente especulativas que
van en detrimento de los estratos de menores ingresos. De otro lado, los costos
involucrados en el suministro de ciertos servicios y dotaciones fisicas suelen
ser absorbidos por el Estado, sin que ellos sean internalizados, al menos de
modo proporcional, por los agentes privados que se benefician de la accién
publica. Esto equivale a un tipo de subsidio que es costeado por la sociedad
toda y cuyos frutos, que redundan en una valorizacion diferencial del espacio
urbano, son cosechados por una minoria. Habitualmente la principal fuente de
financiamiento de aquellos costos esta constituida por impuestos indirectos
——cuyo control administrativo generalmente es mas facil que el requerido en el
caso de los impuestos directos— clue, como es obvio, tienen efectos regresivos
sobre la distribucion del ingreso “°. Como resultado de estos procedimientos,
las desigualdades sociales tienden a incrementarse dando lugar al surgimiento,
dentro del casco urbano, de subsistemas socioespaciales homogéneos, separados
entre si. Consecuentemente, se genera una creciente brecha cualitativa en lo
que concierne al ambiente urbano.

A menudo se sostiene que las diferencias producidas por la falta de satis-
faccion de las necesidades basicas de la poblacion constituyen una fuente de
deterioro ambiental. Se trata de lo que se ha dado en llamar la "contaminacion
de la pobreza". El conjunto de agentes depresores de la calidad de la vida en
el medio urbano representan, en rigor, formas de deseconomias externas de
aglomeraciéon que, a escala de los grupos sociales mas desposeidos, se revelan
como desajustes estructurales entre el pleno desarrollo de las capacidades y po-
tencialidades individuales y las condiciones impuestas por el medio. Los altos
valores del suelo y de la construccion, merced a la operacidon de mecanismos
mercantiles y financieros de indole especulativa *', conducen a una disminucion
gradual del espacio disponible por persona. El reemplazo de la funcion resi-

* Ortiz Mena, Antonio, "Exposicion en el Simposio sobre Desarrollo Urbano organizado por el Banco

Nacional de Habitacion del Brasil", en Banco Interamericano de Desarrollo, América Latina en Desarrollo
(Washington, BID, 1975), pp. 335-349.

?' Véase, por ejemplo, Lander Luis, "Especulacion en Tierras como Obstaculo para el Desarrollo Ur-

bano", en PISPAL, Urbanizacion, Estructura Urbana y Dindmica de Poblacion (Santiago, PISPAL, 1975).
pp. 91-112.
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dencial por otras de tipo comercial en las areas centrales y a lo largo de los
principales ejes de circulaciéon, promueve un desplazamiento progresivo de los
diversos estratos sociales hacia localizaciones periféricas. Proporciones crecien-
tes de poblacion deben ser albergadas en edificios construidos o subvencionados
por el sector publico en lugares distantes, lo cual origina costos crecientes en el
desplazamiento de las personas y presiones por invertir en obras publicas,
transportes y redes de servicios **. Pero como la accién estatal sélo puede
satisfacer una parte de las necesidades residenciales y de dotaciones fisicas
de quienes no tienen acceso al mercado formal del suelo y la construccion,
aumenta el crecimiento de las areas de asentamientos precarios en los que
predominan el hacinamiento, condiciones antihigiénicas y multiples inconve-
nientes. En tanto, los estratos de mayores ingresos definen "soluciones habi-
tacionales" que, en la préctica, constituyen complejos urbanisticos que adoptan
la forma de edificios lujosos o viviendas unifamiliares de grandes dimensiones
Tales edificaciones requieren de la expansion de dotaciones fisicas cuyo uso,
al menos en términos comparativos, resulta ser apenas parcial; normalmente,
estas dotaciones son financiadas por el sector publico y sus costos no son
solventados directamente por los usufructuarios sino por el conjunto de la po-
blacion.

La expansion fisica de las grandes ciudades va acompafada por la pre-
sencia de varias formas de suburbanizacion. Las clases altas se asientan y se
relocalizan continuamente en busca de ambientes cualitativamente mas gratos
y en dareas plenamente dotadas de servicios e infraestructura. Los estratos de
menores ingresos se establecen en tierras vacantes que estan a la espera de la
"plusvalia urbana" y sobre las cuales erigen habitdculos provisorios carentes
de servicios. Por otra parte, el ordenamiento de la estructura urbana en expan-
sion involucra condiciones de congestion que constituyen desajustes entre la
capacidad de los sistemas fisicos y la magnitud de las demandas sociales que se
les imponen **. Una fraccion importante del transporte urbano de las grandes
ciudades latinoamericanas atraviesa las dareas centrales ocasionando situaciones
de saturacion, aumento de los niveles de contaminacion y condiciones de insegu-
ridad para peatones y pasajeros. La creciente demanda por transporte publico
da lugar a ingentes inversiones publicas destinadas a aumentar el parque de
vehiculos y a habilitar autovias expeditas y medios mas veloces de desplaza-
miento. A su vez, la construccion de vias de circulaciéon rdpida contribuye a
generar efectos sociales secundarios que aumentan las condiciones de segrega-
ciéon social del espacio urbano, en parte porque las rutas amplias operan como
barreras entre areas diferenciadas >°.

En resumen, el espacio social de las ciudades latinoamericanas, especial-
mente de las areas metropolitanas, mas que un sistema cultural Gnico, se cons-

22 Villa, Miguel, "Needs and Resources of Metropolitan Population", en International Union for the

Scientific Study of Population, International Population Conference, Mexico, 1977 Solicitud Papers (Li¢ge, Imprimiére
Deronoux 1977), Vol. 2, pp, 241-287, Geisse, Guillermo y Coraggio, José Luis, "Areas Me-
tropolitanas y Desarrollo Nacional", en EURE, Vol. I, N° 1 (1970).

¥ La distribucion espacial de los estratos sociales dentro del medio urbano ha sido descrita por diversos

autores. Véase, por ejemplo, Amato, Peter, "Elitism and Settlement Pattern in the Latin American City",
en Journal of the American Institute of Planners, vol. XXXVI, N° 2 (1970), pp. 96 - 105.

24 Wingo, Lowdon, "The Quality of Life: toward a Microeconomic Definition", en Urban Studies, Vol.

10, N° 1 (1973), pp. 3-18.

2> Sobre esta materia, véase, Sabatini, Francisco, Santiago. Uso social del Automévil (Santiago, CIDU/

IPU, DT N° 3 1976).
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tituye como una serie de subsistemas diferenciados cuya integracion estd dada
por la operacion de mecanismos de apropiacion y de gestion. La marcada
estratificaciéon de la ciudad, en cuanto a las arcas de asentamiento, al uso de las
dotaciones fisicas, a la provision de servicios, a la distribucién del ingreso
y de los frutos del progreso técnico —en suma, en cuanto a las multiples dimen-
siones de la calidad de la vida y del ambiente—, define un contexto heterogéneo
que pone de manifiesto las desigualdades de las estructuras sociales de los
paises. Se trata, en esencia, de un proceso particular de establecimiento humano
que requiere de analisis interpretativos profundos para permitir el disefio de
estrategias de accidén. Cabe tener presente que este proceso de diferenciacion
social intraurbano no ha sido ajeno al que, a escala nacional, ha presentado la
distribucion general de la poblacion en el espacio de los paises latinoamericanos.

3. PROBLEMAS Y DESAFIOS PLANTEADOS POR LA CONCENTRACION URBANA

Dado que la urbanizacion latinoamericana —y la concentracion en las gran-
des areas metropolitanas— se ha desenvuelto, en la mayor parte de su evolucion,
con antelaciéon al crecimiento industrial y sin que, necesariamente, se registrase
una modificacién sustantiva de la organizacion productiva agraria, ella comporta
atributos estructurales problematicos que afectan a las pautas globales de dis-
tribuciéon espacial de la poblacion. Entre estos problemas —ya cronicos— cabe
mencionar situaciones de desempleo y subempleo, una fuerte expansion de
actividades terciarias de baja productividad, reducidos e irregulares ingresos,
insuficientes ritmos de ahorro e inversion, una demanda restringida y una oferta
mas bien limitada de bienes y servicios. A su vez, como la fase de crecimiento
industrial tendi6 a favorecer localizaciones en las que ya existia una demanda,
el resultado ha sido una creciente concentracién de los equipos de producciéon
y de los servicios que les son concomitantes en las ciudades de mayor tamafo.
Tal concentracidon, que se ha ido reproduciendo y ampliando, ha jugado un pa-
pel importante en la generacion o acentuacion de diferencias econdmicas entre
las distintas unidades territoriales de los paises. Esto ha redundado en la con-
formacién de sistemas urbanos que se distinguen por un alto grado de primacia
y por la carencia de ciudades de tamafio intermedio que posean estructuras
economicas suficientemente diversificadas como para generar opciones de lo-
calizacion.

Sin duda la caracterizacion efectuada resultaria muy simplificada si no
se reconociese la raigambre historica que presentan los estilos de ocupacion
de los espacios nacionales, profundamente afectados por la existencia de
recursos naturales susceptibles de comercializarse en el mercado internacional.
De igual modo ha de reconocerse la gravitacion que, desde tiempos coloniales,
ha tenido la centralizacion de las instancias de decision politica. Debe tenerse
presente, ademds, la fuerte dependencia externa de América Latina que, con
variantes, se ha manifestado a través de procesos econdmicos, tecnoldgicos,
culturales y sociopoliticos. La consideracion de todos estos elementos permitiria
sostener que las grandes areas metropolitanas de los paises latinoamericanos
han actuado simultdneamente como nucleos centrales de la distribucion de la
poblacion y las actividades dentro de los espacios nacionales y como ntcleos
periféricos dentro del sistema de intercambio que rige los macroespacios inter-
nacionales.

Atendiendo a las caracteristicas seflaladas, es posible formular algunas
apreciaciones preliminares acerca de las condiciones que pudieran regir el fu-
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turo del proceso de urbanizacion latinoamericano *°. Si el desarrollo de esta
region se apoyase sobre la base de una intensificacion de la produccion agro-
pecuaria y de una diversificacion de la estructura industrial —a fin de sustituir
importaciones de productos intermedios y aun de bienes de capital— seria
esperable que la urbanizaciéon continuase su ritmo acelerado lo cual implica
la necesidad de afrontar nuevas y mayores demandas de infraestructura. Es
posible que estas condiciones obliguen a una reformulacion de los esquemas
de organizacion espacial a fin de generar alternativas a las areas metropolitanas
mediante la promocion de economias externas de aglomeracion en otras locali-
dades de los sistemas urbanos nacionales. Sin duda, seria necesario efectuar
ajustes bastante importantes de los estilos de desarrollo como para incentivar
cambios sustantivos en las pautas de distribucion espacial de la poblacion y
en la configuracion territorial de los asentamientos humanos. Tales ajustes invo-
lucrarian, a su vez, decisiones que contribuyan a una situacion de mayor equidad
social. En ausencia de tales cambios las opciones para la poblacion se verian
cada vez mas restringidas y tenderia a agudizarse la concentracion en la ciudad
primada o a tomarse madas conflictivas las presiones sobre las estructuras produc-
tivas del medio rural. La consolidacion de un estilo de desarrollo que implica
una muy fuerte concentraciéon de los ingresos, un incentivo a la especulacion
financiera, un detrimento del rol del Estado como agente de redistribuciéon de
los frutos del crecimiento econémico y una base econdmica apoyada esencial-
mente en la explotacion de las llamadas "ventajas comparativas", pudiera con-
ducir a un deterioro de las condiciones materiales de existencia de la poblacion
y a la reduccion de las posibilidades efectivas de intervencidon en las instancias
de decision social y econdmica.

Se ha postulado en estas notas que los factores determinantes del deterioro
del medio urbano y de los déficit cuantitativos y cualitativos en materia de pro-
vision de servicios demandados por la poblacion estriban en problemas estruc-
turales de funcionamiento de las sociedades latinoamericanas. La disparidad
entre el ritmo de crecimiento econdémico y las pautas de distribuciéon del ingreso
generado han redundado en un alto grado de concentraciéon demografica en
las grandes ciudades. Dentro de éstas se percibe que los problemas estructurales
de la sociedad adquieren una mas nitida expresiéon que, al parecer, guarda
relacion con el tamafio adquirido por las urbes y con la falta de equidad en las
modalidades de organizacion social del espacio. Desde un punto de vista esen-
cialmente técnico pudiera sostenerse que trascendidos ciertos umbrales de ta-
mafio urbano —en términos de poblacion y de superficie— los costos marginales
que demanda la satisfaccion de necesidades basicas tienden a elevarse por en-
cima de los beneficios. Debieran surgir, por lo tanto, nuevos esquemas de
estructuracion urbana fundamentados en un cuidadoso analisis de tipo costo-
beneficio que permita confrontar diferentes modalidades posibles de asenta-
miento. Ello no quiere decir, sin embargo, que la causa del deterioro y de las
deficiencias sea el tamafio o la velocidad de crecimiento de la ciudad; estas
condiciones son, como reiteradamente se ha manifestado, consecuencias del pro-
ceso de cambio social. Por lo tanto, el analisis técnico debiera reformular el
contenido social de los términos de costo y de beneficio toda vez que se desee
explorar alternativas para el curso futuro.

26 En este sentido, véase, Alberts, Joop y Villa, Miguel, eds., Redistribucion Espacial de la Poblacion

en América Latina (Santiago, CELADE, 1980).
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En suma, el proceso de urbanizacién plantea a los paises de la region
un desafio de enorme envergadura. Los aparentemente "inevitables" efectos
de la concentracion poblacional en wunas pocas ciudades —deterioro urbano,
insuficiencias y carencias de servicios, congestion, multiples formas de contami-
nacion— exigen de un gran esfuerzo de planificacion que no se reduzca al
empleo de paliativos, frecuentemente muy onerosos y poco eficaces. Se trata
de un reto historico que demanda el analisis y la investigaciéon de las interrela-
ciones entre los procesos de urbanizacion y de desarrollo econémico y social,
contemplando los efectos generados y la definicion de criterios para formular
estrategias y seleccionar instrumentos de accion.

III. ASENTAMIENTOS URBANOS Y ESTRATEGIAS DE
REDISTRIBUCION DE LA POBLACION

Las tendencias advertidas, en cuanto a las expresiones demogréfico-espacia-
les y socioecondmicas del proceso de urbanizacion de América Latina, asi como
las consecuencias observadas, tornan prioritaria la tarea de estudiar los asen-
tamientos urbanos desde la perspectiva amplia de la distribucion espacial de la
poblacion. Es imperioso conocer como se generan y desenvuelven los problemas
a los que se ha hecho referencia y que conciernen a la calidad de la vida y del
medio ambiente de la poblacion. Igualmente es de suma urgencia el proceder
al disefio de politicas que tengan un cardcter claramente preventivo y sean
consonantes con el establecimiento de estructuras de asentamientos humanos
acordes con objetivos de desarrollo econémico y social.

Hasta hace corto tiempo la constatacion de los problemas de deterioro del
medio y de deficiencias en el suministro de servicios en las grandes areas
metropolitanas llevaba a pensar, en muchas oportunidades, que ellos eran con-
secuencia del tamafio urbano. Tal raciocinio omitia el hecho que la precariedad
de la existencia humana es, cuando menos, similarmente grave en las areas en
que predomina la poblacion dispersa. Siguiendo esta linea de pensamiento se
realizaron varios intentos, generalmente fallidos, por poner limite al crecimiento
de las grandes urbes mediante acciones que tendian a restringir el acceso de
poblaciéon a ellas usando procedimientos compulsivos, canalizando importantes
inversiones hacia ciudades de menor tamafio o tratando de retener poblacion
en areas rurales *’.

Gran parte de la argumentacion que servia de fundamento para aquellas
acciones se apoyaba en una construccion tedrica, nutrida por "evidencia empi-
rica", que se ha dado en llamar "el tamafio 6ptimo" de una ciudad. De acuerdo
con ella se formularon modelos que, con mayor o menor refinamiento, tendian
a descartar la viabilidad de los asentamientos que superaban una cierta magnitud
poblacional, respecto de cuyo monto no parecia haber claro consenso. Estos
modelos, asi como su substrato tedrico, omitian una serie de elementos que
componen los contextos histéricos particulares —tales como sus especificidades
econdmicas, sociales, politicas y geograficas— en que se inscriben los procesos
de crecimiento urbano y de movilidad espacial de la poblacién. Resulta induda-
ble que la consideracion de estos elementos determina la relatividad de cualquier
"optimo" y obliga a la reformulaciéon de éste en términos del estilo de desarrollo

2T Véase, al respecto, Alberts, J. y Villa, M., eds., Politicas de Redistribucion Espacial de la Poblacion:
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predominante, de la modalidad de insercion de la economia nacional en el am-
bito mundial, de la indole y localizacion de los recursos naturales, del grado
de evolucidén tecnologica alcanzado, de las pautas de participacion social en
las instancias de poder politico, de las dimensiones del pais y de su particular
decurso historico.

De otro lado, la tesis del "tamafio Optimo urbano" pareciera desconocer
el hecho que el desarrollo econémico y social o, al menos, el crecimiento econd-
mico ha mostrado una alta concomitancia con el grado de urbanizacion **. Apa-
rentemente, las indivisibilidades tecnoldgicas que sirven de base al estableci-
miento de economias de escala, externas y de aglomeraciéon, requieren de una
cierta dosis de concentracion y, por lo tanto, tornan necesario que se destinen
importantes recursos a la creacion y sostenimiento de un sistema urbano provisto
de infraestructura y servicios bdasicos. Olvida también el argumento que se
comenta, el hecho que los problemas de las grandes &areas metropolitanas son
consecuencia de las imperfecciones exhibidas por las estructuras econdmicas y
sociales de los paises. De hecho, en términos relativos, las deficiencias en materia
de provision de servicios —aunque no necesariamente en cuanto a la magnitud
del deterioro ambiental— tienden a ser mds acentuadas en nucleos urbanos de
tamafio menor y, sin duda, en las areas de alta dispersion poblacional.

Por otra parte, la gran mayoria de los modelos derivados de la nociéon del
"tamafio Optimo" de ciudad, propugnan una concepcion difusa de "desarrollo
equilibrado" que connota una critica a la gran urbe, a la ciudad primada.
Esta concepcion lleva a la formulacion de politicas destinadas a detener el
crecimiento de esta ciudad mayor para propiciar un sistema urbano que se
adecue a una funcion matemadtica de tipo log-normal (regla del rango y tama-
o) segtin la cual a cada ciudad debiera corresponder un tamafio que esté en
consonancia con su rango dentro de la jerarquia urbana. Tales proposiciones
comprenden una fuerte potencialidad ideolégica o, cuando mas, un grado de-
masiado elevado de abstraccion que no considera la posibilidad que a distintas
realidades historicas correspondan diferentes pautas de asentamiento. Asi por
ejemplo, un pais de escasa superficie y reducida poblacién probablemente no
pueda tener mas de una "gran ciudad" que ejerza un alto grado de primacia
con relacion al resto del sistema urbano nacional, e, inversamente, a un pais de
gran extension y de voluminosa poblacion probablemente corresponda un siste-
ma urbano mdas denso en el que se registre un grado menor de primacia. Aun
estos mismos ejemplos hipotéticos resultan arbitrarios porque no consideran los
contextos historicos en los que ha tenido lugar el proceso de urbanizacion. Es
decir, tal como sucede con la tesis del "tamafio Optimo", toda proposicion
acerca de una pauta "equilibrada" de asentamientos debe considerarse en re-
laciéon con las especificidades que presenta cada situacion particular antes de
proceder a la formulaciéon de politicas de redistribucion de poblacion, de urba-
nizacion y de desarrollo urbano *.

Las politicas respecto a tipos de asentamientos y tamafios urbanos, si es
que éstos son considerados topicos relevantes para la accion publica, no son

28 Jordan, Ricardo, “Las Politicas Publicas Respecto de las Modalidades Posibles de Asentamientos:
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¥ Villa, Miguel, "Population Distribution and Redistribution Measures in Latin America", en International

Committee on the Management of Population Programmer's, Management Issues in Population Disrtribution
(en prensa).



26 REVISTA EURE N° 25
sino parte del conjunto de decisiones que inciden sobre la estructura y funcio-
namiento del sistema de asentamientos de un pais en un momento determinado.
En realidad, las decisiones que se adoptan a escala de empresas y de familias
pueden tener mayor gravitacion que las de los agentes publicos en la configu-
racion de las corrientes migratorias y en la determinacion del patron de asen-
tamiento y de la estructura urbana °°. Aquellas decisiones responden, entre
otras consideraciones, a situaciones de mercado, de localizacion de recursos
naturales y de percepcion de oportunidades cuyo horizonte suele ser de corto
plazo. De alli, entonces, que los efectos espaciales, econémicos, sociales y poli-
ticos globales de mas largo plazo no sean necesariamente tenidos en cuenta.
Por el contrario, los cursos de accion que se adoptan por parte de la autoridad
publica debieran, al menos en teoria, someterse a criterios de indole general
y de largo plazo obtenidos como resultado de la aplicacion de un modelo del
funcionamiento total del sistema social, asi como ajustarse a los dictados de
una estrategia de desarrollo que llevaria a la consecucion de metas y objetivos
globales y sectoriales. Se trata, en suma, de dos racionalidades de diferente
orden.

Con frecuencia, la efectividad de las decisiones que adoptan los agentes
privados —en términos de la rapidez con que se concretan, de la relativa
irreversibilidad que ellas poseen y de la condicion més bien segmentada del
campo de accion que comprenden— entran en conflicto, o al menos no se articu-
lan apropiadamente, con los canales de decision del sector publico. Habitual-
mente la falta de comunicaciéon y de integracion de ambos tipos de agentes
decisivos —Ilo cual, en no pequeiia medida, se deriva de la rigidez o del caricter
mas bien rutinario de la legislacion e institucionalidad vigentes— torna poco
operativo al sistema de planificacion nacional y lleva a los gobiernos ante si-
tuaciones de hecho respecto de las cuales no les cabe sino una actuacion "ex
post" que demanda un esfuerzo permanente, no pocas Vveces ONeroso aunque
insuficiente, para "solucionar" los problemas generados a raiz de los hechos
consumados por la accién privada. Aun mdas, en determinados contextos se ha
propiciado un resurgimiento pleno del ethos liberal, segun cuya visiéon paradig-
matica al Estado le cabe un rol subsidiario en tanto que el comportamiento del
mercado, merced al libre juego de oferta y demanda, es concebido como el
antecedente fundamental para las decisiones. Bajo estas condiciones el espacio
asignado a la accion publica resulta minimo, reduciéndose al ambito pura-
mente administrativo.

Varios de los paises latinoamericanos han formulado, en diversos periodos
de las ultimas décadas, algin tipo de politica acerca de materias que guardan
estrecha relacion con la distribucion de la poblacion, el proceso de urbaniza-
ciéon y la estructura y funcionamiento de algunos asentamientos urbanos mayores.
Dichas politicas, sin embargo, han sido casi exclusivamente de indole sectorial
y, como ya se ha sostenido, han tenido un tono esencialmente correctivo de
situaciones percibidas como problematicas °'. Como ejemplo de estas politicas
puede aludirse a la variada gama de enfoques programaticos, a veces dotados
de solidos fundamentos técnicos, orientados a "solucionar" el problema habita-
cional de las grandes ciudades, o a resolver las deficiencias de transporte y
vialidad urbanos. El espectro es todavia mas amplio y comprende programas de

3 Arévalo, Jorge, Migraciones (Santiago, CELADE/Divisiéon General de Estadisticas y Censos de Hon-

duras, FasciculoV de la Encuesta Demografica Nacional de Honduras, A/129, 1975),

' Villa, Miguel, Population Distribution . , Op. cit.
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dotacion de equipamiento comunitario urbano y rural —que fueron muy comu-
nes en los afios sesenta y setenta— y planes reguladores destinados a ordenar
el crecimiento urbano y a establecer normas de uso del suelo de las ciudades.
Tampoco se puede omitir el conjunto de experiencias en planificacién regional
que, comenzando con perspectivas monorregionales o sectoriales, han derivado,
en algunos casos, a sistemas nacionales de planificacion espacial que compren-
den criterios de asignacion de recursos *.

En algunos paises se han esbozado también politicas destinadas a contra-
rrestar las tendencias concentradoras en las grandes ciudades —y, por esta via,
se ha pretendido alterar los flujos migratorios— utilizando instrumentos legales
tales como los que pretenden prohibir el establecimiento de nuevas industrias
en determinadas localizaciones o incentivan, mediante ventajas tributarias y
la habilitacién de dotaciones fisicas, su emplazamiento en ciertas regiones o
ciudades. A su vez, el sector agrario ha sido motivo de una serie de programas
tales como los de reforma agraria que, con multiples variantes, se han puesto
en practica en diversos paises de la region; también deben mencionarse los planes
de colonizacién y los proyectos de fomento a las actividades agroindustriales.

Pocos han sido los esfuerzos sistematicos desplegados en torno a la formu-
lacion de estrategias globales de urbanizacioén y, cuando se las ha presentado,
ellas se han fundado en supuestos no suficientemente comprobados tales como,
por ejemplo, las inconveniencias de las grandes concentraciones de poblacion,
el surgimiento de deseconomias de aglomeracion en las areas metropolitanas o
las ventajas que presentaria el caracter "dindmico" de los llamados “polos de
desarrollo”. No obstante que en algunos paises se ha otorgado gran relevancia
politica a la planificaciéon nacional de los asentamientos humanos y a la pro-
tecciéon ambiental, la mayoria de las propuestas de accion han adquirido ribe-
tes mas bien retoéricos o han desembocado en la aplicaciéon de medidas de tipo
sectorial que no consideran efectos de interaccion.

Resulta complejo intentar una evaluaciéon de las politicas aplicadas, aun
cuando se advierte una generalizada insatisfaccién respecto a los frutos conse-
guidos. En rigor, la modificaciéon del orden de cosas existente constituye una
tarea extremadamente dificil, no s6lo por el desconocimiento acerca de los
factores determinantes, de las variables intervinientes y de las modalidades de
interrelacion —es decir, la falta de estudios que permitan desentrafiar relaciones
de causalidad— que se presentan en el dmbito del proceso de urbanizacion y
de la distribucion espacial de la poblacion en general, sino también por las con-
diciones que rigen los estilos de intervencion en la realidad socioecondémica y
politica. Las presiones ejercidas por los diversos grupos de interés, las pautas
institucionales que rigen las formas de apropiacidon, el componente de inercia
que comportan las inversiones realizadas, la ausencia de estrategias de desa-
rrollo claramente definidas, la gravedad que revisten las deficiencias masivas
en materia de vivienda y servicios y la inestabilidad de los mecanismos poli-
ticos, son s6lo algunos de los muchos elementos que dificultan, o tal vez impo-
sibilitan, la adopcidon de medidas que sean algo mas que paliativos para pro-
blemas que reflejan situaciones de indole estructural.

Solamente en afios recientes se ha empezado a conformar un pensamiento
mas global respecto a las interrelaciones que guardan la distribucion espacial

* ILPES, Desarrollo Regional y Desarrollo Econémico en América Latina (Santiago, CELADE, DS/28-13,
1978).
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de la poblacion —comprendiendo a los procesos de urbanizacion y metropoli-
zacion— y el desarrollo econdémico y social. Este pensamiento, que se inscribe
dentro de la concepcion més amplia de la interaccion poblacidon-desarrollo,
posee obvias implicaciones para la especificacion de los agentes de determina-
cion, la evaluacion de efectos y el disefio de politicas. De este modo, el estudio
de las vinculaciones entre estructura y dindmica de la poblacion y cambio
social se ha ido convirtiendo en una preocupacién central de la investigacion
en ciencias sociales, a la vez que se ha percibido que esta tematica constituye
un campo fundamental de intervencion politica **. Esta preocupacion surge de
una conciencia cada vez mdas generalizada de que el llamado "problema de
poblacion" es un concepto ambiguo, de un alto grado de relatividad, cuya pre-
cisiébn en cuanto a sentido, naturaleza, alcance e interpretacion resulta de un
proceso de evaluacion que posee un contenido valorativo e ideoldgico. De alli
entonces que su especificacion requiera vincularlo con alguna concepcion mas
amplia del desarrollo. Obviamente esto no implica la existencia de un consenso
definitivo, sino la presencia de corrientes disimiles.

Mientras que para algunos estudiosos el "problema de poblacion" estriba en
la aparente existencia de obstidculos impuestos por una determinada estructura
y dinamica demograficas a la consecucion de ciertas metas de desarrollo referi-
das principalmente a la oferta de fuerza de trabajo calificada, la demanda de
empleos productivos y la distribucion del ingreso, del consumo y de los ser-
vicios, para otros ese "problema de poblacion" no representa sino el variado
conjunto de carencias e insatisfacciones de diversa indole que afectan al bien-
estar de la poblacion de un pais determinado, o de segmentos mayoritarios
de la misma, y cuya explicacion debe encontrarse en los diferentes elementos
estructurales de una sociedad. Finalmente, hay quienes sostienen que el "pro-
blema de poblacién" esta radicado dentro de la gama de interacciones que
guardan entre si las diferentes subestructuras que conforman la sociedad global,
una de las cuales es la demografica.

Las corrientes de pensamiento mencionadas tienden, en mayor o menor
grado, a colocar el "problema de poblacién" dentro de una perspectiva mas
amplia que la mera relacion entre una poblaciéon que crece exponencialmente
y una dotaciéon de recursos que se encuentra proéxima al "limite del creci-
miento". Bdasicamente, al considerar la amplia interaccion poblacion-desarrollo
surge la necesidad de incorporar dentro del andlisis elementos de tipo cuali-
tativo y cuantitativo que se desprenden de la forma en que se capacita y utiliza
la fuerza de trabajo, la manera en que se eleva la potencialidad de los recursos
basicos y en que se distribuyen el producto y el ingreso, las modalidades de
acumulacion de capital y de apropiacion del excedente econdémico y las pautas
de intervencion dentro de los procesos de interaccion social. De acuerdo con
esta concepcidn, ni el crecimiento ni la distribucion de la poblacion constitu-
yen problemas en si mismos; ellos representan condiciones incidentales que, en
situaciones especificas, participan sélo parcialmente en la cadena de determi-
nacion del bienestar de la poblacion. Aun cuando la nociéon de bienestar es tam-
bién un concepto de alto grado de relatividad, la referencia que se hace alude

3 Véanse, al respecto: Atila, Ratl, “Population and Development Planning: Some Notes on the

Policy-making Capacitors of the state in Latin America; prelirninary draft" (Santiago, PISPAL, 1977,
mimeo); Mir6, Carmen, "Interrelationship of Population Policv and Aspects of Development", en Ford Foundation,
Social Science Research on Population and Development (New York, Ford Foundation, 1979),
pp. 169-185; y Miro, Carmen y Potter, Joseph E., Population Policy Research Priorities in the Developing
World (London, 1IRG-SSRPD, 1980).
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al hecho de que el crecimiento demografico no debe interpretarse como un
agente de "sobrepoblacion", sino que debe ser entendido atendiendo a las con-
diciones especificas en que se ajustan las dotaciones de fuerza de trabajo y
de los restantes factores de produccién. De modo semejante, la distribucion
espacial de la poblacion no debe interpretarse como un agente de "desequilibrio
geografico", sino que debe ser entendida atendiendo a las condiciones especi-
ficas en que se ajustan los habitantes de un pais a la distribucion de las opor-
tunidades econdmicas y sociales.

Dentro de la perspectiva trazada, se comprende que las politicas de pobla-
cion, en su acepcion mas amplia —e incluyendo, ciertamente, a las encaminadas
a la redistribucion espacial—, quedan referidas al modo en que se relacionan
la estructura y la dindmica demograficas con las estructuras productivas, socia-
les, politicas e ideologicas. El andlisis cientifico relevante para politicas de po-
blacion deberda realizarse, entonces, de conformidad con el supuesto que estas
ultimas constituyen normas de conducta publica inscritas dentro de estrategias
globales de cambio y cuyo objeto es alterar las relaciones apuntadas. Por con-
siguiente, es necesario reiterar la importancia que reviste el estudio de las re-
laciones entre poblacion y desarrollo en tanto tarea prioritaria para la formu-
lacion, ejecucion y evaluacion de politicas que se hagan parte del proceso de
planificacion del desarrollo.

Parece evidente que uno de los subcampos mdés importantes de la inves-
tigacion acerca de las relaciones entre poblacion y desarrollo es aquel que con-
cierne a la distribucion espacial de la poblacion en distintas modalidades de
asentamiento. Asi como el crecimiento urbano —y la concentracién metropo-
litana— que ha sido motivo de esta exposicion, las pautas de localizaciéon de
la poblacion rural —particularmente en 4areas de dispersion— deben ser ele-
mentos de permanente estudio **. Debe tenerse presente que aun si el creci-
miento de la poblacion no constituyera una preocupaciéon en una situacién deter-
minada, las formas de distribucion de los habitantes siempre serdn elementos
de inquietud para todo pais que pretenda planificar su desarrollo econdémico y
social. El estudio de las interrelaciones entre el proceso de urbanizacidon, la es-
tructura espacial del poblamiento, la composicion y el cambio demograficos y
las modalidades que adopta el proceso de desarrollo, permitird clarificar y
explicar las cadenas de causalidad que estdn en operaciéon y, con ello, servira
para evaluar la gravitacion de los factores intervinientes. Por lo tanto, este
tipo de estudios contribuirda a aumentar y solidificar la base cientifica requerida
para disefiar politicas que, a diferencia de los habituales paliativos o de las
medidas correctivas, se dirijjan a alterar tanto los elementos determinantes de la
distribucién de la poblacion como a la prevencion de ciertos efectos que, de
conformidad con las estrategias globales de desarrollo, sean considerados como
no deseables.

Serd necesario, ademds, explorar alternativas de accion susceptibles de
ponerse en practica dadas ciertas condicionantes impuestas por los estilos de
desarrollo y por las capacidades de ejecucién que presentan los sistemas poli-
ticos de la region. Bajo determinadas condiciones tendra que evaluarse si dados
esos estilos y esas capacidades ejecutorias, serd o no posible generar ciertas
politicas publicas. De modo similar, se requerira efectuar una labor de segui-

3 Jordan, Ricardo, "La Relacion Poblacién-Desarrollo y las Politicas de Poblacion", en PISPAL, Urba-

nizacion, Estructura Urbana y Dinamica de Poblacion (Santiago, PISPAL-CLACSO-ASCOFAME, 1977),
pp. 17-20.
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miento de las tendencias de cambio y de la puesta en practica de las politicas
de redistribucion espacial de la poblacion con el propdsito de evaluar no soélo
la magnitud de los resultados globales, sino también la efectividad y la efi-
cacia de los diversos instrumentos y medidas que esas politicas contemplen.

La tarea existente es de suyo compleja y de gran envergadura. Ella involu-
cra un desafio cientifico y requiere de una toma de conciencia por parte de
los estudiosos latinoamericanos que tienen ante si la dificil responsabilidad de
explicar los procesos sociales y econdémicos, a la vez que de proporcionar cri-
terios para su modificacion. Se trata, sin duda, de un conjunto de acciones cien-
tificas que trascienden el ambito de la practica tedrica y técnica hasta alcanzar
una dimension politica de mayor amplitud. El éxito de la empresa dependerd
tanto del reconocimiento de la ineludible necesidad de profundizar el rigor de
los analisis, como de la necesidad, no menos ineludible, de vincularlos estre-
chamente con los problemas concretos que enfrenta la mayoria de la poblacion
de la region.




