SEMINARIO INTER-REGIONAI. DE LAS NACIONES
UNIDAS SOBRE PLANIFICACION Y POIATICAS DE DE-
SARROLLO EN RELACION AL PROCESO DE URBANIZA-
CION

por René Urbina V.

En el ultimo decenio la Organizazién de las Naciones Unidas realia6 varios Se-
minarios Regionales para estudiar el fenémeno mundcial de urbanizacién segun sus di-
versas causas y expretiones en cada uno de los continentes. El primero de ellos tuvo
como sede a Santiago de Chile en 1957,

Ahora, a fines de 1966 se efectué un primer Seminario Interregional, es daecir,
esta vez destinado a confrontar los estudios particulares para cada una de las grandes
regiones del mundo con el fin de poder definir en conjunto, politicas de desarrollo
y métodos de planificacién en funcién del movimiento masivo desde las zonas rurales
a las areas urbanas, como parametro demogrifico de la soziedad contemporianea. La
sede elegida por la entidad internacional para esta importante reunién de represen
tantes de aproximadamente 30 paises americanos, europeos, asiaticos y africancs fue
la ciudad de Pittsburgh en Estados Unidos, pais que por primera vez actué como
huésped para un Seminario internacional de las Naciones Unidas. Para la ciudad de
Pittsburgh, tipica metrépolis industrial norteamericana, su designacién como sede
pareci6 tener gran significacién puesto que le ofre:i6 una cordialisima hospitalidad a
todos los participantes en el Seminario, incluyendo un programa de visitas a la regién
metropolitana y al “Golden Triangle” (sector civico-comercial en activa renovacién
urbanistica, que constituye el orgullo de la comunidad).

Los trabajos presentados fueron preparados por especialistas y consultores de las
Naciones Unidas, y debatidos por 30 invitados provenientes de los siguientes paises:
Brasil, Ceilan, Chile, China (Taiwan), Colombia, Espafna, Ghana, India, Indonesia,
Iraq, Israel, Japén, Kenya, Malasia, México, Nigeria, Pakistan, Perii, Senegal, Singa-
pore, Trinidad y Tobago, Tunez, Republiza Arabe Unida, Venezuela y Yugoslavia.

Los participantes provenian, ademas, de diversas disciplinas profesionales: Ar-
quitectura, Ingenieria, Sociologia, Economia, Administracién, etc. ly cumplen todos
funciones directivas en instituciones de planificacién y en universidades en sus res-
pectivos paises.

Como participante chileno en este Seminario asisti6 el Arquitecto René Urbing,
Director del Instituto de Vivienda, Urbanismo y Planeaciéon, Universidad de Chile
invitado por la Organizacién de las Naciones Unidas.

El Seminario fue inaugurado el 24 de cctubre por el Ministro de Viwienda y
Desarrollo Urbano de los Estados Unidos, sefior Rokert Weaver, y por la seforita Julie
Henderson, Direstora de la Oficina de Asuntos Sociales de ias Naciones Unidas, en
representacién del Secretario General.

Durante dos semanas completas lcs participantes se reunieron en sesiones diarias
de seis horas de trabajo, para dcbatir los documentos presentados y proponer las gon-
clusiones del Seminario, de acuerdo al siguiente programa resumido:
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TEMA 1.—Resefia general de los problemas y los procesos de urbanizacién en las re-
giones en desarrollo, incluso los problemas sociales y econémicos relacionados
con la urbenizacién.

Documesttos: “Cambios recientes de las modalidades de asentamiento urbano
y rural en América Latina: algunas repercusiones en la orga-
nizacién y el desarrollo social”.

“Crecimiento urbano y desarrollo social en Africa”.
“Distribucién de la poblacién urbana y rural y modalidades de
asentamiento en Asia: su relacién con la politica de desarrollo”,
“Modalidades del crecimiento urbano en el Medio Oriente”.
‘“Aspectos econémicos de la urbanizacién”.

TEMA 2.—Aspectos demograficos del crecimiento urbano y de la distribucién de la po-
blacién.

IDocumentos: “Tendencias de la urdanizacién mundial de 1920 a 1960".

“Lia urbanizacién y los cambios econémicos y sociales (investi
gacion exploratoria certrada principalmente en los paises en
desarrollo) .

TEMA 3.—Polfticas y planificacién del desarrollo, nacionales y regionales, en relacién
con el crecimiento urbano y la distribucién de la poblacién.

Documentos: “La urbanizacién y el desarrollo econémico: algunos modos
| de abordar el dilema”.
| “Politicas y planificacién del desarrollo, nacionales y regionales”.
“Emplazamiento de las industrias y crecimiento econémico na-
cional”.
“Movimientos de poblacién y la distribucién de los servicios
sociales”.
‘Polftfcas y programas de urbanizacién en los Estados Unidos”.
“Distribucién y planificacién de nuevas ciudades en la Unién
Soviética”.

TEMA 4.—Asentamiento y reasentamiento urbanos y periurbanos. La solucién del
problema de los barrios de tugurios.

Documentos: “Asentamiento urbano no controlado: problemas y politicas”.
|“Urbanizacién y desarrollo en Tinez”.

Las discusiones que motivaron los trabajos presentados y las conclusiocnes esta-
blecidas por el Seminario para ser recomendadas en su oportunidad al Consejo Eco-
némico y Social de las Naciones Unidas, son comentadas por el autor del presente
articulo como un avance a las publicaciones oficiales que la organizacién internacional
habrd de producir durante el preesnte afo.

Generalidades

Frente a ciertos problemas caracteristicos de nuestra sociedad
contemporanea, los impacierttes y los escépticos suelen afirmar que no
cabe ya realizar mas estudios sobre la materia y que solo importa actuar
para resolver tales problemas.

La falacia de esta creencia radica en el hecho de pensar que las
acciones que, de una o de otra manera se van produciendo sobre los
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problemas en cuestiéon, no modifican las condiciones previas de éstos;
sin embargo, cada nueva accién determina un nuevo estado del problema
que, a su vez, requiere un nuevo estudio para definir nuevas acciones.

El proceso de urbanizacién, como fenémeno caracteristico de
nuestra época, es uno de aquellos que requiere constante profundizacion
en la medida en que a través de diversas politicas, planes y programas
se va actuando sobre la distribucion de la poblacién con efectos a veces
inesperados.

Teniendo, al parecer, tal conviccién, la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas, a través de su Departamento de Asuntos Sociales y Econé-
micos, convocd el Seminario sobre “Politicas de Desarrollo y Planifica-
cion en Relacion al Proceso de Urbanizaciéon”, que se reunié en Pitts-
burgh a fines del mes de octubre pasado.

De acuerdo con Jas palabras de la sociéloga Julie Henderson que
dirige este ultimo Departamento, ‘“durante % periodo 1961-1965, el
Programa de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas y posteriormen-

e el Fondo Especial, mostraron fuertes incrementos en la asistencia a
los diversos paises miembros, en relacion a vivienda y planificacion fisi-
ca, asi como al desarrollo industrial, considerados éstos como los dos
problemas probablemente mas criticos que enfrentan las ciudades en
explosion” .

“Sin embargo, a pesar del crecimiento de las actividades en estos
campos, el Secretario General ha tenido que hacer informes pesimistas
al Consejo Economico y Social, a mediados de la “Década del Desarro-
llo” en relacién al progreso que la comunidad mundial ha podido hacer
para estrechar las distancias entre los paises ricos y los paises pobres y
las especiales dificultades en los campos de la vivienda y del empleo en
las areas urbanas, asi como el lento progreso en aumentar la productivi-
dad en las areas agricolas para alimentar las poblaciones ciudadanas.”

(1).

Aparentemente, las Naciones Unidas o sus voceros en materia de
asistencia técnica, atribuyen la falta de efectividad de su accién sobre el
fenomeno de urbanizacion y sobre los problemas que €l entraia, a las
dlflcultlades que tienen los paises para atacar el problema en una ‘forma
integra

Sc reconoce la necesidad de instaurar nuevos programas de inves-
tigacidn en desarrollo regional; y, como una respuesta importante y fun-
damental al problema y como ejemplos de experiencias positivas que
va existen en muchas partes del mundo, se cita a los proyectos de des-
arrollo regional al Noroeste del Brasil y para la regién Guayana en Vene-
zuela; la region de Asuén en la Repubﬁca Arabe Unida; el desarrollo del
rio Volta en Ghana; o la regién de Nagoya en Japén y la de Galoya en
Ceilan. Se mencionan, ademads, otros intentos para descentralizar la
planificacién econémica y social a nivel regional, como es el caso de
Yugoslavia, Chile y Pakistan.
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Sin embargo, las discusiones a lo largo del Seminario mismo de-
mostraron que la descentralizacién regional, siendo una politica muy
recomendabcie para alcanzar los objetivos de una mejor distribucién de
la poblacién, no entrafia necesariamente la detencién del movimiento
migratorio hacia las areas urbanas.

Irreversibilidad de la tendencia a la urbanizacion

Al discutir los aspectos econémicos y sociales del crecimiento ur-
bano y la distribucién de la poblacién, numerosos participantes en el
Seminario mantuvieron la tesis de que el fenémeno de rapida urbaniza-
cién, especialmente en los paises en via de desarrollo, es irreversible.
Esto es, que no puede pensarse en detener esta tendencia, ni mucho me-
nos en cambiar radicalmente la actual situacién en cuanto a distribucién
poblellcional para obtener un aumento de la proporcién de la poblacién
rural.

La planificacién sdlo podria impartir direccién a esta tendencia
eneral de concentracidon urbana, aminorando las corrientes de metropo-
izacién y aumentando la concentracién en ciudades menores, en nuevas

localizaciones y en regiones de reciente desarrollo.

La aceptacién de esta tesis sobre la irreversibilidad de la migra-
cién rural tiene importancia en la formulacién de los planes de desarro-
llo econémico, especialmente en paises de las caracteristicas que se pre-
sentan en Latinoamérica, ya que descarta la esperanza de regresar hacia
formas estructurales predominantemente agrarias e imponen necesaria-
mente el establecimiento de economias industriales o semejantes. Baja
esta tesis, la poblacién rural sélo puede ir disminuyendo en proporcién
dentro del total de la poblacién de los paises, llegando al extremo actual
de algunos paises fuertemente industrializados, como es el caso de Esta-
dos Unidos en que la poblacién dependiente de la agricultura constituye
solamente un 5% del total, situacién parcialmente originada por la alta
mecanizacién de las faenas de explotacién agraria.

En Chile, atn suponiendo que se mantengan formas predominan-
temente manuales en los trabajos agricolas, la tendencia es a lograr una
mayor productividad. Esto implica necesariamente una disminucién re-
lativa de la poblacién agraria ocupada; por consiguiente, habrd un cons-
tante excedente de poblacién rural wmoviéndose hacia dreas urbanas
que, aparentemente, ofrezcan oportunidades de trabajo.

A esta altura conviene sefialar que, aunque parezca una sutileza,
en el Seminario se destacaron los factores de “rechazo” por parte da
la estructura socio-econémica rural, por encima de los supuestos facto-
res de ‘“atraccién”, que ejercerian los centros urbanos.

Se quiso sefialar con esta afirmacién que las areas rurales po-
drian conservar su poblacién, aun dentro de las precarias condiciones
sociales y materiales de vida, si pudiesen ofrecer una inayor cantidad de
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empleos; como éste no es el caso y existe saturacidn, la emigracion es
inevitable. Naturalmente, el tema de Reforma Agraria fue debatido en
relacion a estos tépicos, pero sin haber podido llegar a conclusiones de
validez generul, que tuesen novedosas, por lo menos en nuestro pais; sin
embargo, se constaté que hay necesidad de mayores estudios de evalua-
cién de los efectos de las reformas agrarias en la corriente rural-urbana
de las poblaciones.

Correlacion entre desarrollo cconomico y urbanizacion

La discusién de los asuntos relativos al equilibrio entre costos
economicos de las diversas formas de localizacién industrial, provocé
fuertes polémicas, puesto que, por un lado, se sostuvo que el desarro-
llo industrial y la concentracion del crecimiento urbano guardan una
correlacién positiva, es decir, que la concentracién urbana es una mejor
alternativa para el desarrollo econdémico nacional que la distribucién
descentralizada de la industria y de la poblaciéon. Aun mas, se dijo que,
“por consiguiente, parece haber un conflicto entre las metas econdmicas
nacionales y las tendencias reales, por una parte y, por la otra las propo-
siciones de los planificadores del medio social y fisico, que estdn intere-
sados en mejorar el ambiente en que vive el hombre y que, por lo tanto,
favorecen la descentralizacion urbana y rural”. (2).

Por otra parte, muchos delegados sostuvieron que la correlacién
mencionada no era valida en la mayor parte de las regiones subdesarro-
lladas del mundo y que “el desarrollo social y el crecimiento equilibra-
do en t(érsninos regionales vy urbanos-rurales constituyen, de por si, obje-
tivos”.(3).

Estas discrepancias tan importantes no provienen exclusivamente
de diferencias ideologicas frente al problema, sino también del uso del
concepto de urbanizacién dentro de un margen de interpretacién dema-
siado amplio.

Efectivamente, seria necesario estratificar mas el concepto de urba-
nizacién para que se puedan hacer afirmaciones mas precisas en torno
a las ventajas y desventajas del fenémeno, en cada caso, y asi poden
llegar a acuerdos sobre las politicas mas recomendables. Por ejemplo,
cuando se afirma que la “concentracion urbana” es ventajosa para el
desarrollo econémico nacional, es necesario definir qué grado de con-
centraciéon urbana; es decir, si se trata de una metropolizacién o mas
especificamente aun de una concentracion en grandes ciudades de varios
millones de habitantes, o si, por concentracién urbana, se entiende una
forma de vida exclusivamente definida por cierto grado de densidad y
por un numero no necesariamente grande de habitantes ademas de la
disponibilidad de servicios que caracterizan a la vida urbana.

En uno de los trabajos discutidos en el Seminario se afirma, por
ejemplo, que los niveles cada vez mas elevados de urbanizacién se vincu-
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lan en forma bastante evidente con los niveles cada dia mas altos de umn
numero de indicadores del progreso econémico y social (salud, educa-
cidén, ingresos, consumo de energia, etc.). (4)

Ahora bien, estas constataciones se refieren al nivel nacional de
urbanizacion de la poblacién y no a la urbanizacién como caso espe-
cifico de concentracién.

En ese trabajo se destaca también que, en los paises menos des-
arrollados, ha habido un aumento mucho mayor de los indicadores
sanitarios —con respecto a los paises mas desarrollados— a igualdad
de nivel de urbanizacion, es decir, comparando las estadisticas de las
fechas correspondientes a cada caso, en que se alcanzé una misma pro-
porcién de poblacién urbana.

A la luz de esta comparacién el progreso en el campo sanitario
habria dejado rezagado al progreso de la urbanizacién; pero en cambio,
si se comparan, la mayoria de otros indicadores econémicos y sociales,
entre los paises menos desarrollados y los paises mas desarrollados, en
igualdad de nivel de urbanizacién, se comprueba que el progreso general
social-econémico es inferior en los primeros; por lo tanto, se llega a la
conclusiéon de que, con excepcion de la salud, el progreso econdmico-so-
cial en los paises menos desarrollados ha sido dejado atrds por el des-
arrollo de la urbanizacion.

Pero, ¢qué es lo que pasa con los diferentes estratos de urbaniza-
cién respecto a estos indices econémico-sociales con respecto a la pobla-
cién local en cada caso? ¢Dénde resultan ser mas altos estos indices?
('_Eln las pequenas ciudaées, en las medianas, en las grandes metro-
polis?

Es aun demasiado insuficiente la indagacién dentro de cada pais,
dentfo de cada ciudad, y en el conjunto de todos los paises, como para
poder llegar a conclusiones definitivas y esclarecedoras, de modo que
atn se hace imposible afirmar cientificamente cual es el mejor camino
para el desarrollo econémico general.

Concepto de “urbano” para efectos de la medicion estadistica

Tanto la tesis de la gran concentracién urbana como condicién
necesaria al desarrollo, como la de descentralizacién y distribucién de la
poblacién en diversas regiones, en forma equilibrada, se basan todavia
en apreciaciones mas bien subjetivas e idealistas. ¢Cémo podria esperar-
se identidad en las formas de mediciéon cuando ni siquiera existe un
criterio comun para identificar las entidades urbanas?

Comprobémoslo: en sus estudios las Naciones Unidas consideran
como poblacién rural, a las localidades de menos de 20.000 habitantes,
incluyendo asentamientos dispersos; y como poblacién urbana a las
agrupaciones de mds de 20.000 habitantes, asi como poblacién de gran-
des ciudades se denomina a la que reside en zonas metropolitanas de por
lo menos 500.000 habitantes.
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Bajo tal definicién muchos paises que se autoclasifican dentro de
los paises mas urbanizados, perderian esta condicién y podrian conside-
rarse como paises semiurbanizados.

Por ejemplo, en Chile (al cual atribuimos una poblaciéon urbana
cercana al 7096, por el hecho de que nuestras estadisticas incluyen dentro
de la poblacién urbana hasta los pueblos de 1.000 habitantes) si aplica-
ramos el criterio utilizado por las Naciones Unidas, la poblacién urbana
(3.777.172) —o sea.la que ahora reside en localidades de mas de 20.000
habitantes— se reduciria a un 5/,2% de la poblacién total (7.374.115
habitantes) .

Aun asi, usando estas definiciones relativamente estrictas respec-
to a la cantidad de poblacion necesaria para definir una entidad urbana
(méas de 20.000 habitantes) las estadisticas y los estudios realizados so-
bre ellas indican un crecimiento de la poblacién mundial urbana dema-
siado rapido.

Entre 1920 y 1960 este tipo de poblacion se triplicé de 250 a 750
millones. En cambio la poblacién rural y de los pueblos pequefios au-
menté sélo en 40%: de 1.600 millones a mas de 2.200 millones de ha-
bitantes. Considerando solamente las regiones subdesarrolladas del
mundo se establece un crecimiento con respecto a la poblacién urbana
mundial desde un 27% a un 42% en el periodo de 40 afios; esto es, au-
mentando comparativamente con las poblaciones urbanas de las regiones
mas desarrolladas, con un ritmo del doble (4,7 veces su tamafio anterior
con respecto a 2,3 veces en el caso de los paises avanzados) (5).

Otra constatacion significativa es lo que podemos llamar una
tendencia a la metropolizacion reflejada en el aumento de la poblacién
de las grandes ciudades, que pasé de menos de 100 millones en 1920 a
350 mil%ones en 1960, es decir se cuadruplicé. En el mismo lapso la pobla-
cion de las grandes ciudades de los paises menos desarrollados, aumento
de un 15% a un 40% con respecto a la poblacién mundial que vive en
ese mismo estrato de ciudades, casi decuplicdndose en esos 40 afios (de 15
a 140 millones de habitantes).

Estimaciones de poblacion urbana para el periodo 1960-1980

Vale la pena también referirse brevemente al resultado de los estu-
dios sobre proyecciones, aunque sean provisionales, para el periodo 1960-
1980, es decir, de sélo 20 afios en comparacion con el periodo anterior,
1920-1960, de 40 arios.

Para el periodo proyectado, los aumentos previsibles en valores
absolutos de la poblacién, posiblemente excederan bastante al periodo
anterior, a pesar de carresponder solamente a la mitad del tiempo.

Se espera que la poblacion urbana se duplique y la de las grandes
ciudades se triplique en 20 avios. Esto no quiere decir que la poblacién
rural y de pequenos pueblos se mantenga estancada; por el contrario,
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podria aumentar en 645.000.000 mds en las regiones menos desarrolla-
das, es decir, la mitad o algo més del aumento demografico total previ-
sible para todo el mundo (1.275 millones) mientras que en las regiones
mds desarrolladas aumentaria en sélo 22 millones.

Los aspectos sociales y econéomicos de la urbanizacion

El Seminario consideré también otros aspectos importantes den-
tro del andlisis general de la situacién econémico-social del crecimiento
urbano y de la distribucién de la poblacién. Por ejemplo, se le dio
impertancia a las organizaciones incipientes y a las diversas formas de
liderazgo local que se manifiestan en los asentimientos peri-urbanos, de-
bido al creciente rol que desempeifian esas instituciones sociales dentro
de la vida politica nacional estimandose que se hace necesario estudiar
los alcances que podrian tener para la planificacién urbana y regional
tales circunstancias politicas. A través de la experiencia de varios paises
se analizé la presion popular sobre las politicas de extension de los ser-
vicios sociales hacia las poblaciones periféricas, tomando nota de sus
aspectos positivos y negativos. Este tépico llevé rapidamente a una cri-
tica a las estructuras administrativas de las ciudades en los paises sub-
desarrollados, considerandolas inadecuadas para hacer frente a las ne-
cesidades actuales y ain algunos participantes insistieron en una mayor
participacién popular en el gobierno local como medio de superar la
rutina excesiva de las administraciones.

Fue planteada, por otra parte, la necesidad de estudiar el fendme-
no de la urbanizacion dentro de un marco de referencia verdaderamen-
te internacional, para tomar en consideracién fuerzas econémicas y so-
ciales que trascienden del ambito nacional y que pueden influir sobre el
proceso demografico. Taxativamente se mencionaron como ejemplos:

a) El deterioro de los términos del intercambio en los paises que
dependen exclusivamente de la venta de materias primas.

b) Las barreras nacionales que se oponen al libre movimiento de
la poblacién de un pais a otro.

El uso de las experiencias de la minoria occidental del mundo
como si fueran “normales” fue considerado poco apropiado para el anali-
sis de la situacién demografica mundial, ya que las observaciones histé-
ricas pueden corresponder sélo parcialmente a la situacién actual, y diti-
cilmente a la de regiones con culturas diferentes.

La tendencia a considerar “excesiva” la urbanizacién en los pai-
ses menos desarrollados parece tener su raiz en un concepto derivado
de la civilizacién industrial de los paises europeos y norteamericanos.
La mantencién de este concepto produce un efecto pesimista frente a
cambios que se consideran inevitables y que requieren nueva conceptua-
lizacién, nuevas relaciones que permitan aprovechar mejor las tendencias
predominantes, en vez de 1imitarse solamente a lamentar la dificultad
de detener el crecimiento de las ciudades.



PLANIFICACION 29

Paralelamente a la tesis de que el desarrollo econémico es funda-
mental para el desarrollo social, se sostuvo que, por el contrario apa-
rentemente ciertas formas de desarrollo social son también requisitos
para un desarrollo econémico eficaz y con preferencia deben preceder-
lo. La experiencia histérica en funcién de sociedades de diversas cul-
tura’s, tradiciones v variado desarrollo politico. ofrece una marcada
indicacién de que los cambios sociales previos facilitan la rapidez del
desarrollo en otras esferas.’

Por eso se concluvé que en diferentes niveles de urbanizacién de-
be prestarse atencién a diferentes aspectos del desarrollo; por ejemplo,
la importancia estratégica que en otra época se le atribuy6 a la salud v
a la politica sanitaria, seria inferior a la importancia que hoy tienen los
métodos de planificaciéon de la familia.

Dos documentos presentadcs para la discusién de los participantes
plantearon sendos conceptos contrapuestos sobre la localizacién econé-
mica desde un punto de vista nacional.

Uno de ellos sostiene aue la concentracisn geogrdfica de la indus-
tria es mds beneficiosa que la disnersiiin; por 1o menos hasfa el momen-
to en que, alcanzado va cierto erado de concentracién. avarezcan otras
economias externas v la canacidad local para tomar decisiones se hava
ampliado suficientemente. (6)

En general, la posicién sustentada es que la concentracién en so-
lo uno o dos lugares de un pais en desarrollo es una mejor alternativa
para el crecimiento econémico nacional, y aue una oreocupacion excesiva
por lo que suele llamarse “zonas congestionadas”, ef un determinado
centro urbano, no es conveniente.

En sintesis, la tesis es que si se elige el crecimiento econémico
a largo plazo, término con el que se quiere indicar un desarrollo sélido,
hay que aceptar un desarrollo regional desequilibrado, una concentracion
geogrdfica de la industria y una sostenida urbanizacion.

Por otra parte, el segundo documento atribuye mayores ventajas
a la descentralizacidon regional en busca de una distribucién equilibrada
de la riqueza y de los recursos econémicos. Propicia el desarrollo con-
junto de la agricultura y de la industria para reducir las distancias que
separan a ambos rubros econémicos, procurando: incrementar el empleo
rural; ampliar la superficie de cultivo; distribuir industrias en pequeiia
escala local; y, desarrollar la infraestructura rural.

En referencia a la tesis propuesta se dieron algunas informacio-
nes relativas a 6 casos nacionales (India, Ghana, Yugoslavia, Venezuela,
Polonia, y Japén) que corresponden a ctapas distintas de crecimicnto
econémico. Se supone que en todos estos paises se esta procurando
reemplazar la urbanizacién incontrolada por una urbanizacién estructu-
rada, mediante descentralizacién econémica fundamentalmente.

Sin embargo, se informé también, como un ejemplo de los traca-
sos de esta politica, el caso de Japén, donde las tres regiones que habian
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sido sefialadas selectivamente para el desarrollo aumentaron a una vein-
tena debido a presiones politicas.

Igualmente, durante la discusién de los documentos se llegé a la
conclusién de que muy dificilmente puede un pais, racionalmente, con-
siderar la industrializacion a nivel de las aldeas o pequenias agrupacio-
nes urbanas.

Aunque la concentracién econdmica selectiva en ciertas regiones
ofrece algunos fracasos, como el ya sefialado, parece ser, sin embargo, el
tipo de nolitica econédmica nacional mas eauilibrado, entre los dos ex-
treénos de monoconcentracién o de diversificacién regional indiscrimi-
nada.

En todo caso, se establecieron algunas constantes para cualquier
nolitica econémica, como por ejemplo, la necesidad de transformar la
planificacién urbana en una narte explicita de la planificacién nacional;
el desarrollo de la responsabilidad local y de los gobiernos locales; y el
suministro de servicios v asistencia social como objetivos del desarro-
llo, aunque existe la conciencia de que la extensidn de servicios y medios
sociales hacia las areas rurales no es suficiente en si, para promoverlo.

Con respecto a la Reforma Agraria como palanca para la expan-
sion de la economia rural. se dio cuenta de algunos programas en actual
aplicacién o en proyvectos, que en sintesis se basan en establecer: el sa-
lario riral minimo; una mavor seguridad en la tenencia de la tierra nor
parte de los asricultores; asistencia v capacitacién técnica; diversifica-
cién de la nroduccidn, etc. Ademas. de la descentralizacién de los ser-
vicios saciales, tales como hosnitales v escuelas, se indicé también la im-
portancia (a veces comparable a la que se le atribuye a la descentrali-
zacién industrial), aue puede tener la extensién de algunas instituciones
docentrs como las universidades. hacia regiones poco desarrolladas.

Anarece, pues, la ensefianza como factor de desarrollo de impor-
tancia semeijante a otros factores tales como la tributacién preferencial,
las inversiones en infraestructuras, etc.

Las experiencias de los paises super-desarrollados

Con un notable afan de ecuanimidad los organizadores del Semi-
nario presentaron sendos informes sobre Politicas y Programas de dis-
tribucién urbana en los Estados Unidos de Norteamérica y en la Unién
de Republicas Socialistas Soviéticas. Ambos documentos, aunque des-
Dertaron interés entre los participantes, no lograron mostrar caminos
practicos para enfrentar los problemas derivados de la sobrepoblacién
urbana en los paises en desarrollo. Paradigmas de la industrializacion
y del desarrollo tecnolégico, debido a circunstancias histéricas bien co-
nocidas, estos dos gigantes econémicos aparecen mas bien como astros
lejanos hacia los que se mira pero cuyo alejamiento progresivo desco-
razona en vez de estimular. La concentracién urbana en estas sociedades
a la vez dispares y semejantes, si bien presenta algunos problemas criti-
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cos, no parece estar en contradiccién con el desarrollo econémico como
en la mayoria de los paises representados en el Seminario. Sin embargo,
diversas acciones especificas para controlar y superar los efectos nega-
tivos de la urbanizacién, se destacaron como una muestra de cuanto
es posible hacer cuando se dispone de los grandes recursos financieros,
tecnolégicos y politicos con aue esas naciones cuentan. Una de ellag
es el programa de “ciudades de demostracién” que esta iniciando Esta-
dos Unidos mediante el cual se realizaran esfuerzos extraordinarios en
determinados centros urbanos para mejorar integralmente ambientes
totales o parciales. concentrando recursos estatales v privados. Por otra
parte, la Unién Soviética muestra la posibilidad de ejecutar un pro-
grama de descentralizacién regional y de creacién de nuevas ciudades
(400 comnletamente nuevas en un periodo de S0 afios) cuando se apli-
ca una politica econémica y demogréifica totalmente dirigida.

El efecto visible y dramatico de la urbanizacion creciente

Uno de los ultimos documentos discutidos, v tal vez primero en
el interés de los participantes por su mayor identidad con las preocu-
paciones tipicas de los paises retrasados, fue el denominado “Proble-
mas y Politicas en los asentamientos urbanos no controlados”. (8).!
En este trabajo se procura establecer las importantes repercusiones que
tienen los crecimientos urbanos que se producen al margen de las dis-
rosiciones de las autoridades que tienen a su cargo la planificacién v la
construccién. Sefiala aue, a causa de que no se comprende plenamente
la naturaleza del problema, las politicas v esfuerzos aplicados han teni-
do consecuencias mas perjudiciales que beneficiosas. Por consiguien-
te, el problema contintia sin solucién.

El autor del estudio presenté varias hipétesis que caracterizan el
fenémeno de instalacién de grandes masas de poblacién en sectores
urbanos mediante ocupacién ilegal de terrenos o construccién al mar-
gen del control oficial. La primera de ellas sostiene que los asentamien-
tos urbanos no controlados constituyen una manifestacién del proceso
normal de crecimiento urbano en condiciones histéricamente anémalas.
De aqui deriva, como conclusién general que, a menos que pueda cam-
biarse el curso del proceso de urbanizacién, salvo que existan otras po-
sibilidades reales e inmediatas para los millones de migrantes y las
nuevas generaciones, no puede afirmarse que el asentamiento urbano,
atn falto de control, no deba existir.

En seguida sostiene que estos asentamientos constituyen agentes
de los cambios sociales v de las actividades que son esenciales para el
proceso de modernizacion. Al referirse a las “funciones necesarias” de
estas formas urbanas, sefiala tres fundamentales:

1) Seguridad. con lo que se quiere significar que la funcién prin-
cipal del ambiente para la resistencia, es decir, del hogar, es la de pro-
porcionar a la persona un lugar seguro en la sociedad —una “direccién”
o “moradg fija”— sin el cual la persona no perteneceria a lugar al-
guno;
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2) Movilidad en virtud del cual sc considera que el ambiente es
factor determinante del cambio y de la condicién social; y

3) Comodidad que constituye el factor que menos preocupa a la
persona objeto del estudio. De ello, deduce que nos debemos interesar
por los aspectos fisicos v arquitecténicos del ambiente 1inicamente en la
medida en que tales aspectos afectan a la seguridad de la condicidn de
ia persona v a su movilidad social, es decir, a las oportunidades que tie-
ne para vivir.

Ntra hindtesis del autor es aue “el mssentamiento no controlado
es la diferencia entre la demanda nommlar de viviendas v aauellas exi-
oidas v suministradas nor 1a <nciedad institucionalizada”, v destaca que
los valores v nrioridadec d¢ los sectores nonulares <on distintos de lo
nue las institociones de Ja enciedard Toc nblisan a adontar. De aaqui se
deriva vna eritica a las noliticas oficiales. con sus nrohibiciones v nor-
mas. aue a menudo han conducido a la precinitacién de asentamientos
clandestinos como alternativas tinicas a disnosiciéon de las masas. Més
adelante sefiala ave para muchos nlanificadores v politicos parece in-
acentable la idea de aue una ciudad moderna pueda desarrollarse a
partir de una bace relativamente nrimitiva. lo que resulta extrafio con-
siderando aue el concento de “desarrollo progresivo’” no encierra nada
nuevo: sélo miv recientemente v en los paises més desarrollados s~ ha
podido construir noblacienes completamente nuevas antes de que exista
wna real ocunacién humana.

El trabaio avanza en la afirmacién de otros conceptos critico®
del nen<amiento ortodoxo de las sdviedades en desarrollo con resnecto
al significado v funcién de las formas de crecimiento incontrolado, w
hace alcances histéricos de gran interés. Sostiene que los intentos de
resolver el “problema de la vivienda” con la ayuda de fuerzas policia-
les. tractores demoledores v técnicas modernas de construccién, son
ronsecnencia directa de la internretacién del problema en términos de
un déficit de viviendas modernas corrientes. Y afiade que, si tal e«
rezalmente el problema. no tendra solucién hasta que el desarrollo in-
dustria! hava aumentado en la misma nronorcién aue la poblacién.

F'nalmente el autor propicia la concentracién de los esfuerzos
econémicos estatales en el suministro de terrenos y en el control de sus
valores y uso», en lugar de hacerlo en la construccién de viviendas, co-
mo una manera de proporcionar una “seguridad ambiental” masiva me-
diante la propiedad inalienable de la tierra urbana periférica.

La discusion del documento en el curso del Seminario mostré el
ansia de los planificadores y administradores concurrentes por encon-
trar un nuevo camino para avanzar con mas realismo sobre el proble-
ma social aue entrafan las grandes v precarias instalaciones humanas
en los medios urbanos. en vista del relativo fracaso de las politicas
usuale§ que estdn aplicando la mayor parte de los gobiernos. Un signo
alentador de este nuevo pensamiento fue la afirmaciéon de que, mas que
un céncer, los asentamientos incontrolados implicaban una prefiez cu-~
vos frutos podrian ser socialmente muy positivos si el transito a for-
mas superiores era bien comprendido y conducido.
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EE. UU.
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