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LA URBANIZACION COMO CAMPO DE
POLITICAS DE DESARROLLO

FRANCISCO URIBE-ECHEVARRIA *

ABSTRACT

The objective of this essay is mainly to define an analitic framework
that permit us to identify the fields and the contents of urbanization
policies when these are understood as un instrument of development.

The urbanization policies mentioned are those whose goals aim at
guiding the process of development of the urban system of a country
or region in such a way as to maximize its contribution to the explicit
objectives of society.

Even if the uniqueness of these objectives, is recognized it will be
stated that any policy, and certainly urbanization policies, must be eva-
luated by their contribution in two dimensions of any process of deve-
lopment, which have to be considered simultaneously. One refers to the
global advances of society expressed, for example, in the per-capita ave-
rages other refers to the distribution of those advances among different
social groups.

The thesis that the article poses is that for the purpose of formu-
lating urbanization policies, thus understood, its not enough to state
generic relationships between urbanization and development. Further-
more, it can be dangerous to do so if such relationships are based in an
abstract conceptualization of urbanization, assumedly of universal vali-
dity.

The author's arguments are of two types:

1. The recognition that urbanization as un economical, social and
political phenomenon has occured, or takes place, showing different profiles
in depending on the time and the regions.

2. The assertion that the simple degree of urbanizatian is insuffi-
cient as a mesure of the transformation of the space of urban development
of a society and consequently, also of its impact over the objectives of
economical, social and political nature.

The application of these statements will lead to the formulation of
an urbanization policies frametvork that necessaray should consider and
intergrate three fields of performance. The first one refers to the aggre-
gated analysis of the interelationships between urbanization and deve-
lopment.

*  Arquitecto, profesor del Instituto de Estudios Sociales de La Haya y del Centro Inter-
disciplinario de Estudios Regionales de la Universidad de Los Andes — Colombia.
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The other two refer to the patterns of urbanizatian at the levels
of city systems, or supraurban space, and of the city or local urban space.

The author affirms that the consistancy of a set of urbanization
is based precisely in the coordinaticm of the options taken in these
three fields and in the relationships that can be demonstrated among them
and with the specific social development objectives.

El objetivo de este ensayo es primordialmente definir un marco analitico
que permita identificar los campos y los contenidos de las politicas de urbani-
zacion cuando éstas son entendidas como un instrumento de desarrollo.

Las politicas de urbanizacion a que se refiere son aquellas cuyo objetivo consiste
en guiar el proceso de desarrollo del conjunto urbano de un pais o region de tal
forma que se maximice su contribucibn a objetivos explicitos de
la sociedad.

Aun reconociendo la especificidad de estos objetivos, se postulara que
cualquier politica, y ciertamente las de urbanizacion, deben ser evaluadas por
su contribucion en dos dimensiones de todo proceso de desarrollo, cuya consi-
deracion debe ser simultanea. La que se refiere a los avances globales de una
sociedad, expresada, por ejemplo, en promedios per capita, y la que se refiere
a la distribucion de esos avances entre diversos grupos sociales.

La tesis central que trataré de demostrar es que para los objetivos de
formular politicas de urbanizacioén, asi entendidas, no basta con postular rela-
ciones genéricas entre urbanizacion y desarrollo. Mas aun, que esto puede re-
sultar peligroso si tales relaciones estdn basadas en una conceptualizacion
abstracta de la urbanizacion, supuestamente de validez universal.

Mis argumentos son de dos tipos:

I. El reconocimiento de que la urbanizaciéon como fenémeno econdmico,
social y politico ha ocurrido o esta ocurriendo con perfiles diferenciados en
épocas y regiones distintas. Ha conducido a la formacion de estructuras econé-
micas, sociales y politicas diferentes y cada una de ellas tiene un significado
propio cuando se miran sus efectos frente a objetivos de desarrollo explicito.

II. La afirmacion de que el simple grado de urbanizacién es insuficiente como
medida de la transformacion del espacio de desarrollo urbano de una
sociedad y consiguientemente también del impacto sobre objetivos de caracter
economico, social y politico. Las estructuras espaciales generadas en el proceso
de urbanizacion, que pueden diferir para un mismo grado de urbanizacion,
ciertamente influyen tanto en la eficiencia agregada de los procesos socioeco-
nomicos como en la diferenciacion de los beneficios que pueden ser captados
por los grupos funcionales y territoriales que componen la sociedad regional
y/o nacional.

La aplicacion de estos planteamientos conducirda a la formulacién de un
marco de politicas de urbanizacidon que necesariamente deberd considerar e
integrar tres campos de actuacion. El primero referido al analisis agregado de
las interrelaciones entre urbanizacion y desarrollo y dos adicionales que se
refieren a los patrones de urbanizacion en los niveles de sistemas de ciudades,
o0 espacio supraurbano, y de ciudad o espacio urbano local.

Sostendré que la consistencia de un conjunto de politicas de urbanizacién
reside precisamente en la coordinacion de las opciones que se tomen en estos
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tres campos y en las relaciones que se pueden demostrar entre ellas, tomadas
en conjunto, y los objetivos especificos del desarrollo social.

Para desarrollar este proposito, empezaré por destacar algunas caracteris-
ticas del concepto de desarrollo que me parecen necesarias y relevantes a este
enfoque. A continuacidn, serd necesario discutir y plantear las interrelaciones
que se han ido sosteniendo entre urbanizacion y desarrollo,

Para ser consecuente con la tesis central, se expondran los argumentos
que existen para calificar a los patrones de urbanizacion como un factor inter-
viniente en el impacto del proceso sobre evolucion social y los objetivos de
desarrollo.

1  ALGUNOS ASPECTOS DEL CONCEPTO DE DESARROLLO RELEVANTES A LA
FORMULACION DE POLITICAS DE URBANIZACION

El problema de definir lo que debe entenderse por desarrollo ha sido y
probablemente seguira siendo objeto de debates y controversias.

No podria ser de otra1 manera, porque a las ya considerables dificultades
tedricas con el concepto ~ se suma la ineludible naturaleza valorativa que lo
define.

Sin embargo, y aun aceptando las dificultades involucradas en su trata-
miento, parece dificil intentar alguna aclaracion de un aspecto del proceso,
como es el caso de la urbanizacion, sin hacer algunas referencias que permitan
entender las politicas sobre ésta, como un instrumento de los esfuerzos por
alcanzar mas altos niveles de desarrollo.

Habiendo, por otra parte, numerosos documentos que se refieren al tema,
esta exposicion se limita a una presentacion muy sumaria y orientada a de-
finir algunos rasgos relevantes para el problema que nos ocupa.

Inicialmente, el concepto de desarrollo en si mismo recibié poca atencidn.
Se suponia que se disponia de un entendimiento basico suficiente para orientar
la investigacidén y la accion, y que las varias proposiciones alternativas de
definicién no constituian una variedad demasiado diferenciada. En décadas
recientes, sin embargo, se ha ido alcanzando una percepcion creciente de las
dificultades y distorsiones que una aceptacion apresurada de un contenido
para este concepto podria implicar 2

Tal vez haya sido precisamente el proceso de aprendizaje, propio de un
periodo en la cual la voluntad de interferir, orientar o imponer un proceso de
desarrollo ha tenido una rapida evolucion y ha tendido de alguna manera a
consolidarse.

Paradojicamente, este proceso ha sido profundamente marcado por una
creciente desilusion de la capacidad social de someter el "desarrollo" a su

Por dificultades tedricas se entiende en este caso la relaciéon entre el contenido del

concepto y las diferentes teorias sobre los procesos de desarrollo.

Un sumario util sobre estos desarrollos, que incorpora el punto de vista del desarrollo
urbano regional, puede encontrarse en: FRIEDMANN, J. Territory and function; Londres,
Edward Arnold, 1979. Especialmente el capitulo 7: New streams of development doc-
trines.
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voluntad y obtener el tipo de resultado que se esperaba. Por ello, no debe
sorprendernos una tendencia a reexaminar los conceptos y doctrinas con que
hemos estado operando.

Con todo, desarrollo no resulta tan dificil de definir, una vez que se
acepta su caracter basicamente normativo y teoldgico. Bajo tal perspectiva,
un concepto de desarrollo traduce basicamente la imaginen de una situaciéon de-
seable y como tal seria un concepto de naturaleza cultural, que refleja un con-
junto de valores socialmente aceptados

Una definicién amplia que entiende desarrollo corno un proceso a través
del cual los campos de accion de la poblacion de una region o pais se expan-
den y permiten niveles mas altos de realizacién de sus capacidades potencia-
les, puede constituir un buen punto de partida.

Una sociedad concreta, en un periodo histéorico definido, tendra entonces
que especificar (aunque sea ambiguamente) una priorizacién de diferentes
potencialidades y de esta manera sefialard los campos de accion (social o in-
dividual) que deberian ser objeto de expansion.

Surgiran, asi, los objetivos propios de un proceso de desarrollo particular.
Se podra optar ~ por mayor poder econémico, seguridad, libertad, indepen-
dencia, igualacién social, etc., o por una combinacion de prioridades, recono-
ciendo algunos patrones de interdependencia entre ellos ’

El problema de jerarquizacion de objetivos es el que implica los juicios
valorativos mas complejos y dificiles y, en ultimo término, corresponde mucho
mas legitimamente a los participantes en el proceso de tomar las opciones ne-
cesarias para encauzar la accion social.

Por ello, no se discutira aqui este problema. Sin embargo, cualquiera que
sea la opcion tomada, el proceso de desarrollo entendido como una "ampliacion
de la capacidad de accion" puede ser aplicado tanto al contexto social agre-
gado como a sus componentes diferenciados.

En efecto, puede haber ampliacion de la capacidad de accidén en una
sociedad sin que necesariamente todos los grupos sociales (o individuos) que
la componen accedan a magnitudes similares de esta ampliacion.

Un ejemplo muy conocido de esta situacion se produce cuando una socie-
dad a través de un aumento significativo de su producto bruto, obtiene un
incremento del ingreso medio per capita, pero cuya distribucion a través de
los varios segmentos o grupos sociales es muy desequilibrado. En este caso,
algunos grupos habran ampliado su capacidad de satisfacer sus
necesidades en forma significativa, mientras el beneficio para los restantes
puede ser muy pequeflo o aun puede ser negativo 6

3 . .
Naturalmente, al referirse a “socialmente aceptados” se debe tener en cuenta que

estos valores no representan, ni son propios de todos los grupos sociales que coexisten en
un momento dado. Por el contrario, las mas de las veces traducird la posiciéon y los intere-
ses de un grupo dominante.

4 . -
O imponer la opcion.

Naturalmente, esta es una vision mas amplia del proceso de desarrollo y no siempre

el debate se plantea en este contexto. En la practica, el conjunto de objetivos se restringe
mas bien a los aspectos més concretos de los procesos sociales, econdmicos y politicos.

S Una situacion hipotéticamente similar puede imaginarse para otros objetivos de desa-

rrollo.
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En algunos casos, dependiendo de la forma de esta distribucion, las dife-
rencias iniciales pueden reducirse, mientras que en otros pueden acentuarse,
aun si todos reciben alguna parte del beneficio.

(Puede hablarse de desarrollo en ambas situaciones? Parece haber hoy

un cierto consenso entre quienes se han preocupado del tema; coinciden en que
: 7
tal cosa no es posible .

Hecha esta toma de posicion es necesario reconocer que el concepto de
desarrollo es al mismo tiempo un concepto relativo y relacional.

Un concepto relativo, porque s6lo puede adquirir un contenido especifico
Y, por lo tanto, ser medido a través de comparaciones.

Un concepto relacional, porque para un conjunto social cualquiera (socie-
dad internacional, nacional, regional, etc.) no podemos hablar propiamente
de desarrollo sin mirar a la distribucidn interna de los avances hechos en cual-
quier frente de objetivos.

La importancia de una nocién relacional del desarrollo es de tal natura-
leza que su exploracion ha dado lugar a la emergencia de un nuevo paradigma
en la explicacion de las diferencias observables entre niveles de desarrollo en
un sistema social.

De una concepcidn lineal, que supone un transito adecuado desde niveles
bajos hasta niveles altos de desarrollo y de concebir los primeros como conse-
cuencia de un atraso, se ha ido pasando a una vision en que existe simultanei-
dad y causacion reciproca de desarrollo y subdesarrollo ®. Dos consecuencias de
esta nocion relacional de desarrollo son necesarias de destacar.

La primera, implica que desarrollo debe ser entendido como una caracte-
ristica de grupos o individuos diferenciados y que solamente como abstraccion
podemos hablar del nivel de desarrollo de un pais o de una regién o de una
ciudad, utilizando para ello indicadores agregados o promedios. Solo asi puede
averiguarse si la condicioén de que los margenes de accion abiertos o posibles
a todos y cada uno de los grupos que componen una sociedad estan acercan-
dose o diferenciandose.

7 Véase, por ejemplo: SEERS, D. The meaning of development; In International Develop-

ment Review, Dec. 1989.
¥ Véase por ejemplo:
AMIN, S. La acumulacién a escala mundial; México, Siglo XXI, 1974.

CARDIOSO, F. y FALETO, E. Dependencia y desarrollo en América Latina; México, Siglo
XXI, 1969.

DOS SANTOS, T. La crisis de la teoria del desarrollo y las relaciones de dependencia en
América Latina; in JAGUARIBE, H. et al. La dependencia politico-administrativa; México,
Siglo XXI, 1969.

ENMANUEL, A. Unequal exchange: study of the imperialism of trade; New York, Monthly
Review, 1972.

PRANK, A.G. Capitalismo y subdesarrollo en América Latina; México, Siglo XXI, 1970.

——————————— , Lumpen burgoisie: lumpen development. Dependence class and politics en
Latin America; New York, Monthly Review Press, 1970.

GONZALEZ, C.P. Internal colonialism and national development; In Studies in comparative
international development, 1, 4; 1965.

SUNKEL, O. Desarrollo, subdesarrollo, dependencia, marginacion y desigualdades espa-
ciales: hacia un enfoque totalizante: en EURE, 1, 1973.
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El problema se complica, sin embargo, porque algunas teorias del desarro-
llo han postulado una relacion sistematica entre desigualdad y niveles
medios de desarrollo.

Asi, por ejemplo, se dice que en las etapas tempranas de un proceso de
desarrollo, éste beneficiard mas algunos grupos especificos, mas atn, que tal
concentracion de los beneficios es necesaria para alcanzar un rapido desenvol-
vimiento del proceso. A esta etapa concentradora del desarrollo seguiria, sin
embargo, necesariamente, una fase avanzada en que la sociedad se moveria
progresivamente hacia una mejor distribucion de los frutos del crecimiento ’
Si esto fuese cierto, entonces la etapa de concentracion y ampliacion de dife-
rencias deberia ser bienvenida como un signo de que la sociedad se mueve
hacia un desarrollo mas alto. Es dificil postular la validez o invalidez uni-
versal de tales planteamientos. Mientras algunas experiencias histdricas de
algunos paises, hoy en dia considerados desarrollados, parecen prestarle algun
soporte empirico, la experiencia de la gran mayoria de las naciones, hoy en dia
subdesarrolladas, muestra que tal reversion del proceso no es, a lo menos, ne-
cesariamente automatica ni menos aun que pueda ocurrir sin profundos cam-
bios sociales y politicos.

Por otra parte, como ha sido sefialado en muchas ocasiones, tal convergen-
cia, de ser cierta, se produciria en un periodo tan largo de tiempo que perderia
una gran parte de su sentido en términos politicos y sociales

Atn asi, la aceptacion de un proceso que ampliaria las diferencias en sus
fases iniciales no implica invalidar el postulado basico que entiende desarrollo
como indisolublemente ligado a una reduccion de las diferencias de capacidad
de todos y cada uno de los individuos componentes de una sociedad para rea-
lizar sus potencialidades.

Un segundo aspecto, derivado de esta condicion relacional, reside en el
hecho que el camino de accidon abierto a cada individuo o grupo no es
independiente de los demdas. Ello implica poner al frente del problema
precisamente las interrelaciones que ocurren entre individuos o grupos por
la forma particular en que cada uno de ellos participa en el proceso de
transformaciones globales de una sociedad ',

Tales interrelaciones a su vez quedan esencialmente definidas por la
configuracidn especifica de las estructuras sociopoliticas, econdémicas y fisicas
que precisamente organizan y dan forma a las relaciones entre los diversos
componentes sociales.

Atn, sin adoptar la posicion de un "determinismo estructural"”, tales es-
tructuras definen un campo limitado de oportunidades e imponen restriccio-

’  Esta posicion se encuentra tras ciertas formas de analisis en el campo del desarrollo urbano

y regional.

WILLIAMSON, J.G. Regional equality and the process of national development: a descrip-
tion of the patterns; /n EDCC, v. 13; 1965.

" Esta posiciéon ha sido adoptada por ejemplo por Hilhorst, para definir el rol de la pla-

nificacion del desarrollo regional frente a las desigualdades regionales. Véase:

HILHORST, J. Regional planning: A system approach; Rotterdam, 1972,

""" Sobre esta concepcion del problema puede consultarse:

DUNHAM, D. Intereses de grupos y estructuras espaciales: algunas proposiciones teodri-
cas; In EURE, v. 5, N°13; junio, 1976.
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nes especificas de vital importancia para grupos concretos que resultan en una
buena medida de las caracteristicas de su insercion en ellas.

Mas aun, ello no solo definird su campo de accion presente, sino que tam-
bién la posibilidad de acrecentar su amplitud en el futuro. Asi, entonces, el
problema del desarrollo al nivel de individuos o grupos podria plantearse para
algunos como el aprovechamiento de las oportunidades abiertas a su insercion
estructural; mientras que en otros se definiria como la capacidad para modifi-
carla. Esta ultima posicion podria generalizarse hasta el punto en el cual un
cambio radical de las estructuras revierta y transforme profundamente la in-
sercion de todos los grupos 12

Esta concepcion del desarrollo como objetivo y proceso resulta funda-
mental al tratar de discurrir sobre politicas de urbanizacidon, porque los sistemas
urbanos generados en tales procesos son precisamente una de aquellas estruc-
turas. Constituyen el marco organizativo fisico-espacial de las relaciones socia-
les y, por tanto, contribuyen a la definicion de una posicién estructural para un
individuo o un grupo

Es desde este punto de vista que resulta legitimo hablar de politicas de
urbanizacion como un campo de las politicas de desarrollo.

Para recoger esta doble vision de los objetivos de desarrollo no es sufi-
ciente el tratar la urbanizacion como un fenomeno agregado y a-espacial.

Es necesario analizar los mecanismos de participacion de la poblacion en
sus beneficios, y ello implica analizar no solamente el proceso en si mismo sino
también a las estructuras que va generando.

Es, entonces, con este enfoque que se abordard el analisis de las relaciones
entre urbanizacion y desarrollo.

2. URBANIZACION Y DESARROLLO

2.1. El concepto de urbanizacion

Urbanizaciéon debe ser entendida como un proceso de transformacion
global que afecta a todos los aspectos que definen el funcionamiento social.

Sin embargo, dado nuestro interés en las politicas correspondientes a al-
1 . . . .
gunos de estos aspectos , es convenignte distinguir, para fines analiticos, dos
componentes del proceso de urbanizacion

> En definitiva, muchos de los diversos enfoques posibles para una estrategia de desa-

rrollo, en su nivel méas general, reconocerdn su origen en la forma en que se conciba la
flexibilidad existente en un sistema para permitir reubicaciones y/o la amplitud o estrechez
del campo de oportunidades propios de los diversos grupos funcionales.

" Sobre este tipo de enfoques puede verse:

SMITH, D. M. Human geography: a welfare approach; London, Edward Arnold, 1977.

'* Aquellos que integran lo que ha sido denominado "proceso de desarrollo urbano".

'* véase: FRIEDMANN, J. Two concepts of urbanization; in Urban Affairs Quarterly I.

1966.
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El primero de ellos se refiere a las transformaciones de cardcter social
amplio que ocurren en una sociedad en el transito hacia formas de organizacién
de vida denominadas urbanas '°.

El segundo, en cambio, centra su atencion en las modificaciones de la po-
blacion y de sus actividades que son concomitantes con el anterior.

Ambos aspectos estan, por supuesto, estrechamente interrelacionados. Pe-
ro la forma en que ellos han ocurrido ha presentado diferencias a través de
la historia.

Ello, precisamente, constituye una de las razones que han dificultado enor-
memente la formulacion de una verdadera teoria de la urbanizacion, porque
ha hecho dificil, cuando no imposible, aplicar un mismo modelo tedrico a las
distintas formas con que el proceso se ha manifestado,

2.1.1. La urbanizacion como fenomeno de transformacion social

Desde este punto de vista, la urbanizacion puede definirse como un pro-
ceso de cambio social a través del cual el grado de secularizacion de la pobla-
cion tiende a incrementarse substancialmente y a expandirse desde los
nucleos iniciales en que se origind .

Por secularizacion, siguiendo a Germani, se entiende un conjunto inte-
rrelacionado de fenémenos:

a) El cambio de los modos de accidon social de un patron basicamente
prescriptivo a uno electivo.

b) El incremento substancial de la complejidad social a través de una
acentuacion de la diferenciacion y especializacion de roles y funciones, que
légicamente incluye cambios importantes en tales roles y funciones y las ins-
tituciones en que ellos cristalizan.

¢) Lainstitucionalizacion del cambio.

Este cambio social estaria a su vez ligado a una transformacién cultural,
resultando en un proceso que ha sido denominado "modernizacion" ! Esta
ultima seria entonces una transformacidén necesariamente asociada a la ur-
banizacién, aun cuando no un concepto equivalente.

La urbanizacion implica el paso de una sociedad de accidén prescriptiva,
donde para cada situacion existe un curso especifico de accidén, a una de accidon

' Definiciones de lo que debe entenderse por urbana han sido propuestas de diversas

maneras. Véase: REISSMAN, L.; The urban process; New York, The Free Press, 1964.

7 GERMANI, G. Modernization, urbanization and the great transformation; In GERMANI,
G. (ed.). Modernization, urbanization and the urban crisis; Boston, Little Browon, 1973.

18 . .,
Sobre el tema de la "modernizacion" en los procesos de desarrollo puede consultarse

entre otros:

EISENSTADT, S.N. Social Change, defficientiation and evolution; In DEMERATH, N.J. y PE-
TERSON, R. System, change and conflict; New York, Free Press, 1967.

9 FRIEDMAN, A, y MOORE, W. Industrialization and industrialism: convergence and
differentiation; /n Transactions of the Fifth World Congress of Sociology, 2; International
Sociological Society, 1962.

MOORE, W. Social aspects of economic development; in PARIS, R.E.L. (ed.) Handbook of
modern sociology; Chicago, Rand MacNally, 1964,
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electiva, en la cual se prescribe mas bien un conjunto de normas, valores y los
criterios de escogencia, pero no un acto o respuesta especifica.

Tal paso ocurre dentro de un marco de complejidad y diferenciacion social
creciente en que el proceso de cambio adquiere una connotacién institucional,
al ser deliberadamente perseguido

Estas caracteristicas no son exclusivas de las sociedades "urbanizadas"
(como sinonimo de "modernas"), pero es en éstas donde, a lo menos, se pue-
den encontrar en su nivel mas alto.

Propio de este tipo de sociedades seria un aumento significativo de los
segmentos altamente individualizados (élites) y un incremento substancial de
la creatividad. Ambos serian, en un alto grado, respuesta y requisito del mejo-
ramiento fisico-material (civilizacién) que acompafia el proceso de cambio
sefialado.

La emergencia de la "modernidad" reflejarad, entonces, una expresion de
esa creatividad acrecentada y mas bien una orientacidén sociocultural especi-
. K .20
fica que una tendencia evolucionaria

Historicamente, la emergencia del llamado "complejo industrial-cultural-
urbano", que se origina y desarrolla en este tipo de sociedad y se expande a
partir de ella, fue el resultado de un proceso Gnico que tuvo lugar en Occidente
como consecuencia de un complejo conjunto de factores cuya discusion escapa
a los limites de este trabajo.

Rasgo distintivo de la urbanizacién moderna con anteriores periodos es
precisamente la industrializacion que ha acarreado la especializacion y la inter-
dependencia como tendencias sostenidas y crecientes a lo largo del proceso.

. 21 . .

Gibbs " ha hecho notar estas correlaciones al comparar indices de urba-
nizacion con el grado de la diversificacion industrial, el desarrollo, tecnologia
la variedad y dispersion del origen de las mercancias de consumo.

Las consecuencias de este proceso han sido profundas:

a) Una transformacion substancial de la estructura de actividades eco-
nomicas de la poblacion con incremento de 1as22210tividades secundarias y luego
terciarias y disminucion relativa del sector primario

b) Incremento de la disponibilidad de bienes y servicios como conse-
cuencia de un proceso continuo de expansion de la productividad.

¢) Creciente diferenciacion social, especialmente en términos de la di-
vision del trabajo y la emergencia de una estratificacion jerarquica.

' Sobre el contenido de conceptos de especializaciéon, complejidad y diferenciacién en

el contexto de la evolucion social, véase:
EISENSTADT, S.N.; op. cit.

* GERMANI, G.; op. cit.

> GIBBS, J. The division of labour technology and the organization of production in

twelve countries; in American Sociological Review, 31, Feb, 1966.

22 L o . . ,
Una excelente descripcion del proceso histérico y su racionalidad en los paises hoy en

dia desarrollados se puede encontrar en:

LAMPARD, E. The historv of cities in economically advanced areas; la Economic Development
and Cultural Change, v. 3; N°2; 1955.
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d) Emergencia del individuo que implica tanto "individuaciéon" a nivel
psicoldgico e individualismo como afirmacion de un conjunto de valores ideo-
logicos.

e) Expansion del intercambio y del rol del mercado, como consecuencia
necesaria de la diferenciacién y especializacion, organizandose la produccién
en forma autéonoma y dando origen a una economia al intercambio.

f)  Desarrollo del pensamiento cientifico-ldgico-experimental que una vez
que ha creado su propio dominio se extiende a muchos otros aspectos de la
vida humana

g) Expansion continua de la tecnologia especialmente aplicada a la pro-
duccioén de bienes y servicios y basada en la ciencia.

h) Formacién y consolidacién de un grupo social que asume el lideraz-
go social, econémico y politico. Esta clase o burguesia urbana desarrolla sus
propios valores y monopoliza el poder econémico y social a través de la pro-
piedad de los medios de produccion.

i) Emergencia de un proletariado urbano industrial como consecuencia
de la expansion de la industrializacion bajo formas anteriores.

En sintesis, la urbanizacién como transformacion social amplia significa
un profundo cambio en los niveles de comportamiento individual y social, al
mismo tiempo que la emergencia de nuevas formas de organizacion de la
actividad humana que cristalizan en nuevas instituciones

Un resultado notable de esta transformacion ha sido una fuerte ampliacion
de la capacidad social para controlar y modificar su medio ambiente, obte-
niendo en este proceso un incremento substancial de su base material.

2.12. La urbanizacion como fenomeno ecologico demogrdafico

Paralelamente a la definicion anterior, urbanizacidén puede también ser
planteada como una transformacion del patron de asentamiento de la poblacion
que implica "la multiplicacion de los puntos de concentracion y el aumento de
sus tamafios individuales" »°.

Esta concepcion se refiere entonces a la distribucion de la poblacion y las
actividades sobre un territorio v, por lo tanto, podria considerarse como genera-
dor de una forma diferente de ocupacidn, cuyas caracteristicas serian el au-
mento de la concentracion y de los niveles de interaccion entre sus elementos
integrantes.

El grado de urbanizacion alcanzado por una region o pais seria entonces
el correspondiente a la proporcion de poblacion asentada en estas concentra-
ciones espaciales.

23 .
En su forma de "ciencia".

>* De modo que para algunos como Wirth, el término urbanismo puede ser aplicado a

una "forma de vida’. Véase: WIRTH, L. Urbanism as a "way of life"; In American Journal
of Socialogy, 44; july 1938.

25 ELDRIDGE, H.T. The process of urbanization; /n SPENGLER, J.J. (ed.) Demographic
Analysis; Glencoe Free Press, 1956.
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La definicion de lo que constituye un asentamiento urbano esta sujeta,
sin embargo, a no pocas arbitrariedades. El criterio mas comln es considerar
como tales a aquellos cuya poblacion es superior a los dos mil habitantes (Na-
ciones Unidas).

Sin embargo, otros tamafios han sido tomados como criterios para diver-
L . 26
sos propositos especificos

Tipico de este enfoque son los trabajos de Edna Webber en el siglo pa-
sado y mas recientemente K. Davis entre muchos otros 7

Los procesos de concentracién y de integracion espacial que constituyen
la esencia de este aspecto del fendmeno no ocurren, sin embargo, homogénea-
mente dentro del marco de una sociedad territorial.

p 28 . . S

Por analogia con Perroux “°, se podria decir que la urbanizacidén aparece

en ciertos puntos del territorio y que desde alli se expande o difunde al
resto.

Como consecuencia el proceso de urbanizacion tiende a diferenciar aun
mas el territorio nacional o regional y a generar tanto especializaciones fun-
cionales como patrones de integracion que transforman profundamente la
estructura del espacio.

En esta nueva organizacion espacial tienden a aumentar tanto la movi-
lidad como la escala de los sistemas de integracidon, y las decisiones de
localizacién empiezan a sufrir crecientemente al impacto de estos nuevos
factores.

El espacio fisico tiende a perder importancia como vehiculo de integracion
funcional y la mera proximidad no implica ya necesariamente una mejor
capacidad de interaccion. Se produce entonces un proceso de sustitucion de
relaciones espaciales de caracter fisico por relaciones de comunicacién en las
cuales el tiempo o el costo pasa a ser una mejor medida de accesibilidad ?

Adicionalmente, la emergencia de sistemas de canales de interaccion di-
ferencia aun mas el paisaje espacial y la localizacion con respecto a ellos
pasa a ser un factor significativo de participacion y acceso.

La dinamica de la organizacién territorial en funcidén del tiempo y espa-
cio a lo largo de un proceso de profundizacion de estas caracteristicas ha sido
descrita por Janelle .

27 . . . Loy .
Dependiendo en gran medida de los impactos de la urbanizacién que se quieren

destacar.

WEBBER, A.F. The growth of cites in the nineteen century: a study in statistics; Itha-
ca Cornell Univ. Press, 1915. Originalmente publicado en 1899.

DAVIS, K. World urbanization 1950-70, v. 1-2, Univ. of California 1972.

*® PERROUX, F. Economic space: theory and applications; in FREEDMANN y ALONSO 9ed.
Regional development and planning; MIT, Press Cambridge, Mass, 1964.

> Esta caracteristica del espacio ha sido bien analizada por Melvin WEBBER; El lugar

urbano y el dominio urbano local; In WEBBER, M. et al.; Indagaciones sobre la estructura
urbana; Gustavo Gili 1964.

** JANELLE, D.G. Spatial reorganization; a model and a concept; In BELL, G. y TYRWHITT,
J.; Human identity in the urban enviroment; Penguin Book, 1972.
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Partiendo de la demanda por accesibilidad, Janelle propone que a través
de las innovaciones del transporte se va produciendo una convergencia tiem-
po-espacio que se ve reflejada en una tendencia hacia la centralizacion y la
especializacion, resultando en un aumento de la interaccién. Sin embargo,
centralizacidén y especializacion empiezan a encontrar limites como forma de
aumentar la interaccion como efecto de las necesidades de espacio y la con-
gestion. La consecuencia es una divergencia temporo-espacial que fuerza una
reorganizacion espacial que sigue dos lineas complementarias y/o alternati-
vas. Por un lado, la desconcentracion (centralizada) y, por otro, la resolucion
tecnoldgica de los problemas de congestion.

En resumen, el proceso de urbanizacion como fendmeno de transforma-
cion de los patrones de ocupacion de un territorio aparece caracterizado por
deslocalizacion de las relaciones, la diferenciacioén creciente de sus compo-
nentes, y la emergencia de patrones de integracion espacial complejos y de
escalas cada vez mayores

El espacio urbanizado se vuelve abstracto y so6lo puede ser descrito con
arreglo a esquemas de intensidad, de interaccion y de niveles de integracion.

Es notable, sin embargo, que la organizacion y estructura del espacio
urbanizado presenta variaciones importantes en estos patrones de concentra-
cion e integracidén y, por lo tanto, no es suficiente para describir un proceso
de urbanizacion la utilizacién de marcadores agregados, haciéndose necesario
representar de alguna manera abstracta el conjunto de caracteristicas de lo
que podriamos denominar “la forma del espacio urbano”.

Por ello, al tratar el problema de la interrelacidén entre urbanizacién y
desarrollo, este aspecto del proceso deberia necesariamente ser incluido y nos
forzara a un marco tanto de analisis como de politicas que contemple ambas
dimensiones.

En resumen, se puede seflalar que todo proceso de urbanizacion, en su
sentido amplio, da origen a una transformacioén del espacio organizacional de
la sociedad, que se traduce en patrones caracteristicos de localizacion de per-
sonas y actividades y de sus formas de interaccion. Al proceso a través del
cual esta transformacion tiene lugar puede denomindarsele "desarrollo urba-
no". Este proceso y las estructuras que genera constituyen el campo de las
politicas de urbanizacion a que se refiere este documento.

2.1.3. Relaciones entre ambos fenomenos

La definicion por separado de ambos subprocesos tiene la ventaja de
clarificar su contenido propio, y para los propositos de este documento ayuda
a deslindar el campo de la urbanizaciéon, que hemos caracterizado como desa-
rrollo urbano, y que seria el objeto de las politicas que aqui nos interesa.

Sin embargo, tal proceso se interrelaciona estrechamente con las trans-
formaciones sociales, economicas y politicas que forman parte también del
proceso de urbanizacion.

La discusioén de estas interrelaciones es fundamental en la medida que
sera a través de ellas que se hard posible relacionar "desarrollo urbano" con

*' KAISER, B. El nuevo sistema de relaciones ciudad-campo; en Revista de Planificacion

N° 8. Santiago, DEPUR Univ. de Chile, 1973.
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desarrollo, y, por lo tanto seran el centro de atencion en el problema de for-
mulacion de politicas de urbanizacion en el sentido en que aqui se las define.

Estas relaciones, como hemos adelantado, no han sido histéricamente
iguales.

El fendémeno de la emergencia de ciudades es tan antiguo como la his-
toria. Todas las culturas sedentarias, que alcanzaron algun grado de desarro-
llo, verifican también algin nivel de concentracion puntual de poblacion y
actividades de forma permanente.

Estas concentraciones, que podrian también llamarse urbanas, obedecen
a razones especificas y presentaron perfiles diferenciados en materia de los
roles y funciones que ellas implicaron.

Aun cuando parece ser una constante recurrente que todas las formas
urbanas han obedecido a la necesidad de establecer formas de control y ad-
ministracion de un territorio y sus recursos, las funciones especificas que ellas
cumplieron sufrieron, como era logico, una transformacion fundamental con
la industrializacion.

Asi, como lo sefiala Lampard 32 existe una larga historia de civilizacién
urbana durante la cual las ciudades cumplieron con las funciones de residen-
ciar a las élites gobernantes, los artesanos y los comerciantes. En ellas se orga-
nizaron los mecanismos para la manipulacion y apropiacion del excedente
agricola, pero es en realidad con el desarrollo industrial que puede hablarse
de un verdadero proceso de urbanizacion al profundizarse y extenderse per-
manentemente el componente urbano como respuesta a un incremento cons-
tante de la especializacion y la interdependencia 3

La dindmica de ambos tipos de procesos fue completamente diferente.
Con anterioridad a la revolucidon industrial el crecimiento de la poblacion
conducia especialmente a la fundacion de nuevos asentamientos. La poblacion
urbana era dependiente de los alimentos producidos en un area relativamente
pequena alrededor de la ciudad y un crecimiento exagerado de ésta agotaba
rapidamente su capacidad.

Los avances en la producciéon industrial y en los transportes que acom-
pafiaron a la revolucion industrial permitieron un cambio dramatico. La po-
blacion ya no fue forzada a abandonar su ciudad original. Por el contrario,
nuevas personas pudieron migrar a ellas buscando mejores oportunidades.

Las ciudades que emergieron en las regiones donde tal proceso ocurrid
(Noroeste de Europa) fueron consideradas como un arquetipo exclusivo

Las formas "no occidentales" se definieron3com0 "preurbanas" y, por lo
. . . 5
tanto, diferentes y no comparables en estricto sentido .

> LAMPARD, E, The history of cities o p . cit.

*  ROBERTS, B. Ciudades de campesinos; Siglo XXI, 1980.
Especialmente por los investigadores norteamericanos y europeos. Véase: FRIEDMANN,
J. The comparative study of urbanization: a preliminary assesment; UNCLA, 1973.

s Véase, por ejemplo: FRIEDMANN, J.; MILLER, J. The urban field; JAIP, XXXI, N°4,
Nov. 1965.
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Estas identidades demasiado simples no han podido sostenerse, como era
l6gico, en la medida que la imagen de la evolucidén occidental ha dejado de
ser necesariamente el modelo contra el cual debian medirse todos los procesos
de desarrollo en las diferentes regiones del mundo.

Al margen de esta diferenciacién de relaciones a través de la historia, el
analisis tradicional de la urbanizacion reconoce una estrecha interdependencia
entre las transformaciones sociales y culturales y el cambio de los patrones
de ocupacion espacial que se han descrito anteriormente.

Asi se les suele argumentar que la urbanizacién como transformacién
social y cultural naci6 y se3mantuvo confinada a los limites de las ciudades
. . 6
durante un tiempo considerable .

Ello es l6gico, porque durante un largo periodo s6lo la concentracién
urbana de un cierto tamafio podia permitir la division creciente del trabajo y
la diferenciacion social, a la par que crear las condiciones que satisfacian los
requerimientos de los cambios culturales, econdmicos y sociales

So6lo la ciudad podia ofrecer una matriz ecoldgica capaz de hacer posible el
desarrollo de una economia del intercambio y la monetarizacién posterior

A su vez el desarrollo de la especializacion de roles y funciones y su con-
comitante interdependencia crearon la necesidad de una integracion técnico-
econdémica que tenia que resultar en una intensidad de concentracion cre-
ciente y, por tanto, de crecimiento urbano, ya que >’

a) Los costos de transporte y de comunicacion en general disminuyen
con la concentracion y permiten ampliaciones en las escalas de mercado.

b) La concentracién genera economias de escala y externas e induce la
aparicion de mejorias materiales y de organizacion.

¢) La concentracion reduce el costo de las inversiones en infraestructura.

Ambos aspectos del proceso no s6lo son interdependientes, sino que veri-
fican una relacion de retroalimentacion positiva, por lo cual la desviacion
inicial, que el comienzo de la urbanizacién moderna represento, se intensifica
y amplia, confa%urando un proceso de desviacion-ampliacion tal como lo des-
cribe Maruyama

Sin embargo, la naturaleza exacta de esta relacion ha ido cambiando. El
avance de las comunicaciones, el transporte y las nuevas formas de organiza-
cion, con las consecuencias que hemos descrito anteriormente, hacen que la
ciudad ya no sea el “loans” exclusivo de la poblacién urbanizada en su
sentido socio-cultural *'.

** SJOBERG, C. Cities in developing and in industrial societies: a cross cultural analysis;

In HANER, P. y SHIORE, L. (ed.); The urbanization; N.Y. Wiley, 1965.

37 Sobre esta caracteristica existe el famoso articulo de WIRTH, L.; Urbanism as a way

of life; In HATT, P.K. y REISS, A. j, (ed.); Cities and societies: the revised reader in
urban sociology; Glencoe, N.J., 1961.

** Innovacién esta ultima que sin duda jugé un papel esencial en viabilizar este proceso.

39 . ,. .,
A lo menos dentro de ciertos limites de concentracion.

40 Véase; MARUYAMA, I. The second cybernetics; 1967.

1 Argumentos expuestos por John FRIEDMANN, en "The urban field"; op. cit.
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Por ello se ha reconocido un cierto proceso de "urbanizacion del campo”
para sefialar que la poblacion rural tiene crecientemente mas posibilidades de
transformar sus patrones de conducta sin necesidad de un cambio locacional.

A pesar de ello, sigue siendo cierto que la ciudad es el lugar donde se
puede encontrar un mayor porcentaje de poblacion "urbanizada"

En resumen, entonces ambos aspectos de la urbanizacidén estan estrecha-
mente ligados y forman parte de un solo proceso de transformaciones que,
sin embargo, puede aceptar variaciones en las relaciones que ellos sostienen.
La necesidad de analizar estas interdependencias ha llevado a formular para-
digmas que tratan de presentar un marco conceptualmente integrado s

Por lo general estos paradigmas reconocen una doble interrelacion. Por
un lado, el proceso de desarrollo urbano aparece determinado por las transfor-
maciones sociales, econdmicas, culturales y politicas. Tanto el grado de urba-
nizaciéon con las caracteristicas de desarrollo urbano que lo acompafia podrian,
de este punto de vista, considerarse una expresion y consecuencia necesaria
de ellas. Pero a su vez se reconoce también que las estructuras creadas pueden
facilitar o desalentar la continuacién de ellos y/o influir sobre la capacidad de
una sociedad para alcanzar sus objetivos de desarrollo.

Pero sus efectos no s6lo se manifiestan en un nivel agregado o nacional.
Es reconocido que hablar de un grado de urbanizacién para una regiéon o
pais involucra un alto grado de abstraccion.

Ninguno de los subprocesos componentes del fendémeno de la urbaniza-
cion ocurren simultdneamente en todos los puntos de la organizacidén social
. . R 44
ni espacial de una sociedad .

Se inicia en algunos, y se expande al resto a partir de ellos *.

Como consecuencia de lo anterior, una sociedad puede estar compuesta
por grupos o subsistemas con grados de urbanizacion variables. Ello hace ne-
cesario un tratamiento desagregado y especializado del proceso, toda vez que
significa un cierto grado de heterogeneidad en sus impactos sobre el proceso
de desarrollo.

42 i s . p P P
El andlisis de la urbanizacién en paises en vias de desarrollo concibié la posibilidad

de que inversamente pueda existir urbanizacién ecoldgica demografica sin el mismo nivel
de transformaciones socioculturales.

43 FRIEDMANN, J.; MCGLYMME, STUCKEY, B.; WU CHUNG TONG. Urbanisation et deve-
lopment national: une étude comparative.

*  EISSENSTADT, N.S_; op. cit.

——————— ; Modernization growth and diversity; The Carnegie Seminar on political ad-
ministrative development. Indiana University, Bloomington Indiana, 1963.

SHILLS, E. Epilogue; in PARSONS, T. y SHILLS, E. NAEGELE, D. y PITTS, J.R. (ed.); Theo-
ries of society; Free Press, N. J., 1961.

45 P P s ‘
Aun cuando su difusion puede seguir diferentes patrones. Este reconocimiento llevd a

la formulacion de los paradigmas o niveles de transformacion social que se denominaron
"centro-periferia”. Un tratamiento socioldégico de este problema puede encontrarse en:
SHILLS, E. Center and periphery; I/n The logic of personnal knowledge; essays presented
to Michael Polangi on his 70th birthday; London, 1971.

La aplicacion de estos modelos al analisis espacial ha sido discutida por: DUNHAM, D.
Group interest and spatial structures: a study of regional development in southern, Gha-
na, ISS, The Hague, 1977.
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Una serie de conclusiones sobre la naturaleza de las interrelaciones entre
los aspectos del proceso de urbanizacidon aqui considerados, son importantes
desde el punto de vista de las politicas de urbanizacion.

— Los procesos de transformacion social involucrados en el fenémeno de la
urbanizacion determinan y requieren un marco espacial que facilite la espe-
cializacion funcional y el intercambio.

— Los aumentos de concentracion e integracion espacial se generan como res-
puesta a esta necesidad.

— Las transformaciones organizacionales del espacio y los patrones de ocu-
paciéon que determinan inciden a su vez sobre los cambios sociales condicio-
nando su evolucion.

2.2.  Proceso de urbanizacion y proceso de desarrollo

La relacion entre urbanizacion y desarrollo ha sido objeto de intenso estu-
dio e investigaciéon. En general se ha tendido a asociar positivamente ambos
procesos. Sin embargo, ciertos enfoques han sugerido que tal asociacién posi-
tiva existe s6lo con ciertos patrones de urbanizacién y no necesariamente con
cualquiera de ellos .,

Es precisamente esta duda sobre la validez universal de una asociacién po-
sitiva lo que justifica un andlisis algo mas extendido.

El analisis que presentaremos tiene dos caracteristicas:

a) Hara especial énfasis en aquellos aspectos de la urbanizacion que forman
parte del proceso que hemos denominado "desarrollo urbano" *7 Ello se justi-
fica en tanto que el objetivo de este documento es referirse a estos aspectos co-
mo campos de politicas de desarrollo. Como, por otra parte, la explicacion de
las correlaciones observables entre este sentido del término "urbanizacién" y
los procesos de desarrollos reside en los cambio sociales, econdémicos y politi-
cos que ocurren paralelamente a €I, serd, sin embargo, necesario incorporar és-
tos al analisis.

b)  En razon del enfoque bidimensional del concepto de desarrollo y la cons-
tatacion de que la urbanizacién no ocurre homogéneamente en el espacio, no
nos bastara un enfoque agregado de las ventajas o desventajas de la urbaniza-
cion. Serd necesario complementarlo con un enfoque desagregado que permita
poner de manifiesto la incidencia de distintas formas de estructuracion y de-
sarrollo de las ciudades y de los sistemas regionales y nacionales que ellas
conforman.

2.2.1. En enfoque agregado

Es generalmente aceptado que existe una notable correlacién entre el
grado de urbanizacion y los niveles de desarrollo de los paises y/o regiones.

Los datos empiricos suelen validar esta relacion, especialmente si el ni-
vel de desarrollo es medido a través del ingreso per cépita.

46 HOSELITZ, B.F. Sociological aspects of economic growth; Glencoe, Free Press, 1930.

*7 Para simplificar, en adelante el término urbanizacién sera utilizado en este sentido

restringido.



LA URBANIZACION COMO CAMPO DE POLITICAS DE DESARROLLO 23

El siguiente cuadro muestra este tipo de correlaciones.

NIVEL DJ, URBANIZACION PARA UN CONJUNTO DE PAISES
DE MENOR DESARROLLO RELATIVO

Producto I‘/a.(‘:ional

Bruto per cdpita Porcentaje de Pobla-
Pais Nivel en 1972 (US$) cion urbana 1975
Argentina 1.290 79.9
México 750 63.1
Brasil 530 59.4
Argelia 430 49.9
Malasia 430 29.6
Colombia 400 61.6
Zambia 380 36.1
Costa de Marfil 340 20.4
Corea 310 474
Senegal 260 28.4
Egipto 240 417
Filipinas 170 24.8
China (Continental) 170 24.8
Kenya 170 11.3
Pakistan 130 26.2
Nigeria 130 18.2
India 110 21.3
Indonesia 20 19.2
Alto Volta 70 8.3

Tomado de: RicmarpsoN, H. W, City size ond national spatizl strategies in developing countries; World
Bank W.P. No 52, 1977.

2.2.1.1. Urbanizacion, crecimiento economico y desarrollo

El analisis de la incidencia de la urbanizacién en el crecimiento econdémi-
co destaca, por lo general, el rol que la industrializacion debe jugar en los
aumentos de productividad y de ingreso.

Desde este punto de vista, la urbanizacidon, entendida como la concentra-
cion de poblacion en lugares urbano-industriales, aporta al desarrollo econdémi-
co al hacer disminuir la poblacidn agricola sin que disminuya su producto.

Tal condicidén requiere que la productividad agricola aumente para per-
mitir que una menor fuerza de trabajo genere el mismo producto. O bajo con-
diciones realistas de crecimiento de la poblacidon, una menor proporciéon de la
poblacion total genere un volumen mayor de producto agricola.

La urbanizacion de la poblacion iria entonces acompafiada de un crecimien-
to del ingreso, por cuanto estaria asociada con un aumento de la productividad
agricola y liberaria fuerza de trabajo que se ocuparia productivamente en otras
actividades.

Adicionalmente, y especialmente si estas ultimas son de tipo moderno, su
productividad puede ser muy alta y sobre todo creciente en razén del progreso
técnico.

Por otra parte, el solo aumento de la productividad agricola podria con-
ducir a altos niveles de ingresos en razon de la baja elasticidad de demanda
de sus productos, que impedirian, a lo menos en un sistema cerrado, un au-
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mento constante de produccién. Por ello, la posibilidad de alcanzar altos nive-
les de ingresos esta necesariamente asociada con el crecimiento de las activi-
dades no agricolas y sin ello el desarrollo econémico no podria tener un cre-
cimiento sostenido.

La combinacion de esto4% fenémenos conduce a una situacion que Currie
describe de la siguiente manera

“...el incremento de la productividad agricola no es acompafiada por un
incremento semejante de la demanda efectiva...”.

Por ello, ni el precio de los productos agricolas ni los ingresos de los agri-
cultores creceran de la misma manera que la productividad.

De acuerdo con este planteamiento, la caida de los precios agricolas aba-
ratara los costos de produccion de la fuerza de trabajo urbano y permitird ex-
pandir los mercados para sus productos, generando empleo productivo y, por
consiguiente, migracion rural-urbana.

En este enfoque, la urbanizacion es una respuesta a la combinacién de
aumentos de productividad agricola y a la baja elasticidad de demanda de sus
productos.

El crecimiento de las economias urbanas ocurri6 como consecuencia de una
transferencia de ingreso real entre productores agricolas y poblacion urbana
que permite expandir los mercados de productos que esta ultima genera.

Desde un punto de vista teorico, el andlisis anterior presenta un caso so-
lido. Un proceso de crecimiento econdmico sostenido debe estar asociado con
urbanizacion también creciente.

Sin embargo, la afirmacidén inversa no puede ser sostenida con la misma
facilidad. Esto es, que la existencia de un proceso de urbanizacién creciente sea
necesariamente la expresion, o garantice la continuidad, de un proceso soste-
nido de crecimiento econdémico, porque ello dependeria de que tanto la econo-
mia agricola como la urbana se comportaran de la manera en que se las describe.

Ciertamente, en algunos casos ello ha sucedido asi. Tal parece ser lo ocu-
rrido en algunas etapas en los Estados Unidos, pero, como lo han sostenido nu-
merosos investigadores, ello no ha sido igual en otros paises, ni siquiera en ca-
sos de procesos de urbanizacion y crecimiento econdémico €xitosos.

El examen de los procesos historicos de urbanizacion muestra dos feno-
menos que, incorporados al analisis de su relacion con el crecimiento econdmico,
pueden cambiar la interpretacion, desdibujando la certeza de sus beneficios y
la pueden transformar en una fuente de problemas.

El primero, es el hecho de que la urbanizaciéon ha existido, a lo menos par-
cialmente, no s6lo como respuesta ex-post o simultdnea a una elevaciéon en la
actividad agricola.

El segundo, es que, bajo ciertas condiciones, puede existir urbanizacion sin
que las economias urbanas generen suficiente empleo para absorber el incre-
mento de poblacion y sin que la productividad agricola mantenga un desarro-
llo paralelo. En estos casos, aparecerian fuertes desequilibrios en los mercados

“* CURRIE, L. La politica urbana en un marco macroecondémico; Bogotd, Banco Central

Hipotecario, 1982.
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de trabajo urbano y una tendencia hacia la inflacion . Naturalmente, enton-
ces, el sistema de relaciones que estaria determinando la urbanizacion tendria
una estructura diferente de la postulada. Pero, mas importante atn, la urbani-
zacion no podria ser considerada siempre en la misma perspectiva que en el
caso anterior.

Con respecto al primer punto, el examen de los procesos ocurridos en mu-
chos de los paises europeos hoy desarrollados parece sugerir la importancia
que tuvo el mercado externo. En el caso notable de Inglaterra, el mercado ex-
terno para productos manufacturados existia mucho antes de la fase avanzada
de industrializacion, y ésta ayudo6 a consolidarlo y a expandirlo. Como lo se-
fiala Landes® va a comienzos del siglo XIX dos tercios del hilo de algodon
producido se exportaba y hacia finales del siglo el porcentaje llegaba a un 84,9%.
Ello ps)f,rmiti(’) que el empleo creciera a pesar de los incrementos de producti-
vidad .

A lo anterior, se debe agregar que el nivel de desarrollo tecnologico no
habia llegado hasta el grado que alcanz6 en épocas posteriores y que las tasas
de crecimiento de la poblacion fueron menores como resultado de mas altas
de morbilidad y de un flujo de migracion considerable hacia los paises nuevos.

Bajo estas condiciones, el sector urbano-industrial tenia que absorber una
considerable cantidad de mano dze obra, y no s6lo no destruir sino en muchos
s r 5
casos alentar la produccion artesanal ™.

No es sorprendente, entonces, que hacia comienzos del siglo XX casi el
40% de la fu}erza laboral britdnica se concentrara en los sectores de industria y
s
construccion

Ello fue posible por una combinacién de mercados mucho mas amplios que
los que han tenido a su disposicion otros paises de industrializacion tardia y
de una tecnologia que todavia era mucho menos ahorradora de mano de obra.

En lo que respecta al sector agricola, la escasez de tierra presiono, cierta-
mente en conjunto con su transformacion tecnoldgica, para proporcionar un
flujo de mano de obra que la industria urbana estaba en condiciones de ab-
sorber, que era abundante y barata >*.

De manera que la urbanizacidon-industrializaciéon pudo ocurrir con un mi-
nimo de trastornos en los mercados de trabajo.

En los Estados Unidos la industrializacion tuvo una trayectoria diferente.
Recibié un fuerte impulso a través de la inversion europea y se desarrolld mas

* KALECKI, M. The difference between crucial economic problems of developed and

underdeveloped non-socialist economics; In KALECKI, M.; Essays in developing economics.
The Haverster Press. Humanity- Press,

30 LANDES, D. The unbound prometheus, Cambridge University, Press, 1970.

FONG, H. D. Triumph of factory system in England. Tientsin China, Chihli Press.
Citado por ROBERTS, B.; op cit.

> ROBERTS, B.; op. cit.
1961. Census of England and Wales.

HABAKKUK, H. J. American and British technology in the mineteen century. Cambridge
University Press, 1967.
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que todo en funcion de la rapida expansion de su mercado interno. La poca
importancia inicial del mercado externo industrial puede mostrarse en el hecho
de que a pesar de que su produccién manufacturera era ya el doble de la de
Gran Bretafia a comienzos del siglo XX, sus exportaciones eran productos agrico-
las y otros primarios.

113

En parte, ello puede explicar por qué, como lo sefiala Roberts: “...incluso
durante el periodo de industrializacioén rapida, entre 1870 y 1920, las oportuni-
dades de empleo agricola aumentaron en ese pais pasando de 6.430.000 plazas
a 11.120.000” (Bureau of the Census) .

A su vez, las exportaciones de productos agricolas de los Estados Unidos,
sumados a los de Canada, Argentina y Australia y de algunas areas tropicales %
a Europa, fueron sin duda un factor decisivo en la caida de los precios al inun-
dar el mercado con alimentos baratos. En parte, ello condujo a una fuerte emi-
gracion, que vino a proveer la fuerza de trabajo que la expansion de la econo-
mia de los Estados Unidos necesitaba.

Es probable que sin ello las ciudades europeas hubieran mostrado mucho
mas la existencia de poblacion marginal (desempleo) como se experimentaba
- .57
en América Latina

Ello sugiere que la reduccion de costos agricolas en los paises europeos
no se debid so6lo a aumentos de productividad interna, sino que fue impulsada
por la expansion de la produccion fuera del viejo continente.

La urbanizacion en Europa hizo entonces que se concentrara la poblacion
que carecia de empleo adecuado en la agricultura, por lags diversas razones
mencionadas, y foment6 la racionalizacion y mecanizacion de ella ™.

En los Estados Unidos, en cambio, la mano de obra fue relativamente es-
casa tanto en la agricultura como en la industria, lo que llevd a la existencia
de salarios relativamente mas altos que los de Inglaterra en la primera mitad
del siglo XIX.

En resumen, en el caso estadounidense, el desarrollo industrial fue ocasio-
nado al comienzo mas por la creacién de un mercado rural para sus productos
que por el crecimiento de un mercado urbano a través de la caida de los pre-
cios agricolas, aun cuando esto ultimo ocurrié eventualmente, llevando al pro-
ducto y al ingreso rural a formar una parte muy pequefia del producto y el
ingreso nacional.

El examen de casos como Alemania revela también la importancia de los
mercados externos. La industrializacion, mas tardia que la inglesa, penetrd en
el mercado internacional a través del desarrollo de ramas nuevas, tales como
la quimica y la ingenieria eléctrica, gracias a una industrializacion de unida-

55

ROBEBTS, B.; op.cit

56 . . , .
Estos productos incluian: trigo, carne, cordero, azlicar y otros productos tropicales.

*” HOBSBARWM. La marginalidad social en la historia de la industrializacién europea, en

Revista Latinoamericana de Sociologia, 5, 2 julio 1969.

Un andlisis de la participacion de la produccién agropecuaria latinoamericana en el

contexto internacional puede encontrarse en LEON, F.

’° ROBERTS, B.; op. cit
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des en gran escala con aygoda estatal y financiamiento a largo plazo que le
permiti6 invertir en tecnologia

En resumen, puede observarse en la historia de la industrializacion-urba-
nizacion en los paises desarrollados que las formas de relacion entre desarro-
llo agricola y desarrollo industrial han variado durante el proceso y que el
sector de comercio externo ha jugado un papel importantisimo en varios sen-
tidos diferentes.

El sefialar que el crecimiento economico y la industrializaciéon esta aso-
ciado con un crecimiento de la productividad agricola y el decrecimiento re-
lativo de la importancia monetaria de su producto, refleja mas la situacion fi-
nal a que conduce necesariamente un proceso de industrializaciéon y urbani-
zacion que las causas que lo generan en todas las ocasiones.

El segundo punto queda bien ilustrado por las caracteristicas de la ur-
banizacion en los paises en vias de desarrollo y dentro de ellos también en el
caso latinoamericano.

La percepcidon de que la urbanizacién en paises en desarrollo tenia carac-
teristicas distintas a aquellas que se habian verificado en los paises europeos
y los Estados Unidos no es ciertamente nueva.

Una de las reacciones a esta percepcion fue plantear que el proceso de
urbanizacion en estos paises estaba ocurriendo en forma distorsionada.

. 61 - o .

Reissman ° identifica cuatro factores complementarios que deben guar-

dar un cierto equilibrio para que el proceso no se distorsione: el crecimiento
urbano, la industrializacion, la emergencia de clases medias y el nacionalismo.

Si la distorsion ocurre, como urbanizacidon sin industrializacién, aparece-
ran una serie de problemas econdémicos y sociales que se transformaran en un
obstaculo al desarrollo.

. 62 . . o
Sjoberg”” toma un punto de vista similar y califica a estas formas como
"transicionales".

. 63 . L,

Davis’” después de un examen de los procesos de urbanizacién en va-
rias regiones del mundo propondra el concepto de sobreurbanizacion, para
denominar lo que parecia como un proceso de urbanizacion “prematuro”.

Sovani®® y otros han mostrado con justeza la poca utilidad del concepto,
al seflalar precisamente que no era léogico suponer que la urbanizacion en los
paises subdesarrollados siguiera los mismos patrones que en los paises ricos.
Sin embargo, a pesar de esta critica el hecho es que la urbanizaciéon en los
primeros estaba siguiendo un curso diferente.

% GERSHENKRON A. Economic backwardness in historical perspective; Cambridge (Mass.).

Beknap Press, 1962.

' REISSMAN, L. The urban process, op. cit.
2 SJOBERG, G. Cities in developing and in industrial society: a cross cultural analysis; In
HANSEN, P. y SCHNORE, L. F.; The study of urbanization. Nueva York, Wiley, 1965.

% DAVIS, K. The urbanization of human population; In Scientific American, 214, Sept.
1965.

6 SOVANI, N. V. The analysis of over-urbanization; /n EDCC, 12; 1974.
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Intentos de formular una racionalidad mas rigurosa y realista en las con-
diciones de los paises del Tercer Mundo siguieron con los enfoques dualistas.

. 65 . , . .,
Lewis’” en su famoso articulo sentd las bases de una interpretacion de
la industrializacion-urbanizacion en el contexto de las politicas de desarrollo.

Segun Lewis, la situacion en los paises subdesarrollados debia entenderse
en términos de una condicidon que describio como "de oferta ilimitada de
mano de obra".

La introduccion de un sector urbano-industrial debia conducir al creci-
miento econdmico y al desarrollo sostenido, porque representaba un "polo mo-
dernizante" en la economia frente al sector rural tradicional

El modelo de Lewis centra su atencion en el proceso de transferencia de
mano de obra del segundo al primero.

Ocurre un crecimiento econdémico acelerado, si la fuerza de trabajo ex-
cedente del sector rural de subsistencia caracterizado por cero, o muy baja
productividad, se transfiere al sector urbano moderno. Esta transferencia, su
velocidad y continuidad, depende del crecimiento de esta Gltima. Pero el cre-
cimiento depende a su vez de la tasa de acumulacion de capital en el sector
moderno urbano.

Lewis propone dos supuestos que darian a este proceso un caracter sos-
tenido y creciente. Por una parte, que los salarios urbanos permanecieran cons-
tantes con un simple exceso de aproximadamente un 30% sobre los salarios ru-
rales. Ello bastaria para hacer que la oferta de trabajo en las areas urbanas,
por efecto de la migracion, fuese perfectamente elastica, La acumulacién se-
ria el excedente sobre estos salarios y si se reinvierte completamente daria un
proceso de acumulacion creciente que se reflejaria en una expansiéon también
creciente que terminaria por absorber el excedente de trabajo rural. S6lo en
este punto deberia presentarse presion sobre los salarios y éstos comenzarian
a subir.

Sin embargo, algunos de sus supuestos han sido criticados en base a los
datos de la realidad, que parece simplemente no comportarse en esta forma.

En primer lugar, supone una tecnologia constante, lo que contradice la
situacion prevaleciente en los paises subdesarrollados. Si la relacion capital/
trabajo cambia, como lo ha estado haciendo en favor del primer factor, enton-
ces la absorcion de trabajo se vuelve mas lenta y puede llegar a ocurrir que
el crecimiento del producto se mantenga alto sin que el nivel de ocupacion
de la fuerza de trabajo siga aumentando, es decir, sin absorber el excedente.

Por otra parte, esta absorcion puede ser ain mas lenta si la clase capita-
lista no reinvierte todo el excedente que obtiene y exporta capital, como hay
alguna evidencia.

En conjunto, ello hace cuestionar una relacion clave del modelo, esto es,
que la tasa de transferencia de trabajo del sector rural al sector urbano es pro-
porcional a la tasa de acumulacion de capital en el sector urbano.

% LEWIS, W. A. Economic development with unlimited supplies of labour; Manchester

School, 1954. También: FEI, J. C. H. y RANIS, G A. Theory of economic development; In
American Economic Review, 51, N° 3; 1961.
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Por otra parte, supone que existe un excedente de trabajo en las areas

rurales y pleno empleo en las areas urbanas,
~ 66

Como lo sefiala Todaro ™:

La mayor parte de los economistas del desarrollo parecen estar de acuerdo
en que la tesis de un excedente de trabajo urbano es empiricamente mas
valida que el supuesto opuesto de Lewis de un excedente de trabajo rural
generalizado.

Los datos de desempleo parecen dar una buena base con respecto a esta
afirmacion:

Pais Afio Desempleo  Desempleo
Urbano Rural
Argentina 1968 capital 54 —
Bo%iviu 1966 4reas urbanas 13.2 —
Chile 1968 dreas urbanas 6.1 2.0
Colombia 1967 dreas urbanas 13.5 -
Costa Rica 1966-67 capital 5.6 —
El Salvador 1961 capital 6.6 —
Guatemala 1664 capital 54 -
Guyana 1965 capital 20.5 - -
Honduras 1961 capital 7.8 -
{;unaica 1960 capital 19.0 12.4
anamai 1960 dreas urbanas 15.5 3.6
1967 4reas urhanas 9.3 2.8
Perd 1964 capital 4.2 —_
1969 capital 5.2 -
Uruguay 1963 dreas urbanas 10.9 2.3
Venezuela 1961 4reas urbanas 17.5 4.3
1968 dreas urbanas 6.5 3.1

TOMADO DE: Tovano, M.P.; Ibid,

La tercera critica se refiere a la afirmacion de un nivel real constante de
los salarios urbanos. Los datos parecen mostrar, por el contrario, una tendencia
sostenida al incremento real de los salarios urbanos tanto en términos absolu-
tos y relativos con respecto a los salarios rurales. Ello, aun en presencia de
altas tasas de desempleo urbano.

Kalecki ha propuesto un enfoque del problema que podria ayudar a
entender mejor el proceso ¢’

Cualquier incremento del empleo implica generacion adicional de ingreso
y por ello, si no se produce un incremento adecuado del producto agrico-
la, seria inevitable un incremento inflacionario de los precios de los pro-
ductos basicos, El nivel de produccion agricola impone, en estas cir-
cunstancias, un limite definido al aumento del empleo, aun de aquellos de
la variedad de "pico y pala".

El incremento de productividad agricola seria entonces una condicién
necesaria para permitir un desarrollo adecuado de las economias urbanas sin
inflacion. Pero, de acuerdo con Kalecki, el incremento de productividad agri-
cola debe cumplir con ciertas condiciones:

66 TODARO, M. Economic development in the Third World; London, Longman, New

York, 1977.
7 KALECKI, M.; op. cit.
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Sin embargo, las técnicas que aumentan la productividad por acre, sin
aumentar la productividad por persona, no contribuyen a la soluciéon del
problema de empleo. Pueden contribuir a un mayor excedente agricola
para ser usado en areas urbanas, que hard posible aumentar el empleo en
ellas; pero al mismo tiempo aumentardn el desempleo total y parcial en
areas rurales. Estas seran, por ejemplo, las consecuencias de establecer
granjas mecanizadas en gran escala.

En condiciones de rigidez de la produccion rural o de un proceso de cre-
cimiento en base a disminuciéon del empleo significativo, las respuestas co-
rrespondientes a la expansion del empleo urbano serian de inflacién en el
primer caso y de desempleo rural en el segundo.

Pero hemos dicho que la evidencia parece mostrar que las mayores
tasas de desempleo se encuentran en las areas urbanas.

Es decir, que la migracién continia a pesar de que éstas manifiestan
dificultades para absorber el flujo de fuerza de trabajo. Asi, el desempleo
rural se ha transferido a las areas urbanas.

Una explicacion ha sido propuesta por 6}“odaro en su ya famoso modelo
econdmico de la migracion en paises en desarrollo

Partiendo del hecho de que la migraciéon es provocada substancialmente
por factores economicos, el modelo de Todaro trata de explicar como la mi-
gracion puede ser una decision perfectamente racional aun si existen altas
tasas de desempleo urbano.

El argumento fundamental es que los migrantes buscan maximizar su
ingreso esperado sobre un cierto horizonte de tiempo. De manera que ella
responde tanto a un diferencial de ingreso como a la probabilidad de encontrar
un empleo con el tipo de ingreso esperado.

. o 69
La conclusion de Todaro es la siguiente = :

Tasas de migracion en exceso de las tasas de crecimiento de oportunida-
des de trabajo urbano no sélo son posibles sino que racionales y aun muy
probables en frente de amplias diferencias en los ingresos esperados en-
tre areas urbanas y rurales.

Una serie de conclusiones pueden ser sacadas de este enfoque:

1) El papel de la migracion como mecanismo de ajuste entre los mer-
cados urbanos y rurales pierde una gran parte de su fuerza.

2) La creaciéon de empleo urbano es insuficiente como solucion al pro-
blema de subempleo y desempleo urbano.

3) Los subsidios de empleo y las politicas tradicionales de asignacion
de precios a los factores de acuerdo con la escasez pueden resultar contrapro-
ductivos.

4) La necesidad de reducir los desequilibrios en las oportunidades de
empleo rural y urbano y la consecuencia de programas de desarrollo rural in-
tegrado.

68 TODARO, M.; op. cit

R , A model of labor migration and urban unemployment in less developed

countries; American Economics Review, 59, N° 1; 1960,
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Una conclusion basica es, sin embargo, importante. En una medida signifi-
cativa, no es posible definir la contribucion de la urbanizacion de crecimiento
econdmico sin mirar al desarrollo rural y a las interrelaciones que ambos sos-
tienen.

Bajo las condiciones que prevalecen en los paises subdesarrollados, la
urbanizaciéon puede representar una serie de problemas que se traducen en
inflacion, altas tasas de desempleo urbano y tendencia a la concentracion exce-
siva, que impone costos altos a la expansion de la infraestructura urbana de
servicios.

Ello, a su vez, puede gravar el proceso de crecimiento directamente o
indirectamente a través de problemas sociales e inestabilidad politica.

Diversos enfoques tedricos han tratado de explicar las razones por las
cuales el proceso de urbanizacidon latinoamericano se encontraria en esta ulti-
ma situacion.

La postulacion de la llamada teoria de la dependencia para explicar el
subdesarrollo generd uno de estos modelos de urbanizacion. No podia ser de
otra manera, por cuanto al reemplazar el paradigma del desarrollo como mo-
dernizacién evolutiva y convergente y como secuencia entre "atraso" y "pro-
greso" por otro de causacidon reciproca y simultanea en el cual desarrollo y
subdesarrollo son "dos caras de la misma moneda", la valoracion de la urba-
nizacion tenia que cambiar.

Para los teoricos dependentistas, la urbanizacién que acompafa al subde-
sarrollo es una estructura a través de la cual los patrones de desigualdad que
implican la existencia de esta situacion son reproducidos y aun profundizados.

En este enfoque, la urbanizaciéon toma ciertas caracteristicas que por una
parte son funcionales al proceso de desarrollo desigual y por otra no pueden
conducir a un verdadero proceso de desarrollo. Se destacan caracteristicas
como la macrocefalia, la fragmentacion, la pobreza urbana y la conformacién
de estructuras econdmicas sociales segmentadas, que se expresan en margi-
nacion, segregacion y circuitos econdémicos ricos y pobres superpuestos. Todas
ellas son aspectos negativos que expresan la incapacidad de producir desarro-
llo de una urbanizacion moldeada bajo las circunstancias de los paises pobres.
Consecuentemente con el enfoque general de la dependencia, enfatizaran el
rol del imperialismo hegemonico de los paises centrales, la inversion extranjera
y la7extraccic')n de excedentes econdmicos como sus mecanismos de opera-
cién

El enfoque dependentista ha sido duramente atacado por autores como
Singer S que introduce la tendencia a la monopolizaciéon y la rigidez rural
como definitorias de las caracteristicas de la urbanizacion en Latinoamérica.

70 FRANK, A.G, Capitalismo .. ; op. cit.

QUIJANO, A. Dependencia, cambio social y urbanizaciéon en América Latina; en CARDOSO,
F.H. y WEFFORT, F. América Latina. Ensayos de Interpretacion socioldgico-politica; Uni-
versidad de Chile, 1970.

CASTELLS, M. La urbanizaciéon dependiente en América Latina; In CASTELLS, M. (ed.)
Imperialismo y urbanizacion en América Latina; en CASTELLS, M. (ed.) Imperialismo y
urbanizacion en América Latina; Gustavo Gili, 1973.

7' SINGER, P. Urbanizacion, dependencia y marginalidad en América Latina; en CASTELLS,
M. (ed.) op. cit.
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Mas adelante, el concepto de capitalismo periférico, recogiendo algunos
de los avances anteriores, propondra una explicaciéon en la cual el capitalismo
es suficiente justificacion de las desigualdades y donde las practicas conocidas
con su fase monopdlica pueden dar cuenta de la modalidad del proceso de
urbanizacidén si se toman en cuenta las caracteristicas internas del area. En
cierto sentido, la urbanizacion en esta region podria ser definida como conse-
cuencia del capitalismo monopdlico operando en las areas pobres y periféricas
del sistema internacional ”*.

No es la intencién aqui profundizar en el contenido de cada una de estas
proposiciones '°. Su mencion tiene como objetivo sefialar que bajo ciertas
perspectivas tedricas la urbanizacion ha sido vista como una manifestacion
mas del problema del subdesarrollo y ciertamente dentro de esta perspectiva
su intensificaciéon no conduciria a una situacion de desarrollo, Mas aun, se
transforma en uno de los mecanismos o sistemas que perpetian la incapacidad
de desarrollo efectivo.

No parece, por tanto, ser suficiente referirse a la urbanizaciéon como un
concepto abstracto, ahistérico, para comprender su asociacién con los
procesos econdmicos, sociales y politicos. La urbanizacién no ha repetido pa-
trones preestablecidos ha tenido formas diferentes en épocas y regiones
distintas.

Una politica que se plantee las opciones de acelerar o inhibir la urbaniza-
cion requiere de este contexto conceptual y debe formar parte de las decisio-
nes centrales de un modelo o estrategia global.

2.2.1.2. Las ventajas economicas de la urbanizacion

Por encima de las asociaciones discutidas, la concentracidon, que todo pro-
ceso de urbanizacion implica, ocasiona ciertas ventajas economicas para el
desarrollo de la produccion de bienes y servicios. Estas derivan fundamental-
mente de las llamadas economias de escala y de las economias externas.

Las primeras denotan el fenémeno de que la produccion en escalas amplias
disminuye el costo unitario en relacion con el nimero de unidades producidas,
a lo menos dentro de ciertos limites. A mayor tamafo del mercado, mayor
posibilidad de especializacion del capital y del trabajo y, por tanto, una mayor
productividad.

Las segundas, se refieren a las economias que son posibles para una fir-
ma, por factores externos o ajenos a ellos. Entre éstas se suelen mencionar
aquellas que derivan de la provision de servicios, infraestructura, mercados de
trabajo, transporte, etc.

Se arguye entonces que la concentracion implica claras ventajas de efi-
ciencia econdémica agregada y permitird alcanzar tasas de crecimiento mas
. : LT
altas que en condiciones de dispersion .

7 SLATER, D. Towards political economy of urbanization in periphereal capitalist so-

cieties.

73 . .
De hecho soélo se han mencionado algunas.

™ Este argumento ha sido planteado, por ejemplo, por:

MERA, K. On the agglomeration and economic efficency; EDCC, v, 21, enero, 1973.
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Pero es también reconocido que la concentracion no soélo acarrea econo-
mias, sino, al mismo tiempo, deseconomias especialmente externas y que son
producto de la congestion, salarios y rentas mas altos, como reflejo de costos
de vida incrementados, tiempos de viaje, etc.

La concentracion, por tanto, produce los dos efectos en forma simultanea,
de modo que lo importante resulta ser su diferencia neta. Se han hecho algu-
nos intentos de medir economias y deseconomias a lo largo del proceso de
concentracion, implicito en el fendmeno de urbanizacion.

Un enfoque del problema ha sido postular una relacion entre el tamafio
urbano y el balance neto entre ellas”. No existen en verdad suficientes datos
confiables como lo reconoce Richardson’® para calcular una verdadera fun-
cion de esta relacion.

Sin embargo, en general parece ser plausible suponer que las ventajas
netas tenderian a crecer desde el tamafio minimo urbano hacia los tamafios
mayores, alcanzando su maximo en algin punto, a partir del cual prevalece-
rian las deseconomias. Si bien ello no permite hablar de su tamafio o6ptimo
urbano, permite a lo menos esbozar algunos tamafios criticos a partir de los
cuales la concentracion empezaria a ser desventajosa ' .

De manera que, para algunos analistas, las ventajas de la concentracidon
solo existen en la medida que no den origen a fendmenos como los llamados
“macrocefalia”.

Ello llevaria una vez mas a distinguir entre el concepto abstracto de con-
centraciéon y el fendémeno concreto de los tamafios de las ciudades. Un mismo
grado regional, nacional de concentracion podria ser alcanzado con diferentes
estructuras de distribucion de esa concentracion que implicarian un perfil
diferente de economias y deseconomias en un sistema regional o nacional.

Para otros, sin embargo 78, el verdadero problema de la concentracion
no es mas que un reflejo de deficientes patrones intraurbanos de urbanizacion
que pueden ser corregidos con una adecuada intervencion del Estado en los
mecanismos que los generan (mercado del suelo) y con una correcta politica
urbana tendiente a reorganizar el uso del suelo urbano en las grandes me-
tropolis .

La experiencia con estos intentos ha sido menos satisfactoria que lo
esperado y tal vez se han subestimado tanto las dificultades politicas y téc-
nicas de estas estrategias como los costos de su implementacion.

75 Véase: ALONSO, W. Equity and its relation to efficency in urbanization; University

of California; Doc. de Trabajo, 78; 1968. RICHARDSON, H.

S RICHARDSON, H.; op. cit.

77 . - .
No necesariamente para todos los sectores, en la medida que las deseconomias pueden

ser transferidas a costos sociales o financiadas con recursos no locales (lo que implicaria
un cierto subsidio a la concentracion). Bajo ciertas condiciones esto ha sido esgrimido
como un argumento para justificar por qué las grandes concentraciones siguen creciendo
a pesar de las deseconomias externas.

8 Véase, por ejemplo: CURRIE, L.; Tamming the megalopolis; op. cit.

79 L . 1 . .
Proposiciones tales como ciudades satélites o ciudades dentro de las ciudades han

sido planteadas a este respecto.
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Como quiera que haya sido, la discusion misma parece mostrar una vez
mas que no es posible un tratamiento simple de la relacién urbanizacidn,
concentracion y eficiencia econdmica sin incorporar a ello patrones concretos
de esa concentracién, sea a nivel de sistemas de ciudades o de la ciudad
misma.

Por otra parte, la concentracion diferencia las oportunidades econdmicas
en un sentido regional y/o nacional. Desde esta perspectiva, se enfatizan las
desventajas de una "concentracion excesiva" * al acentuar y reproducir pa-
trones de desigualdad en la distribucion espacial del desarrollo.

En una gran medida, las posiciones frente a este tipo de juicios dependen
de los enfoques que se hagan sobre el proceso de desarrollo nacional o regio-
nal y de que acepte uno u otro de los planteamientos basicos en términos de
modernizacion y difusién del desarrollo por un lado y los modelos de causa-
cion circular reciproca y simultanea de desarrollo y subdesarrollo.

En todo caso, parece justificado, afirmar que dificilmente podria consi-
derarse suficiente para una politica de urbanizaciéon tomar posiciones agregadas
sobre los beneficios de este proceso y de la concentracion implicita en él sin
considerar el problema de la estructuracién de los sistemas urbanos y de las
ciudades mismas.

Esta complicacion es necesaria tanto desde el punto de vista de los obje-
tivos agregados (eficiencia) como de los desagregados (equidad) y de sus
interrelaciones reciprocas.

2.2.1.3. Urbanizacion y transformaciones socioculturales

Bajo el paradigma de la urbanizacion como teoria del desarrollo se suele
plantear que la urbanizacién implica que muchas pautas de comportamiento
tradicional tienen menos probabilidades de persistir en el medio urbano o que
s6lo subsisten adoptando una funcién ceremonial *'. De modo que la concen-
tracién urbana favoreceria las transformaciones que son necesarias para la
creacion de las condiciones que hacen posible la emergencia masiva de va-
lores, actitudes e instituciones modernas que son prerrequisito para el desarro-
llo socioeconémico.

Desde un punto de vista diferente, Friedmann®® ha enfatizado el rol de
las ciudades como organizaciones del espacio econdémico y social y por
sobre todo su capacidad de generar y difundir innovaciones que en ultimo
término constituyen un componente basico de los procesos de desarrollo.

Sin embargo, han existido algunos enfoques que disienten de esta rela-
cion tan abstractamente definida.

, .. 83 . . ., . ., -
Asi, Hoselitz * al discutir la relacion entre urbanizacion sefiala que:

% Atn reconociendo la dificultad de definir qué podria ser un grado de "concentracion
excesiva'.
8l SJOBERG, G.; op. cit. HAWLEY, A. Human Ecology; New York, Ronald Press, 1950.

FRIEDMANN, J. The role of cities in national development; In FRIEDMANN, J.; Urba-
nization, planning and national development; Beverly Hills, Sage Pub., 1973.

% HOSELITZ, B.F.; op. cit.

82
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...no solo la urbanizacidén estaria ligada al desarrollo, sino mas bien
un patron de ella".

. . 84 , . . . ,
El mismo Friedmann®", al poner énfasis en la urbanizacién como feno-

meno espacial regional o nacional, ha llamado la atencidn sobre las diferencias
que introducen tanto a nivel agregado como regional o local la estructura de
la distribucion de actividades y poblacion en un conjunto de centros urbanos.

La teoria de la difusién espacial de las innovaciones elaborada a partir
de Hagestrand ** y utilizada a posteriori como explicacion de los fendomenos
de polarizacion % ha llevado a plantear ciertos patrones de comportamiento
en la transformacion de las superficies de modernizacion como resultado de
las formas de concentracion y de su distribucion espacial 87,

Como en el caso anterior, entonces, tanto por razones de eficiencia agre-
gada como de distribucién de los niveles de desarrollo entre grupos sociales
y/o regiones, la forma de los sistemas concretos que la urbanizacidén va con-
formando resulta ser una variable de significacion en una politica de urbani-
zacion.

2.2.1.4. Urbanizacion y transformaciones politicas

Tradicionalmente se ha asumido que existe una asociaciéon positiva entre
N : 88 . .
urbanizacioén y desarrollo politico™". Algunos, como Cutright, han creido en-

. N . s 089
contrar una relacion entre urbanizacion y democracia politica"

Como lo sefiala Rabinovitz, sin embargo, este campo ha sido relativa-
mente menos investigado que otros aspectos de la urbanizaciéon de modo que
"las relaciones entre urbanizaciéon, urbanismo y desarrollo politico en latino-
américa son menos entendidas que el rol de la urbanizacion en la promocién
o inhibicién de cambios sociales y econémicos" %

De alli que los gobiernos "rara vez toman en cuenta las consecuencias
politicas de tales decisiones (promocion o retardo de la wurbanizacidon) tan

% FRIEDMANN, I ; op. cit.

¥ HAGERSTRAND, T. Innovation diffusion as a spatial process; Chicago, UP., 1967.

% ROBSON, B. Urban growth: an approach; Londres, Methieu, 1973.

%7 SOJA, E.W. The geography of modernization in Kenya; Rochester, Siracuse U.P.,
1968. BERRY, B.J.L.; Hierarchical diffusion: the basis of development an filtering and
spread in a system of growth centers; In HANSEN, N.M. (ed.); Growth centers in regional
economic development; New York, Free Press, 1972. PEDERSEN, P.O.; Innovation diffu-
sion withim and between national urban systems; Geographical Analysis, 2; 1970.

% PYE, L.W. The political implications of urbanization and the development process; In

Social problems development and urbanization (U.S. papers for the U.N. Conference on
the application of science and technology for the benefit of the less developed areas;
v. VII); Génova, 1963.

LA PALOMBARA, J., Italy: fragmentation, isolation and alienation; In PYE, L.W. y VERBA,
S (ed.); Political culture and political development; Princeton, N.J.; Princeton Univer-
sity Press, 1965.

RABINOVITZ, F.F. Urban and political development in Latin America; In Comparative
Urban Research.

% CUTRIGHT, Ph. National political development: measurement and analysis; in Ame-

rican Sociological Review XXVIIL, N°2, abril, 1963,
% RA.BINOVITZ, F.F; op. cit.
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seriamente como las consecuencias relaciona%?s con la formacién de capital,
el desarrollo econdmico o el prestigio internacional" ~.

Las interrelaciones que se postulan entre ambos fendmenos son una
extrapolacion de aspectos globales de la relacion urbanizacion y desarrollo
que bajo paradigmas diferentes lleva a conclusiones distintas.

Las afirmaciones sobre asociaciones positivas reflejan generalmente la
aceptacion del contenido modernizante de la urbanizacion.

Se plantean asi consecuencias en los cambios de valores y formas de com-
portamiento y el aumento de participacion social y politica y la democratiza-
cién de la sociedad.

En el mismo sentido operarian las transformaciones en la composicién y
peso relativo de los grupos o clases sociales.

a) La urbanizacion, por lo general, permite la emergencia de nuevos
grupos de élite (sector industrial) y fracciona el control que las élites tradi-
cionales ejercen sobre la sociedad.

b) El desarrollo urbano implica la emergencia de un amplio sector de
clase mgdia que tiende a promover una sociedad abierta y a ampliar la parti-
cipacion

¢) Menos claridad existe en el rol que juegan los grupos de bajos ingre-
sos que se desarrollan en el proceso de urbanizacion. Algunos autores enfatizan
la formacion de nuevos movimientos politicos de tipo "populista" sobre la
base de las demandas de estos grupos por empleo, salud, vivienda, etc. Otros
destacan la formacion de nuevas formas organizacionales (locales) que tam-
bién implicarian mayor participacion y un rol politico mas amplio

En general, se sostiene que esta tendencia a la participaciéon y la democra-
tizacion se apoyaria en el desarrollo masivo de los medios de comunicacién
que la urbanizacion hace viable a través del aumento en la educacidon, la
concentracion y la facilidad de contacto "

Sin embargo, otras interpretaciones son posibles. Ello es destacado espe-
cialmente por quienes tienen una visiéon mas pesimista con respecto a las ver-
daderas posibilidades de participacion de estos grupos de bajos ingresos. La
frustraciéon y marginalidad (marginalizacién) de ellos podria destruir la ca-
pacidad de control politico, abriendo paso a procesos de urbanizacion caracte-
rizados por inestabilidad politica % abriendo la posibilidad de movimientos

ot SAYRE, W. y POLSBY, N. American political science and urbanization; In HANSER, Ph.

Iy SCHNORE, L.F. (ed.). The study of urbanaization; New York, Wiley, 1965.

> JOHNSON, J.J. The emergence of the middle sectors: political change in Latin Ameri-

ca; Stanford, Stanford University Press, 1958.

RATINOFF, L. The new urban groups; In LIPSET, S.M., SOLARI, A. ( ed.); Elites in Latin
America; New York, Oxford Press, 1967.

> MORSE, R. Recent research on Latin American urbanization: a selected survey with

commentary; In Latin American Researcher Review I; Fall, 1965.

°* LERNER, D. The passing of traditional society; Glencoe III, The Free Press of
Glencoe, 1958.

3 JOHNSON, K. Cause factors in Latin American Inestability; In Western Political Quar-

terly XVII, sep. 1984.
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res ’ . 96 . .
politicos de cardcter radical” y aun creando mejores oportunidades para la
organizacion de grupos extremistas.

Es evidente que para estas maneras de tratar el problema, la urbaniza-
cion, tal como estd ocurriendo en América Latina, no garantiza ni la participa-
cion ni la democratizacion, a lo menos en lo que se refiere a la gran masa de
bajos ingresos.

Para algunos, sin embargo, la urbanizacion constituye una oportunidad para
que las transformaciones sean mas rapidas, sea por la via del consenso, a la
confrontacion institucional.

Un buen ejemplo de este tipo de proposiciones se puede encontrar en la
formulacién de Friedmann con respecto a una estrategia de hiperurbaniza-
cion’’: al llamar la atencidén sobre la crisis de inclusién” en latinoamérica
sugiere que ella podria ser resuelta mas rapidamente con una aceleracion
de la urbanizacion y la concentracion asociada.

Para otros, las condiciones politicas que estdn creando en el desarrollo
urbano concentrado latinoamericano expresarian las contradicciones de una
sociedad estructurada para generar un desarrollo desigual y estarian creando
las condiciones para el reemplazo del sistema dominante. Los movimientos
sociales urbanos no serian aqui una forma de forzar su inclusion al sistema,
sino de reemplazarlo %

Entre ambas posiciones puede ubicarse la llamada teoria de la margina-
lidad, que plantea una combinacién de transformacion en la sociedad integra-
da sin rupturas completas y la inclusion de estos nuevas grupos concebidos
como marginales

Existen, pues, varios intentos de interpretacion de los efectos de la urba-
nizaciéon sobre el sistema politico y su desarrollo, de modo que no resulta
facil dilucidar en qué sentido la urbanizacion empujaria a este ultimo y cual
es el sentido de las transformaciones que estan ocurriendo.

No cabe duda que ello es de la mayor importancia.

A lo menos, porque como lo hemos experimentado en latinoamérica, las
transformaciones de la realidad politica pueden cambiar completamente el sen-
tido econdmico y social de las interpretaciones sobre el proceso de urbanizacion.

De igual manera, no es mucho lo que se ha avanzado sobre la relacion
entre patrones de urbanizacion y desarrollo politicos.

Algunos autores han Ilamado la atencion sobre aparentes asociaciones en-
tre goroados de concentracion y la centralizloacién del poder politico-administra-
. . , . . . 1
tivo o la dicotomia autoritarismo-democracia

%6 CASTELLS, M. La Cuestién Urbana; México, Madrid y Buenos Aires; Siglo XXI, 1977.

FRIEDMANN, J. y LAKINGTON, T. Hyperurbanization and national development in Chile:
some hypothesis; In Urban affaires quarterly, v. II, 1967.

% CASTELLS, M. La Cuestiéon Urbana; op. cit.

VEKEMANS, R. y GIUSTI, J. Marginality and ideology in Latin American development;
In Studies in comparative international Development, 5, 11; 1970.
100

97

99

HILHORST J. Regional planning: a system approach; op. cit.

' DE SOUZA, A. La dimension politica de la distribuciéon de ciudades en el desarrollo

econdmico; en Revista Interamericana de Planificacion; N° 30, VIII; julio, 1974.
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Friedmann '°* ha avanzado en el desarrollo de una teoria de la urbani-
zacion especialmente desagregada, poniendo de relieve las implicaciones de
distribucién de poder entre unidades espaciales y las interrelaciones de este
fenomeno con el poder de los partidos politicos.

. . 103 . .
Mas recientemente ha globalizado el problema en términos de un en-

frentamiento entre el "poder funcional" y el "poder territorial"” en el cual la
urbanizacion a través de su dominio del espacio fisico ha jugado un papel
fundamental, favoreciendo al primero y llevando inevitablemente a un tipo de
desarrollo desigual.

No es por tanto gratuito sostener que un modelo abstracto y agregado de
urbanizacidén estd muy lejos de hacer posible la formulacion de criterios sobre
politicas en este campo.

2.2.1.5. Algunas conclusiones

El analisis presentado permite concluir que los procesos de urbanizacidon
y desarrollo estan relacionados de multiples maneras. En lo esencial, la vo-
luntad de alcanzar niveles mas altos de ingreso y bienestar para la poblacion
de un pais se expresaria en procesos de evolucién o aun transformacién den-
tro de los cuales la urbanizacion juega un papel indudable.

Pero el crecimiento urbano, bajo condiciones diferentes de organizacidon
econdmica, social y politica, adquirird connotaciones distintas y puede llegar
a imponer restricciones a los procesos de desarrollo y aun generar nuevos
problemas que transformaran el marco de opciones abiertas a las actividades.

Dentro de esta perspectiva, no resulta suficiente para evaluar un proceso
de urbanizacién como exitoso la observaciéon de un crecimiento urbano dina-
mico.

Las politicas de urbanizacion en este nivel tienen que ser entendidas en el
contexto de un modelo de desarrollo, y de sus objetivos y estrategias dependera
el rol que la urbanizacion deberd jugar. Es ésta la definiciéon importante, por-
que solo a su luz se podran formular criterios para los otros campos de las po-
liticas a que nos referimos.

2.2.2. Urbanizacion y Desarrollo: El Enfoque Espacial.

A través del analisis del enfoque agregado de la relacion entre urbaniza-
cion y desarrollo se ha visto como la naturaleza concreta de estas relaciones
depende en alguna medida de los patrones espaciales de urbanizacion.

Dentro de este enfoque, los ultimos son vistos como un resultado de las
caracteristicas del proceso de urbanizacidn, las que son, a su vez, dependientes
de aquellas que configuran una particular evolucion social-econéomica y poli-
tica.

Pero a su vez los patrones de urbanizacién que se van creando a través
de esta evolucidbn no son pasivos en términos de la continuacion o transforma-

' FREEDMANN, J. The spatial organization of power in the development of urban sys-

tems; In Development and Change, 5, 1975.

I —— , Territory and function; op. cit.
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cion del proceso. Ellos mismos pasan a ser factores intervinientes que afectan
tanto a la eficiencia global del sistema socioeconémico como a la manera en
que se distribuyen oportunidades y restricciones a los diferentes grupos que
la componen.

Es desde esta perspectiva que se justifica su incorporacién dentro del
ambito de las politicas de urbanizacidén, cuyo objetivo seria gncauzar las trans-
. I 1
formaciones de estos patrones con arreglo a objetivos de desarrollo

Dos niveles de analisis son necesarios para discutir este aspecto del fend-
meno de la urbanizacion, en la medida que cada uno de ellos tiene sus propios
principios de estructuracion y conforman unidades con una cierta indepen-
dencia.

El primero ha sido denominado por algunos como "espacio supraurba-
no" '*° y en términos simples puede ser concebido con un sistema regional o
nacional de asentamientos urbanos. El segundo, corresponde al espacio urbano
propiamente tal o ciudad individual.

n

A fin de precisar ambos conceptos se hace necesario definir ambos como
etapa previa a la discusion de las relaciones entre desarrollo y patrones de
urbanizacion.

2.2.2.1. El Espacio Supraurbano.

Algunas definiciones previas pueden ayudar a precisar los términos que
seran utilizados en este parte.

"SISTEMA", serd utilizado muy simplemente para designar un conjunto
de elementos entre los cuales se verifican un conjunto de relaciones. Cualquier
conjunto de estas ultimas dentro de un sistema completo se denominard una
"ESTRUCTURA". Finalmente, "ESPACIO" quedara definido, como consecuen-
cia de lo anterior, como el dominio de una estructura.

Un sistema de asentamientos urbanos puede ser definido como un conjunto
de elementos (asentamientos) entre los cuales ocurren una serie de relaciones.

Desde un punto de vista fisico-espacial, un sistema de asentamientos ur-
banos puede interpretarse como un arreglo de conjuntos de espacios adaptados
(ciudades) espacialmente separadas e interconectadas por una serie de mallas
que permiten la interaccion.

Esta interaccion, que ocurre, como es obvio, por la actividad de individuos,
grupos sociales o institucionales, es necesaria en la medida que ninguno de
los elementos que componen el sistema es un sistema cerrado y completo que
satisfaga todas las demandas de su poblacion.

La funciéon de un sistema de asentamientos como "artefacto fisico" es
entonces la de sostener en el dominio espacial las interacciones que superan
el marco de integracion territorial local. Esto, por consiguiente, lleva a un nivel

104 . . . . ,
Con respecto a los margenes de intervencion, en este sentido véase:

URIBE-ECHVARRIA, J. Politicas de urbanizacién: formas y margenes de intervencion.
Bogota, CIDER, 1982 (no publicado),

' ADLER Y CAMERON: Regional planning a comprehensive approach; Leonard Hills
Books, 1974.
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de integracion supelroi60r al local que emerge como consecuencia de la division
del trabajo entre ellas

La interaccidon dentro de este sistema es entonces generada por una mo-
tivacion funcional (econdmica, social o politica) y resulta de la distribuciéon
territorial de los elementos que componen los sistemas funcionales en que se
organizan las actividades de la sociedad.

Por sistemas funcionales en este contexto, se entiende a aquellos que se
organizan con arreglo al cumplimiento de un objetivo especializado, ejemplo:
la educacion, la salud, etc.

La distribucion territorial de estos sistemas funcionales con sus elementos
diferenciados localizados en diversos asentamientos ocasiona entonces la ne-
necesidad de interaccion extralocal que se expresa fisicamente como flujos de
intercambio de bienes, personas, dinero ¢ informacion. Para cada uno de estos
flujos se desarrollan canales mas o menos especializados que permiten esta
interaccion.

Un sistema de asentamientos puede considerarse como el organizador de
la dimension espacial de las relaciones sociales sobre un territorio cumpliendo
simultdneamente tanto la funcion de integracion rural-urbana como interurbana.

Los asentamientos que componen este sistema encuentran, entonces, una
primera necesidad de diferenciacion en términos del predominio de alguna
de estas dos funciones. Predominio que a su vez puede ser medido a través
de la intensidad relativa de interaccion en ambas dimensiones.

Un segundo nivel de diferenciacion resulta de las diferentes escalas de
integracion de ambas dimensiones especificas que pueden ser descritas a tra-
vés de una tipologia de ciudades.

Esta doble diferenciacién se expresa también en la existencia de rangos
de tamanos tanto de los centros urbanos como de sus areas de influencia.

Cada tipo de centro asi definido aparece con una cierta frecuencia en el
conjunto y se distribuye espacialmente con ciertas caracteristicas sobre el
territorio.

Tal organizacion es una respuesta a las caracteristicas de las formas de
integracion funcionales, entendiendo por tales las escalas de operacion y los
niveles de especializacion que éstos han alcanzado.

Modelos como los de Christaller, Losch, Isard, etc., constituyen intentos
de describir este tipo de organizaciones, aun cuando pueden ser también inter-
pretados como intentos de especificar su forma de organizaciéon 6ptima con
respecto a ciertos criterios y bajo las restricciones impuestas por los supuestos
que se adoptan.

Las caracteristicas de interés de un sistema de este tipo que contribuyen
a diferenciar el impacto de la urbanizaciéon sobre los objetivos de desarrollo
de una sociedad serian las siguientes:

a) Tipos de Ciudades que lo componen: entendiendo por tales a aque-
llos que se quedan definidos por el conjunto de actividades economicas, socia-
les y politicas que en ellos se localizan.

' Divisién del trabajo que puede incluir patrones de especializacién tanto jerarquicos

como sectoriales.
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b) Rangos de tamanios asociados con esta tipologia: definidos como
tamafio poblacional y/o econdmico.

c) Frecuencia de los distintos tipos: entendida como la representacion
relativa de cada uno de ellos en el universo del sistema.

d) Localizacion de los distintos tipos: definida como la posicion relativa
de éstos en el territorio dominado por el sistema, o su frecuencia espacial,

e) Formas de integracion rural-urbana: concebidas como la extension de
las areas de influencia, de servicios, o de dominacion de las relaciones,

f) Formas de integracion interurbana: definidas corno la articulacién de
los componentes urbanos de la economia (produccion, distribucidén, consumo)
de la organizacion social y la actividad politica.

Los argumentos para sostener que estas caracteristicas afectan a los obje-
tivos de desarrollo que una sociedad adopta han sido explorados en especial
por las teorias del desarrollo regional.

En ellos se plantea, en sintesis, que tanto la eficiencia agregada del siste-
ma como su capacidad para evitar la reproduccion o intensificacion de des-
igualdades dependen en un grado importante de estas caracteristicas y que
éstas pueden expresarse en una serie de patrones:

a)  El patron de concentracion
b)  El patron de integracion
¢)  El patron de distribucion espacial.

Dependiendo de la forma que cada uno de ellos adopte, una serie de
variables importantes del desarrollo se veran afectadas de modo que podemos
concluir que necesariamente objetivos con respecto a ellos deberian ser parte
de politicas de urbanizacion orientadas al desarrollo.

2.2.2.2. El Espacio intraurbano: La Ciudad

Aun habida cuenta de la utilidad analitica del concepto de un espacio
supraurbano, sus elementos o nodos componentes constituyen también unidades
reconocibles que desarrollan su propia organizacidén y exhiben comportamientos
especificos.

. . . . 107
Su reconocimiento como tales, es evidente a través de la literatura y

en algunos casos son reconocidos los procesos de desarrollo econdomico, social
y politico desvalorizarll(%o en algun grado la idea de un comportamiento espe-
cifico al nivel de sistema

Por encima de lo anterior, muchas de las afirmaciones que se hacen sobre
la influencia de patrones de urbanizacion, al nivel de sistema, dependen de
la manera en que se organizan los procesos de funcionamiento interno de estas
unidades locales y se resuelven los problemas que su transformacion lleva
asociados.

107 HIGGINS, B. The city and economic development; In BAYER, G. (ed.); The urban

explosion in Latin America.

' BERBY, B.J.L. y HORTON, F. (ed.); Geographic Perspectives in urban systems; Prentice
Hall, E.C.; New Yersey, 1970. HARRY, C.D.; Cities in the Soviet Union: studies in their
functions Size, density ‘and growth; Chicago, Rand McValley, 1970.
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Por ello, su inclusién en el tema de las politicas de urbanizacién resulta
ser fundamental.

2.2.2.2.1. El Concepto de Ciudad.

En esencia, y desde el punto de vista que aqui nos interesa, la ciudad es
el sistema de integracion espacial por excelencia.

Puede definirse como un sistema polivalente que representa al mismo
tiempo una estructura econdémica, social, politica y fisica.

Desde este ultimo punto de vista es un medio ambiente artificial que
permite el desarrollo de las actividades de una comunidad local.

Es tal vez esta imagen de la ciudad como un artefacto la que primero se
impone a la percepcion humana.

La identifical%ig(')n con esta imagen ha ido perdiendo, sin embargo, algo
de su precision . Aun cuando ello se reconozca, seria dificil no dejar de
aceptar que ella sigue siendo un concepto fundamental.

. ., . 110
El concepto de ciudad, en su acepcion general como asentamiento ,

comprende una variedad de manifestaciones, que quedan de relieve en el
concepto de una tipologia de ciudades.

Existen entonces diversos tipos de ciudades que se definen por variables
como rangos de tamaifio, especializaciones funcionales y roles.

Con todo, sin embargo, existe un rasgo comun que puede homogenizarlas.
Constituye un marco de integracion de la actividad diaria de la poblacion. Es
decir, que ella contiene las actividades que son necesarias a la reproduccion
de la poblacion en un ciclo de una jornada diaria.

Tanto es asi, que uno de los criterios mas utilizados para definir el con-
torno de un area metropolitana (cuando la identidad fisica se vuelve difusa
o dispersa) es precisamente el reconocimiento de los flujos de movilidad de
la poblacion que tiene este tipo de periodicidad '

En su interior, las areas urbanas desarrollan una estructura de especiali-
zacion de actividades que diferencia su paisaje y que fuerza a la movilidad
de la poblacion de los bienes y de la informacion.

Es decir, que las actividades especializadas ocurren en espacios especial-
mente adaptados que se encuentran espacialmente separados y que obligan
a la existencia de redes de conectividad.

La experiencia y la investigacion sobre esta problematica parecen mostrar
que existen ciertas formas o arreglos de estas especializaciones en el uso del

109 R . ., e,
Lo que ha supuesto un largo proceso de analisis y discusiéon entre la institucion ur-

bana como sistema social y su ambiente fisico, fruto de numerosas contribuciones:

WIRTH, L. op. cit. HAWLEY, A.; Human ecology; New York, Ronald Press, 1950. WEBBER,
M.; The city; Glencoe, Free Press, 1958. FRIEDMANN, J. y MILLER, J.; The urban field;
JAIP XXXI, N°4, 1965.

110 r
Como aqui es usado.

" yéase: BERRY, B.J.L; GOHEEN, P.G, y GOLDSTEIN, H.; Metropolitan area definition;
a reevaluation of concept and statistical practice; Washington, D.C., U.S. Government Pren-
ting office US. Bureau of the census urbaning paper, 1968.
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espacio que tienden a generarse bajo el impacto de variables econdémicas, so-
ciales y politicas. Estas regularidades han dado origen a los modelos de orga-
nizacion del espacio urbano y han permitido sacar a la planificacion del
campo del disefio normativo para llevarla al campo de la planificacién del
desarrollo.

Con todo, sin embargo, es posible juzgar la "performance" de un area
urbana desde los puntos de la eficiencia como de la equidad con que los frutos
de la actividad se distribuyen o son accesibles a su poblacion.

Existen una serie de aspectos que pueden identificarse y que tienen im-
pactos de este tipo. Algunos de los mas importantes serian:

— Tamano, Estructura de los usos del suelo, Forma urbana, Obsoles-
cencia fisica, Empleo y pobreza, Administraciéon, Deterioro social, Economia
fiscal urbana.

2.2.2.2.2. Caracteristicas intraurbanas y Variables de Desarrollo

a) Tamano: El analisis de las ventajas y desventajas del tamafio abso-
luto urbano ha girado en torno a las combinaciones de economias y desecono-
mias que ellas representan.

El modelo neoclasico, como ha sido planteado por Richardson, sugiere que
a partir de ciertos tamafios una ciudad empezaria a sentir crecientemente los
efectos de deseconomias que se reflejarian en un incremento substancial de
costos de funcionamiento, que serian el resultado de la necesidad de obtener
abastecimientos mas lejanos y de disponer de sistemas de evacuacion de resi-
duos también mas extendidos, del incremento de costos de transporte, del
encarecinmziento de la tierra urbana, de la congestion y de la polucion am-
biental ~ “.

Ello sugeriria que habria una pérdida de eficiencia agregada cuando
se alcanzan ciertos tamafios. Sin embargo, hay importantes calificaciones que
deben hacerse a estos modelos.

Al margen de las dificultades de medicion de estas economias o deseco-
nomias que impiden una identificacidén siquiera aproximada de los rasgos de
tamafios, el modelo ha sido cuestionado desde dos puntos de vista.

El primero, sefiala que las economias y deseconomias que se mencionan
tienen validez para la produccion industrial, pero que ellas no son validas para
las actividades terciarias. Por el contrario, estas Gltimas alcanzarian una "pro-

C wil3 . ~ 114
ductividad creciente con el tamafo . De manera entonces que desde
este punto de vista, un juicio sobre el tamafio como factor positivo o negativo
para el desarrollo eficiente de una economia urbana tendria que ser juzgado a
la luz de su estructura econdmica.

Para los propdsitos de este andlisis no tiene importancia como se distribuyen estos
costos entre sector publico y privado o entre grupos dentro del sector privado. Ello puede
determinar si actuar o no como factores sobre decisiones de localizaciéon, pero no cambia
el hecho de su existencia.

" Si se puede hablar de "productividad” en actividades terciarias.

' Véase: RICHARDSON, H.W.; City size and national spatial strategies in developing

countries; World Bank, W.P. 252, april, 1977.
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Por otra parte, muchos de los problemas que llevan al incremento de
costos podrian, al menos tedoricamente, depender de otras variables tales como
la estructura de usos del suelo, la forma urbana y la obsolescencia de la
infraestructura que a su vez dependeria de una administracion y planificaciéon
correctas. Como estos aspectos seran tratados independientemente no se de-
sarrollan aqui.

Ello significa, sin embargo, que no es apropiado aceptar ningiin modelo
deterministico en relacidon con la incidencia del tamafio en la eficiencia urbana.

b) Estructura de los usos del suelo: La forma que adopta la localizacion
de actividades y la matriz de flujos que le es necesaria para integrarlas, deter-
mina también una serie de problemas de equidad y eficiencia.

El entendimiento de la naturaleza de estos problemas y sus consecuencias
requiere discutir aunque sea en forma sintética los mecanismos de generacion
y asignacion de espacio urbano.

La generacion y asignacion de suelo para usos alternativos ocurre basi-
camente a través de un mecanismo de mercado. Es, pues, fundamental tener
una vision de como opera el mercado en este trabajo de asignar la tierra a usos.

La teoria de la renta del suelo fue uno de los temas mas debatidos en el
: 115 . .
siglo XIX. Henry George ", por ejemplo, y otros sostuvieron que todos los
beneficios irian a los duefios de la tierra que no producian nada, mientras que
los salarios se mantendrian en el nivel de subsistencia. Ricarlclio llego a conclu-
siones similares sobre la base de las teorias de poblacion de Malthus 6

Naturalmente, ambas predicciones probaron ser exageradas. Se abrid paso
entonces otra concepcion en el sentido de que la tierra no habilendo sido pro-
. ’ ~ 17
ducida por el esfuerzo del hombre, no deberia generar renta a sus duefios

. . . 118 119 .

La teoria misma debe mucl:gllo a Rlcardlo , Von Thunnen y, posterior-
mente a Alonso , Chinitz , Hoover y otros, y aun, reconociendo su
gran interés, no puede por razones de espacio ser reproducida aqui.

Desde el punto de vista de la eficiencia economica, la teoria supone que
el funcionamiento del mercado deberia producir una solucién optima. Ello, sin
embargo, no es cierto por varias razones que violan muchos de los supuestos
propios de los modelos de mercado libre que suponen perfecto conocimiento
que el individuo (firma) paga todos los costos de su decisién, y que no puede
imponer costos a otros o a la sociedad y por lo tanto que no hay externalidades
que son casi la esencia de la aglomeracion urbana.

""* GEORGE, Henry. Progress and poverty, 1978.

!¢ RICARDO, David. Principies of political economy, 1951.
"7 Una de las muchas formulaciones de estas posiciones puede verse en CURRIE, L.; La
politica urbana... op. cit.

'8 RICARDO, David; op. cit.

" VON THUNNEN, J. Isolated state; 1966.

120 ALONSO, W. Location an laud use; 1964.

"2l CHINITZ (ed.) City and suburb; 1964

' HOOVER, E. The evolving form and organization of metropolis; In PERLOFF, WINGO;
Issues in urban economies, 1968.
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Supone también que nadie puede monopolizar el mercado, en circuns-
tancias que una de las caracteristicas de este tipo de mercado es precisamente
la casi inexistencia de sustitucion perfecta, atendida la naturaleza particular de
cada una de ellas.

Un analisis mas realista seria entonces suficiente para concluir que el
mercado del suelo es incapaz de generar una solucion 6ptima de localizacion.
Especialmente cuando la intervencidén publica es inadecuada o incorrecta ello
conduce por lo general a patrones de organizacion espacial y uso del suelo
que verifican altos grados de ineficiencia.

Pero, a lo menos tedricamente, estos efectos negativos pueden ser corregi-
dos, y por lo tanto una misma area urbana puede alcanzar distintos niveles
de eficiencia aprovechando sus economias de escala y controlando sus deseco-
nomias.

Pero este mismo mecanismo plantea problemas de equidad social.

123 . .

Harvey ha sostenido que el mercado del suelo es un poderoso mecanis-
mo redistribuidor de renta y que, operando sin controles, se comporta siempre en
forma regresiva.

Adicionalmente, existe relacion entre el mercado del suelo y el financia-
miento urbano. El problema de la carencia de equipamiento social en gran
parte tiene su origen en un cronico desfinanciamiento de la administraciéon
urbana. Ello ocurre en circunstancias que el propio proceso de crecimiento del
suelo urbano genera recursos, que a pesar de ser socialmente generados son
bajo un régimen de propiedad privada irrestrictiva apropiados por los duefios
de la tierra.

Como expresion de la incapacidad espontanea de que el mercado por si
mismo resuelva un curso de crecimiento y estructuracion del espacio urbano
optimo o aun satisfactorio es posible encontrar en éstas areas una gran varie-
dad de problemas que incidiran en el impacto sobre la eficiencia y la equidad
del desarrollo urbano y por tanto tendrian algun peso en la tarea de alcanzar
ciertos objetivos de desarrollo.

i) Costos Diferenciales de la Forma Urbana: Una serie de investigacio-
nes han encontrado evidencias empiricas de que la forma que adopta el casco
urbano tiene una importancia frente a la determinacidén de los costos de capital
y de funcionamiento de un area urbana.

Varios factores han sido aislados al respecto como mas significativos. En-
tre ellos vale la pena mencionar: densidad, extension del area y forma funcio-
nal '** entre las caracteristicas propias del casco urbano mismo. Pero a su
vez, la expansion y el crecimiento urbano se realizan sobre un territorio con-
creto, de modo que el costo global de expansion en algunas direcciones puede
Ser superior a otros.

125 . , . ,
El modelo llamado de umbrales “°, que consiste basicamente en un mé-

todo de calculo para estimar a varios horizontes de crecimiento la distribucion

' HARVEY, D. Social justice and the city; London, Arnold, 1973.

> En el sentido de la distribucion de actividades y estructura de flujos de movilidad

internas.

> MASLIZ, B Implications of threshold theory for urban an regional planning; In Jour-

nal of the Town Planning Institute, march, 1969.
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optima de los segmentos de urbanizacién en las varias direcciones posibles,
permite identificar soluciones de costos minimos

Por otro lado, la mayor parte de los datos estadisticos de que se dispone,
permiten inferir que las densidades medias generan costos promedios de ser-
vicios menores q7ue crecen significativamente cuando éstas se vuelven muy
altas o muy bajas

En el primer caso, debido al aumento de las exigencias de especificacio-
nes técnicas y los fenomenos de congestion; y en el segundo, en razon de la
extension de todos los servicios de redes (agua, gas, transporte, etc.) y la
mayor probabilidad de que en bajas densidades sea necesario un mayor nu-
mero de puntos para proporcionar el mismo nivel de servicio. La asociacion
entre extension y costos seria mas que todo un reflejo de estas relaciones.

El analisis de problemas de forma funcional entendido como la distribu-
cion de actividades y los costos de movilidad permite concluir que con patro-
nes mas integrados intraurbanos o extraurbanos seria posible retener las ven-
tajas de economias de escala y reducir la deseconomlas de aglomeracion, tales
como congestion, costo del transporte y utilizacion del tiempo '

i1) La Intensidad de uso y la Congestion: Varias de las llamadas exter-
nalidades negativas asociadas con las grandes areas urbanas se derivan de su
fuerte concentracion espacial.

La polucién, la congestion del transito y la saturacidén de los servicios
podrian ser considerados casos particulares de un modelo general de conges-
tion urbana '*?, debido a la intensificacion del uso del suelo que es estimu-
lado por la pos1b111dad de apropiacion de renta del suelo.

Las consecuencias de la congestion han sido analizadas a través de mode-
los formales '*’ e implican que existe un umbral a partir del cual la congestlon
hace que el nivel del servicio disminuya al mismo tiempo que los costos uni-
tarios promedios suben.

ii1) Obsolescencia de Sectores Urbanos: No todos los sectores urbanos se
renuevan satisfactoriamente o se mantienen en buenas condiciones; generan-
dose los llamados sectores en deterioro. Ello ocurre en general como resultado
de una caida de la expectativa de extraer plusvalia de estos sectores que pue-
de deberse a cambios de uso (en la medida en que no se produzcan las ade-

12 KOZLOWSKI, J. Threshold analysis; a qualitative planning method; London, 1972.

27 Aparentemente los resultados de Villamizar para ciudades colombianas lo corrobora.-

rian. Véase VILLAMIZAR, R. The economic costs of urbanization; National Publications
Asociativa Menfis, 1977.

'’® Una argumentacién en este sentido puede encontrarse en CURRIE, L.; Taming...;

op. cit.
'?% Véase: WALTERS, A. The theory and measurement of private and social cost of
highway congestion; E.M., 26; 1961.

----; The economics and road use charges, Baltimore, John Hopkins Press.

JOHNSON, M.; On the economics of road congestion; E.M., 32; 1964.

ROTHEMBERG, J. The economics of congestion; and an integrated view; In A.E.R.; Pa-
pers, Leo, 1970.

B0 vease: RICHARDSON, H. The economic of urban size; Season House Lexington Books,
1973.
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cuaciones infraestructurales requeridas), a la decadencia fisica de las cons-
trucciones que las inhabilita para un uso normal, a la polucioén, el ruido, la
congestion, todas ellas, motivan la apertura de nuevas areas de crecimiento
donde se concentra la demanda y por lo tanto es posible realizar beneficios.

La especulacion, bajo condiciones de control oligopodlico con la tierra, al
generar nuevas areas de oferta de espacio edificado con el mismo objetivo
de venta genera el mismo efecto.

La existencia de areas deterioradas constituye una ineficiencia significativa
porque representa una utilizacion deficiente del stock de infraestructura 131 y
su recuperacion es dificil y muy costosa, recayendo por lo general en el sector
publico, ya que la participacion de inversionistas privados es escasa como
consecuencia de las transferencias de valor entre inversionistas y no inversio-
nistas a través de las externalidades.

iv) Segregacion Espacial: La observacion de la distribucién de la po-
blacion al interior de las ciudades muestra una clara tendencia a formar ciertos
patrones de localizacion en los cuales el nivel de ingresos, la edad y la estruc-
tura familiar parecen tener un rol importante, una vez que su ubicacion con
respecto al trabajo ha definido las tendencias generales

Por tanto, parece haber una propension a que las ciudades manifiesten
un cierto nivel de segregacion espacial.

Hasta un cierto punto, tal patrén refleja una adecuacion a las necesidades
particulares de grupos de individuos especificos que tienen ocupaciones simi-
lares, formas de vida parecidas (edad, estructura), que se perciben a si mis-
mos dentro de un cierto estrato social y que pueden pagar los costos de loca-
lizacién asociados con su decision.

Sin embargo, asi como no hay nada que pueda garantizar una asignacion
global de usos del suelo 6ptima, tampoco puede asumirse que ello ocurra en
el espacio social de la ciudad.

Bajo ambas condiciones de operacion, el mercado de tierras, que actla
como asignador, y con una cierta distribucién del ingreso, la separaciéon espa-
cial de los grupos sociales se hace muy marcada y refleja precisamente la
existencia de desigualdades sociales muy amplias.

En el caso latinoamericano, es especialmente notoria la segregacion de
los grupos de mas altos ingresos que crean una ciudad diferente, donde los
equipamientos son buenos, los servicios se prestan y expanden, la infraestruc-
tura es adecuada y se adoptan los controles que permiten evitar el deterioro
del medio ambiente.

Naturalmente, en una medida significativa, ello es posible porque existen
otros sectores donde todos los aspectos mencionados son escasos, inseguros y
de mala calidad.

! Hay algunas como L.F.C. Turner que han sostenido, sin embargo, que las ciudades

metropolitanas latinoamericanas no tienen suficientes tugurios, tratando de destacar el rol
positivo de éstas en el alojamiento de la poblacion marginal.

> BERRY, B.J.L.; Concepts of social space: toward and urban social geography; In
BERRY and HORTON (ed.); op. cit.
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Ello refleja la desigualdad econémica y social al interior de la ciudad
ya que las posibles externalidades del mejoramiento impulsado por los grupos
de mas alto ingreso no estan disponibles para los mas pobres.

Este patron es generado y reforzado por una asignacion sesgada de las
inversiones publicas que adoptan estandares de servicios publicos que serian
imposible de proporcionar a toda la poblacion.

Naturalmente, la capacidad de influencia politica y la mayor disponibili-
dad de recursos para movilizarse a influir en discusiones técnicas constituye
uno de los factores mas importantes.

El patron de segregacion espacial constituye entonces un problema tanto
porque produce fragmentaciones adicionales a los circuitos de operacion de
los habitantes, creando asi costos mayores a su funcionamiento, como por el
hecho de que ayuda a acentuar y perpetuar la desigualdad entre grupos en una
misma ciudad.

c¢) Los Problemas Sociales Urbanos: El que exista un conjunto tipico
de problemas sociales urbanos ha sido puesto en duda por unos y defendido
por otros

Hay, sin embargo, una serie de problemas sociales que se manifiestan con
especial énfasis en las areas urbanas.

El problema de la pobreza urbana ocupa sin duda un lugar prioritario y
junto a él, como causa para algunos, y como coadyuvante para otras, la falta
de participacioén activa con su origen en la falta de organizacién y capacita-
cion de numerosos segmentos sociales, que tiene como consecuencia la no
incorporacion efectiva a los procesos de toma de decision social.

A su lado, y en parte como su consecuencia, se menciona el incremento
de las desviaciones de conducta tales como la prostitucion, la criminalidad y
la desintegracion familiar.

En una ciudad, la existencia de esta combinacién de problemas implica
una serie de desincentivos que se traducen en costos al aparecer la necesidad
de extender servicios destinados a controlarlos y remediarlos.

Por otra parte, implican ineficiencias de funcionamiento por los subsidios
que son necesarios a la dotacion de servicios y equipamientos, lo que presiona
sobre la disponibilidad de capital para el mejoramiento de la infraestructura
necesario al funcionamiento eficiente de la ciudad.

2.2.2.2.3. Factores Determinantes de la Capacidad Local para Corregir
Ineficiencias y Desigualdades

En una medida significativa, el que los problemas de ineficiencia y desi-
gualdad que tienden a operar al interior de las areas urbanas pueden ser a lo
menos parcialmente contrarrestados depende de:

a)  La eficiencia administrativa general local;

b)  La estructura de la economia fiscal urbana;

133 Recuérdese la famosa frase de William Alonso, distinguiendo entre "problemas de las

ciudades" y "problemas en las ciudades".
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¢) El conjunto de instrumentos legales o capacidad de intervencién ptl-
blica;
d)  Capacidad de planificacion;
e)  La organizacion social urbana o estructura de participacion.

Si bien algunas de ellas pueden ser homogéneas para todas las ciudades,
otras reflejan mas bien condiciones de caracter local.

Por ello los efectos de la urbanizacion sobre los procesos de desarrollo
estan también necesariamente condicionados por variables locales que deben
ser incorporadas en las politicas de urbanizacion.

3. A MODO DE CONCLUSION

Independientemente del hecho que las posiciones frente a la conveniencia
de estimular o inhibir el proceso de urbanizacion y a buscar deliberadamente
ciertos patrones regionales o locales puedan ser diferentes, parece existir un
amplio consenso en que el Estado tiene en la urbanizacién un campo en que
necesariamente debe intervenir. Las razones para ello son extremadamente
fuertes en cuanto la urbanizaciéon y sus consecuencias asociadas constituye una
de las dimensiones fundamentales del proceso de desarrollo de una sociedad.

Me parece que una vez planteada tal necesidad, todo esfuerzo por inten-
tar una estructuracion adecuada de tal intervencion es de la mayor importan-
cia si ella va a tener algun efecto discernible sobre los objetivos que se plan-
tee. Mas aun, cuando el examen de los esfuerzos de los gobiernos refleja
todavia una considerable ambigiiedad y fragmentacion que en parte es fruto
de la diversidad de enfoques analiticos que predefinen objetivos sin explicitar
sus supuestos.

Asi, sin entrar a discutir los objetivos de las politicas de urbanizacion,
y menos aun su factibilidad, es posible sefialar los campos que ellas deben
abarcar.

Hemos tratado de mostrar que existen tres de estos campos que hemos
denominado las politicas agregadas de urbanizacion, las que se refieren al
espacio supraurbano y aquellas que pueden adoptarse al interior de la ciudad.

Cada una de ellas plantea problemas y aspectos que le son especificos
que han sido identificados en las secciones correspondientes.

Lo mas importante que he querido destacar, sin embargo, es que las op-
ciones frente a cada uno de estos aspectos en los tres campos no son indepen-
dientes.

La consistencia y por tanto la posibilidad de éxito de una politica de
urbanizacion global depende precisamente que se actue simultdnea y coordi-
nadamente sobre ellos.

Tales objetivos especificos en el contexto de una situacion dada, deberian
a su vez estar referidos a una concepcién multidimensional del desarrollo
como hemos sugerido en la primera parte y a las estrategias particulares que
un pais o una region esté siguiendo para alcanzar mds altos niveles de ingreso
y mejor distribuidos.
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