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1.- La urbanizacidén y el desarrollo.

En los ultimos afios han proliferado trabajos sobre
las relaciones entre desarrollo, urbanizacidédn e industria-
lizacién. En el Congreso de Planificacidén de Caracas del
mes de noviembre de 1966, presentamos una ponencia sobre
este punto, gque resumimos a continuacidén, solamente porque
parece necesario para las explicaciones posteriores (1).

Los paises de América Latina muestran una situaciédn
en estos Ultimos aflos que coloca al continente en los pri-
meros lugares del mundo, tanto en cuanto a incremento de
la poblacidén, como en concentracidédn urbana.

Al mismo tiempo, el ritmo de desarrollo econdbdmico,
no solamente no corresponde a ese crecimiento y concen-
tracién poblacional, sino gque lamentablemente manifiesta
una franca tendencia a deteriorarse.

Complicando méds el problema, los pocos estudios rea-
lizados sobre el particular evidencian una pésima distribu
cién de la riqueza y del ingreso, permitiendo que infimas-
minorias obtengan la mayor parte, mientras la inmensa mayo
ria escasamente obtiene un ingreso para atender apenas a
los gastos de subsistencia.

Como teldén de fondo de 1la grave situacidén descrita,
estd el hecho de 1le existencia de una sociedad mundial
dual, con una clase "alta" y una clase "baja" de naciones,
constituyendo 1los paises que integran América Latina nu-
cleo importante dentro de la segunda de dichas clases.

Como sintesis de todo lo anotado, el binomio tréagico
de la coexistencia de un proceso acelerado de urbanizacién
con un evidente subdesarrollo econdémico, dentro de las ca-
racteristicas anotadas, constituye sin lugar a dudas causa
primera de los problemas sociopoliticos que agobian a los
paises latinoamericanos.

La ausencia de una estrategia por deficiente conoci-
miento de las relaciones de causa a efecto, unida al baji-
simo poder de negociacidén que ofrece el actuar aisladamen-
te frente a poderosos intereses internacionales, contribu-
ye a mantener a América Latina sumida en una situacidén de
la cual lucha desesperadamente por salir.

(1) L. Lander vy J.C. Funes, "Urbanizacién y Desarrollo",
en "Hacia una Politica de Integracidén para el Desarro-
llo de la América Latina", Ediciones SIAP, Serie Con-

gresos N° 1 Cali, Colombia, 1967, pps. 60-110.
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La urbanizacién, entendiéndose ésta como una concen-
tracidén de la poblacidén en el espacio, es el resultado na-
tural que se provoca, al producirse la expulsién de pobla-
cién del campo, por diversas razones que no es del caso ex
plicar aqui; y como en América Latina el sector secundarlo
muestra, un nivel de crecimiento muy bajo, un alto porcenta
je de la poblacién que se concentra, gqueda marginada del
desarrollo, tanto desde el punto de vista econdémico, como
social-institucional y politico.

El proceso econdémico, en esas condiciones, por su im
portancia y facilidad de medicidén (ingreso y su distribu-
cidén, producto y su destino, etc.), atrae la mayor aten-
cién y se dejan a un lado otras situaciones todavia méas
graves, entre las cuales enfatizaremos en este trabajo las
de tipo socio-institucionales, que no pueden ser soluciona
das sino por la via de decisiones politicas.

La idea generalmente aceptada de que el sector exter
no es el elemento explicativo de esta situacidén, es sola-
mente una interpretacidén parcial e incompleta. Es claro que,
especialmente en estos uUltimos afos, el deterioro de 1los
términos de intercambio exterior han impuesto a nuestros
paises, <como TUnicas alternativas, la inversidén extranjera
y la utilizacidén de créditos internacionales dirigidos ine
xorablemente a un "barril sin fondo", pero es evidente tam
bién que esa situacidén solamente puede mantenerse con la
aprobacién de los grupos de poder interno, interesados en
el mantenimiento del status. Y esa anuencia ni siquiera
necesita ser expresa, puesto que no hacer nada en politica,
en muchas ocasiones significa comportarse politicamente de
manera, muy activa.

Siendo 1la poblacién urbana el principal ntGcleo que de
cide politicamente la suerte de un pais, hemos sido hasta aho
ra muy poco previsores al no ocuparnos de manera integral
de su evolucidén y, por lo tanto, muy poco sabemos acerca de
cémo planificar su futuro mediato e inmediato.

A continuacién presentaremos algunas de las consecuen
cias de esta situacidén y posteriormente nos ocuparemos de
lo que podria ser una politica de desarrollo urbano, dque a-
menguase los efectos negativos que la urbanizacién como con
centracidén plantea, al mismo tiempo que se aprovechasen to-
das las ventajas que, evidentemente, el proceso ofrece.

2.- Incapacidad del sistema.

La situacidén que en forma exageradamente reducida he-
mos presentado, tiene un gran numero de consecuencias desfa
vorables en todo el proceso -econdmico, social, institucio-
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nal, organizacional y politico. Podemos decir que el siste
ma "capitalista" latinoamericano, con el "refuerzo" de la a
yuda externa que actla como una contrapartida parcial del
deterioro de los términos de intercambio, aplica una estra-
tegia que desconoce casi en su totalidad, las caracteristi-
cas del fendémeno y de manera alguna podrd solucionar los pro
blemas en esas condiciones. Veamos algunas de esas conse-
cuencias.

Desde el punto de vista econdémico la concentracidédn ur
bana ofrece la posibilidad del aprovechamiento de una gran
masa de poblacidén activa. Sin embargo, la fase actual de
industrializacién se muestra incapaz de absorber ese contin
gente vy, como consecuencia, nuestros sistemas de produccidn
y distribucién en su actual organizacidn, resultan inadecua
dos para desempefiar sus funciones actuales.

La poblacién se dirige hacia el sector terciario de
baja productividad, distorsionando el sistema y alejandose
de la posibilidad de transformacién de economias tradiciona
les a sociedades industriales modernas. Una presentacién
grédfica esquemdtica de la economia de un pais desarrolla-
do y del continente latinoamericano, nos muestra claramente
esa situacién.






GRAFICO 1

Estructura Porcentual del Producto por Sectores
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Fuente: Naciones Unidas, "Estudio Econémico de imérieca Latina"
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La estrategia del desarrollo con industrializacidn
produjo, en realidad un movimiento asincrénico de las ten-
dencias de wurbanizacidén e industrializacién, lo cual signi
fica para el mismo desarrollo, en muchos aspectos, un esco
1llo hasta ahora insalvable.

Desde el punto de vista social la situacidén se pre-
senta con caracteristicas todavia mas graves, con el agre-
gado de que, hasta hace pocos afios, no se le prestaba la
atencidédn que exigia su magnitud. La marginalizacidén social
de millones de personas en el continente, con tendencias a
un incremento que casi es equivalente al ritmo de concentra
cidén, muestran la existencia de un grupo excluido que si no
es absorbido por el sistema con la celeridad que el caso re
quiere, tenderd a aumentar mds y méds la desorganizacidédn so-
cial.

Introduciendo el aspecto institucional, entendiéndose
el mismo como una regulacidédn estructurada de comportamien-
tos, en el sentido de favorecer y amparar relaciones norma-
tivas y patrones de acciones aceptados por la sociedad, no
es dificil encontrar una gran variedad de casos en que las
instituciones, no solamente se quedan a la zaga de los cam
bios necesarios para el desarrollo, sino que, en ocasiones,
se convierten en escollos de los mismos.

Por otro 1lado, las organizaciones, como instrumental
organico de técnicas sociales para alcanzar determinados
objetivos, tienen serias dificultades en la introduccidn
de los nuevos valores y acciones necesarios para el desa-
rrollo, como consecuencia de que, en sociedades en transi-
cién como las latinocamericanas, se necesita introducir e
institucionalizar esos nuevos valores vy comportamientos al
igual que las nuevas funciones y tecnologias innovadoras.

Coincidimos totalmente en este punto con Milton Esman,
en el sentido de que las organizaciones, para que sean efi-
cientes en paises en transicidén como los nuestros, deben con
vertirse en lideres de los cambios. En sus propias palabras
(2):

"Lejos de suponer que los patrones de valores, normas
o acciones asociadas con la eficiencia organizacional
prevalecen en las sociedades transicionales, la inves-
tigacidén de la <construccién de instituciones deberéa
comenzar con la hipdétesis opuesta. La construccién o

(2) M. Esman, "Institution Building", mimeografiado, Pitts-
burg, 1966.
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reconstruccién de instituciones envuelve esfuerzos de
liberados para introducir innovaciones radicales en
las sociedades transicionales cuyos valores cultura-
les y estructuras sociales -para no mencionar intere-
ses econbmicos y politicos- no pueden ser inicialmen-
te un apoyo para estos cambios".

Pero los cambios institucionales y organizacionales de
penden en uUltima instancia de decisiones politicas y los gru
pos marginados econdémica y socialmente, lo son también en e-
se campo. Esa "crisis de inclusién" (3) elimina la posibili
dad de que el sistema de con una solucidn, con el agravante
de que, inmediatamente gque los marginados tomen conciencia
de la situacidén y puedan manifestarse en términos de poder,
pueden hacer trastabillar la organizacidén social. Ello hace
imperativo el que pensemos en la urgencia de introducir modi
ficaciones en el sistema mismo.

No es posible presentar dentro del reducido ambito de
este trabajo todas las implicaciones en los diferentes aspec
tos del proceso, y por esta razdédn nos referimos a continua-
cién a lo que sucede solamente en el desarrollo urbano y mas
especialmente en el sector de vivienda y servicios conexos.

3.- Socializacién de las necesidades y su financiamiento.

Las sociedades tradicionales de nuestro continente pre
sentan una situacién de subdesarrollo desesperante y desespe
ranzador. La =zona no urbana -similar a la urbana marginal-
da la sensacidén de la existencia de un pais diferente dentro
de otro integrado. La miseria del campo, en el proceso de
urbanizacidén se traslada a la ciudad y en muchos aspectos ru
raliza a la zona urbana. A medida que el proceso avanza, e-
xiste mayor dificultad para encontrar soluciones a algo que,
por la rapidez de la dindmica, en uUltima instancia no tiene
solucién posible dentro del sistema en vigor. Veamos este
problema con mayor detenimiento desde un solo é&ngulo.

Una sociedad rural tradicional, vive en condiciones de
subsistencia y por esta razdn, las pocas necesidades que de-
ben cubrirse son autosatisfechas por los individuos o grupos
de individuos, sin participacién alguna del estado y con po-
co o ninglin interés por el mercado. El estado gendarme pare-
ce ser el ideal en ese ambiente sin esperanzas y las necesi-

(3) En la terminologia de Friedman. Véase de J. Friedman vy
T. Lackington, "La Hiperurbanizacién y el Desarrollo Na-
cional en Chile: Algunos Hipdtesis", mimeografiado, San-
tiago de Chile, abril, 1967.
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dades que él debe satisfacer, siendo minimas, requieren tam
bién un minimo financiamiento. Los individuos o 1los grupos
formados, producen los bienes alimenticios, de vestido y de
vivienda, al igual que otros requerimientos esenciales como
el de agua, eliminacidén de excretas, construccidédn de calles
interiores, alumbrado, etcétera.

La transicién de esa sociedad a una nueva de concen-
tracidén urbana, sin suficientes desarrollo e industrializa-
cidén, con el elemento adicional de la existencia de moder-
nas formas de vida urbana -que permite cotejar en un mismo
ambiente fisico las diferencias- deja sin efecto el tipo de
solucién anterior y produce el hecho paradéjico, pero inevi
table, de que, en la medida que las necesidades crecen por
la concentracién, aumentan la incapacidad del sistema para
solucionar los problemas.

En otras palabras, el proceso de concentracién tiende
a transferir cada vez més las soluciones de tipo personal
al sistema social imperante, el cual no ofrece hasta ahora
capacidad para enfrentarse a la magnitud de dichos proble-
mas o, lo que es lo mismo, que, existiendo una tendencia
creciente a la socializacién de la responsabilidad de satis
facer las necesidades, el financiamiento que ese proceso re
quiere, no puede ser suplido por el sistema social.

Para decirlo en una forma espectacular, es como demos
trarle a un individuo su alto grado de irracionalidad al in
gerir una dieta completamente desbalanceada y terminar elimi
nandole la misma, que era la Unica que ¢é1 podia conseguir
por sus propios medios, sin entregarle nada en sustituciédn.

La vivienda es el elemento més visible en esa situa-
cidén, pero no el dunico. Al producirse la concentracidén ur-
bana, una cantidad cada vez mayor de individuos, se encuen-
tra en condiciones de desamparo por parte del sistema, que
cada vez tiene menos respuestas satisfactorias para el pro-
blema. Sin embargo, y como sucede con todos 1los requeri-
mientos vitales, el sistema se muestra "benévolo" en un sen
tido: como el individuo en alguna parte tiene que dormir,
le es permitido darse la solucidén primitiva individual, de-
jando de un lado las normas de higiene y construccidén que
se consideran minimas. Las invasiones masivas de terrenos
y la construccién de ranchos miserables hace aparecer como
seres de otros planetas a sus moradores.

El aporte extranjero tampoco estd dando una respuesta
y aun en el supuesto de que en el futuro el mismo se amplie,
se mantendrd la situacién igual. La explicaciédn es muy sen
cilla. La ayuda externa se "acomoda" con toda facilidad a
las condiciones imperantes internamente. Cualquier incremen-
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to ni siquiera puede "tocar" el problema de los marginados,
porque el cauce financiero establecido internamente para e-

sa ayuda, los excluye (4).

4. La contradiccidén institucional actual.

Lo dicho hasta ahora parece ser suficiente para mos-
trar las contradicciones del sistema que le alejan cada dia
més de una solucidén racional. Sin embargo, y a los fines
de implementacidén de politicas de desarrollo urbano, cree-
mos conveniente referirnos a un elemento adicional, de vi-
gencia universal y no solamente para los paises subdesarro-
llados, a lo cual se le ha prestado poco cuidado, no obstan
te su importancia: la pérdida creciente de poder de deci-
sién de la ciudad, captado por la nacidén, Jjunto con el cre-
cimiento cada vez mayor de las ciudades, apareja una concen
tracidén de las funciones de decisidén. E1l economista espa-
fiol José Ramédn Lasuén, en un articulo de préxima aparicidn
en Cuadernos de la Sociedad Venezolana de Planificacidn, ex
pone en términos muy claros este aspecto y textualmente di-
ce:

"El primer tema critico, que estd recibiendo poca aten
cién de la investigacidén, son los problemas institu-
cionales -politico, financiero- etc... que plantean al
gobierno, direccidén y administracién de la ciudad,
las caracteristicas de la evolucidén tecnoldgica. La
pérdida creciente de funciones de decisién de la ciu-
dad en favor de la regidén y de la nacidén, es un proce
so paralelo al de la perdida de funciones de 1la facto
ria en favor de la empresa. La empresa, en su creci-
miento, diversifica su produccién y, al mismo tiempo,
la dispersa en el espacio. Cada factoria, se especia
liza en lineas de produccién especificas, vy traslada
a la empresa las funciones de comercializacién, finan
ciacidén.... Que la empresa realiza centralizadamente
para sus divisiones y plantas....

El problema que esta tendencia significa es patente,
la ciudad, gque crece en tamafio, pierde funciones de
decisidén, y las que le restan no las puede ejecutar
con solvencia porque, normalmente, estédn condiciona-
das por otras que han escapado a su dominio. Este fe
némeno es muy agudo en la planeaciédn de ciudades. Tan
to los criterios como los fondos para las grandes 1i-
neas de la malla infraestructural provienen de deci-

siones externa a la ciudad. Igualmente sucede con
los grandes elementos de suministro de servicios so-
ciales. La politica sanitaria, de higiene, educa-

(4) Por razones de falta de espacio no se analizan en este do
cumento los efectos negativos que pueden producir las con
diciones de temporalidad e inseguridad propios de la ayuda externa, entre
los cuales parece ser uno de los mas importantes, el mayor grado de
dependencia politica.



-10-

cién....etc. es de decisidédn externa a la ciudad.

Asi que, paraddjicamente, cuando la evolucidn tecno-
l6égica concentra la poblacidédn en los grandes comple-
jos regionales, va reduciendo el é&mbito de sus fun-
ciones de decisidén, con lo que, obviamente, la solu-
cion racional de los graves y complejos problemas
del asentamiento urbano depende, fundamentalmente,
de la eficacia de la maquinaria politica administra
tiva que liga las decisiones centrales y las locales.
Ningin pais estd satisfecho <con la existente. Los
criterios propugnados para su mejora apuntan hacia
un objetivo Unico, desde puntos de partida opuestos.
En los paises anglosajones, se trata de crear O6rga-
nos de decisidén regional, por sintesis de los loca-
les. En otros paises, se intenta regionalizar las
decisiones centrales. El proceso estd en su inicia-
cidén, y es dificil anticipar cual serd el mejor sis-
tema para compatibilizar eficazmente los sistemas de

decisién "funcionales" y los "regionales", porque la
oposicidén no es entre mayor o menor "funcionaliza-
cién" o "regionalizacidén", como habitualmente se en-
tiende. Creo necesario destacar que la evolucidn
tecnoldgica exige conjuntamente una mayor "funciona-
lizacidén" y una creciente '"regionalizacidén" de las
decisiones.

Es decir que la solucidén de este grave problema de
las estructuras institucionales, parece ser, el de Dbuscar
una arménica descentralizacidédn administrativa, debidamente
coordinada por el poder central.

5.- La politica de desarrollo urbano.

Dentro de la planificacidén del desarrollo, se hace
necesario introducir politicas de desarrollo urbano que,
necesariamente, en sentido espacial, deben estar integra-
das en una politica regional.

Considerando que el objetivo fundamental del desarro
llo planificado debe ser, como hemos dicho, obtener Jjunto
con el desarrollo econdmico una més Jjusta distribucidén del
ingreso, hay dos formas de orientar las politicas de desa-
rrollo wurbano: La primera, la de esperar dque esa redistri
bucién del ingreso permita que los sectores desposeidos de
la poblacibén, al captar mayores porcentajes del ingreso,
pueden dedicarlo a la satisfaccién de necesidades de vivien
da y servicios indispensable; la segunda, la de utilizar la
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politica de desarrollo wurbano en si misma como instrumento
de redistribucién de ingresos. Dichos enfoques no son ex-
cluyentes y pueden utilizarse conjuntamente: Nos referimos
a ambas a continuacidén pero haciendo mayor énfasis en la se
gunda por considerar que tal estrategia no ha sido ensayada
en los términos amplios que es posible en nuestro continen-
te y debido también al hecho de que pensamos que tal politi
ca puede tener efectos inmediatos y puede ser, por otro la-
do, de clara y sencilla implementacidén, una vez que se tenga
toda la informacidén necesaria.

5 a) La redistribucién del ingreso en ayuda del desa-
rrollo urbano.

Existe un consenso general en el continente, respecto
a estas dos afirmaciones: i) el desarrollo econdémico alcan-
zado, especialmente en los uUltimos veinte afios, por los di-
ferentes paises, siendo escaso en algunos, de mayor signifi-
cacidén en otros, pero en términos de la Regidén claramente in
suficiente, no ha sido acompafiado con wuna disminucién de
las grandes desigualdades existentes en 1la distribucién de
la riqueza y del ingreso, y a veces las mismas han aumentado.
Las cifras que se tiene para algunos paises y las estimacio-
nes para el continente muestran que el promedio de ingresos
latinocamericanos, ademés de contener notables diferencias en-
tre los paises, que no interesa aqui, esconde desigualdades
muy superiores a las existentes en paises desarrollados. Las
cifras de los cuadros 1, 2, 3, 4 y 5 corroboran nuestras afir-
maciones. 1i) No existe posibilidad alguna para un porcenta-
je importante de la poblacidén, en las condiciones actuales,
de destinar alguna parte de sus ingresos -que sdélo les permi-
te con grandes dificultades vivir apenas a nivel de subsisten
cia- para la construccién de una vivienda con sus servicios
indispensables.
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CUADRO 3

BRASIL: ESTIMACION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
PERSONAL EN 1960, POR DECILES DE POBIACION

EN ORDEN CRECIENTE DE INGRESO.

Poblacién remunerada Ingreso personal
Deciles Porcentaje Porcentaje Porcentaje
Acumulado Acumulado
10 10 2.8 2.8
10 20 3.2 6.0
10 30 4.0 10.0
10 40 4.4 14.4
10 50 5.4 19.8
10 60 6.4 26.2
10 70 7.7 33.9
10 80 .8 43.7
10 90 14.8 58.5
10 100 41.5 100.0
100 100

Fuente: IBGE, Censo Demogréafico de 1960, datos ajustadas, en

CEFAL, Ibidem.
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CUADRO 4

MEXICO: CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LA DISTRIBUCION
DEL INGRESO FERSONAL EN 1963-64.

Porcentaje Ingreso
de familias medio
‘en orden cre Porcentaje anual
ciente de inl de ingreso (délares)
gresos. personal - a/
total
A. Primer 50% 154 380
20 por ciento inferior 3.6 220
30 por ciento siguiente 1158 470
B. 30% siguiente 26.71 1.070
Ce 15% siguiente 29.5 2.500
D. 5% superior 29.0 /. 200
1 por ciento més alto 12.0

Fuente: CEPAL, Ibidem.
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Pero, es claro que el individuo tiene una gran variedad
de alternativas que van desde la inversidén anotada hasta el
consumo superfluo. En otras palabras, la politica esbozada
siendo a todas luces imprescindible por una serie de razones
econdémicas, sociales, politicas y de justicia social, no ase-
gura la inversidén en vivienda y por tanto debe ser complemen-
tada con el establecimiento de mecanismos adicionales para
tal fin, los cuales necesariamente deben ser complejos vy, si
es necesario, coercitivos (5). En fin, y con la frase ya clé
sica, la redistribucién del ingreso, en la situacidén actual,
es una condicidén necesaria pero no suficiente para la solucidn
del problema de vivienda.

5 Db) El desarrollo urbano como instrumento para la
redistribucidén de ingresos.

El incremento de las necesidades de vivienda y servicios,
al igual gque de las infraestructuras correspondientes, es nece
sario insistir, se presenta como uno de los problemas hasta a-
hora insolubles en el continente. También, por supuesto, po-
dria ser presentado como un circulo vicioso de la pobreza.

Esta situacidédn contribuye a crear una serie de reaccio-
nes sociales, - sicoldgicas y politicas, que son la raiz de la
violencia.

Parece obvio que el sistema deberia contar con los resor
tes necesarios para satisfacer la demanda total de vivienda y-
servicios de toda la poblacién, cualquiera sea su tasa de cre-
cimiento, por tratarse de una de las necesidades basicas de un
pais. Se trata de un bien de caracteristicas similares a la e
ducacidén y la salud.

Sin embargo, las consecuencias de la urbanizacién no son
similares. En la reciente reunién sobre Politicas de pobla-
cidén en relacidén al Desarrollo en América Latina, se expresd

(6)

"A diferencia de los problemas de educacidén y salud, los
de vivienda se agravan con la migracidén rural-urbana.
S6lo se construyen anualmente unos pocos cientos de mi-
les de unidades de vivienda adecuadas. Sin embargo, se
estima que el déficit acumulado en las zonas urbana y ru
ral de América Latina oscila entre 15 y 20 millones, vy
que las necesidades anuales adicionales que resultan del
crecimiento demogrédfico y de la migracidédn interna son,

(5) Dentro de esos mecanismos adicionales deben ocupar lugar
preponderante los organismos crediticios hipotecarios a
los cuales se hard referencia més adelante.

(6) Documento UP/Ser H/V Repo!II/7 de la O.E.A., mimedgrafiado,
Washington, septiembre 1967, pag. 12.
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probablemente, del orden de 1.5 millones de unidades*.
Es obvio que dentro de pocos afios, esta cifra serd ma-
yor si la tasa continlia siendo alta.......oeieiinenennn.

Como consecuencia del crecimiento de poblaciones margi
nales urbanas -cuyas condiciones de alojamiento son ex
tremadamente precarias- ha aumentado la presién social
en demanda del suministro de toda una serie de servi-
cios y disminuido las probabilidades de solucionar pro
blemas como el de wvivienda. Las ©perspectivas de
crecimiento de estas =zonas de tugurios indican que con
tinuaran en fuerte aumento, calculandose que de cuaren
ta millones de habitantes que actualmente las confor-
man, se elevardn a unos 150 millones a fines de este
siglo.

Los recursos de crédito externo que con miras a aumen-
tar el suministro total de viviendas fueron puestos a
disposicién de los gobiernos dentro de los programas
de la Alianza para el progreso, se han destinado en ma
yor proporcién a atender requerimientos de sectores de
clase media, ya que todavia no se han elaborado progra
mas adecuados para las necesidades de los grupos margi
nales™".

E1l disefio de una politica urbana integral, puede ser u
sada, entonces, no solamente en buUsqueda de la solucién espe
cifica de uno de los problemas del desarrollo urbano mas im-
portantes, el de la vivienda, sino también como una forma de
redistribucién de ingresos progresiva.

La implementacién de esa politica necesita del conoci-
miento empirico de todos los aspectos considerados antes vy
de otros que incluiremos mas adelante, con el objeto de to-
mar decisiones mas racionales que las actuales, en cuyo caso
seria posible también, conocer los costos-beneficios socia-
les de las politicas que se adopten.

Dividiendo el problema en tres partes fundamentales:
tierras, servicios y construccién de vivienda, al mismo tiem
po que se tiene una idea clara del peso de sus componentes
sobre el total, queda en evidencia la posibilidad de usar el
desarrollo urbano como instrumento de redistribucidn.

En efecto, la vivienda, en términos de costo final para
el comprador, incluye, ademéds del costo de edificacidén, el
costo de la tierra, de los servicios o urbanizaciébén, y las u-

(*) Unidén panamericana, Departamento de Asuntos Sociales, Es-
tudio Social de América Latina. 1963-1964, Washington, D.
C., 1964, p. 111.
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tilidades del constructor vy del propietario de la tierra.

Se necesite saber a nivel de cada pais, y si interna-
mente existen diferencias a nivel de cada regién y centro
urbano, la incidencia do los costos adicionados al de edifi
cacidén para el comprador, pero no es aventurado afirmar que
en ellos puede encontrarse un elemento que hace prohibitiva
la adquisicién de la wvivienda a millones de personas en el
continente.

Parece claro ahora que la politica de desarrollo urba
no debe hacer énfasis en la dotacidén de tierras y servicios
a los grupos desposeidos, por parte del Estado, como unica
alternativa viable. Es evidente que para ello el Estado de
be crear un aparato legal-institucional que le permita con-
tar, por una parte, con las tierras necesarias vy, por otra
parte, con los recursos financieros que el proceso requiere.
Y esto solamente podré ocurrir cuando el pais, que ha com-
prometido al Estado como el principal responsable para en-
contrar la satisfaccidén de esta necesidad socializada, le
entregue los recursos suficientes para la puesta en prac-
tica de esa solucién. La forma de captacidén de esos recursos,
podrd hacerse con gravamenes dentro del mismo sector de cons
trucciones y, posiblemente, en el tiempo que se necesite pa
ra conjugar el déficit acumulado en muchos afios, se necesi-
tardn recursos adicionales de otros sectores internos y de
ayuda internacional con montos y tiempos previamente planea
dos.

La inversidén y el gasto publico, entonces, funciona-
rén como instrumentos de redistribucién progresiva de ingre
sos, via del desarrollo urbano integral.

Ahora, bien, el disefio de una politica urbana inte-
gral, requiere de respuestas previas a una serie de conside
raciones, entre las cuales podemos anotar las siguientes:

El objetivo basico de nuestro continente es el desarro-
llo acelerado que lleve implicita la tendencia de una menor
desigualdad. Es evidente, entonces, que cualquier disminu-
cién de las inversiones directamente productivas como conse
cuencia de una medida tendiente a la redistribucién del in-
greso, debe ser evaluada con precisidén en cuanto a sus efec
tos directos e indirectos. Pero como el otro objetivo béasi
co es el de la disminucién de la desigualdad, el disefio de
una politica que no cumpla con ese requisito debe ser tam-
bién cuidadosamente evaluada.

En general, puede decirse que una politica que consi-
ga el desarrollo incrementando las desigualdades es 1inacep-
table en los momentos actuales en la Regidén. Igualmente
inaceptable es una politica que busque la igualacidén de o-
portunidades con el estancamiento. El problema se ha pre-
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sentado por algunos, indebidamente, como de opcidén politi-
ca entre dos alternativas, porque, especialmente en el perio
do de la postguerra no siempre se han conciliado.

Sin embargo, se necesitan muchos estudios previos en el
continente para conocer las consecuencias de determinadas de
cisiones.

La primera respuesta que necesitamos del lado de la de-
manda del sector, es el conocimiento desagregado del déficit
real y de las necesidades futuras del desarrollo urbano, de
acuerdo al grado de crecimiento de la poblacidén y de la con-
centracién wurbana, asi como también, la forma de distribu-
cidén de ingresos por grupos familiares y los porcentajes de
los mismos que pueden dedicarse a inversiones en vivienda vy
servicios indispensables.

La segunda respuesta que necesitamos, del lado de la o-
ferta del sector es ademds de su magnitud, la de conocer las
caracteristicas y disponibilidades de mano de obra, tecnolo-
gia usada, insumos materiales requeridos e impacto en la ba-
lanza de pagos de los bienes gque se necesita importar. Todo
ello, no solamente en términos monetarios, sino también en
términos de costo social de oportunidad (7).

La tercera pregunta que necesitamos responder es el mon
to del financiamiento que podemos obtener de las diferentes
fuentes -publica, privada e internacional para la politica
de desarrollo urbano.

Con estos elementos a la mano, debemos bajar a otro ni-
vel en donde también existe un nUmero importante de decisio-
nes, para lo cual necesitamos un conocimiento preciso de la
situacién.

Cuédl es la participacién porcentual de viviendas arren-
dadas y que politica existe sobre la materia?

Cudl es la situacidén de la tenencia del suelo urbano vy
la politica sobre el particular?

Qué plazo se considera necesario para la absorcién del
déficit?
Cudles son las normas que se aceptardn como minimas pa-

ra construccidén de viviendas?

Cuéles son las posibilidades del mercado hipotecario vy
son insuficientes, en que forma participard el Estado?

(7) Sobre este uUltimo punto es obvio que el uso de mano de
obra ociosa que se haga, no tendrd el mismo costo social
que el uso del cemento que se saca de otra actividad pa-
ra aplicarlo en construccién de viviendas.
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Por fin, y en une problemdtica que cubre todos los as-
pectos considerados. Cudl es la situacién legal, institu-
cional vy organizacional actual; qué cambios imprescindibles
se requieren para el funcionamiento del nuevo planteo y qué
factibilidad politica existe para los cambios?

Con el conocimiento preciso de estos elementos, y otros
que podrian agregarse, se estaria en condiciones de disefiar
politicas de desarrollo urbano racionales y el Estado, ahora
como responsable principal para satisfacer esta necesidad so
cializada, podréd definir con claridad su participacién.

En sintesis, el conocimiento de la evolucién del proce-
so, nos dird las razones de nuestra desesperada situacidn
presente, pero, también, nos mostrard la factibilidad de una
proyeccién para el mediano plazo, que signifique la solucidn
a uno de los problemas mads dificiles para todo el mundo de
la postguerra.

6.- Conclusiones.

a) El1 desarrollo econdémico, 1la industrializacién vy el
proceso de urbanizacidén, se han producido con asincronismos,
con tendencias al agravamiento a lo largo del tiempo.

b) El1 insuficiente desarrollo econdmico logrado, no so-
lamente ha sido incapaz de disminuir las grandes desigualda-
des existentes en la distribucién de la riqueza y del ingre-
so, sino que en algunas ocasiones la diferencia ha tendido a
ampliarse. Esta tendencia Jjuega como un cuello de botella
del desarrollo urbano.

c) Se puede afirmar que no existe una politica de desa-
rrollo urbano en los paises latinoamericanos, 1lo cual sélo
podra lograrse con un mayor conocimiento de las relaciones
de causa a efecto. Los campos del conocimiento tedrico y em
pirico que se necesita cubrir son tan vastos y variados, que
no es exagerado afirmar que casi todas las disciplinas tie-
nen algo importante qua aportar: el médico, el abogado, el
ingeniero, el economista, el socidélogo, el gedgrafo, el his-
toriador, el arquitecto, etc., actuando interdisciplinaria-
mente como planificadores del desarrollo urbano integral.

d) Existe una incapacidad del sistema para dar respues-—
tas a los problemas, como consecuencia de fallas institucio-
nales, que requieren de urgentes cambios por decisiones poli
ticas, entre los cuales debe contemplarse la posibilidad de
usar las organizaciones como propiciadoras de esos cambios.

e) Al convertirse el Estado en el principal responsable
de conseguir soluciones para las necesidades socializadas,
debe dotérsele de los recursos suficientes para la puesta en
practica de esa politica.
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f) El1 grave problema de las estructuras instituciona-
les, puede tener solucidén buscandose una armdénica descentra
lizacién administrativa, debidamente coordinada por el po-
der central.

g) Es posible disefilar una politica de desarrollo urba-
no dentro de las orientaciones sefilaladas, con la posibilidad
de usarlo como instrumento de redistribucidén de ingresos.

h) Los problemas urbanos que nos afectan tienen solucio-
nes, pero, es imposible lograrlas sin cambios en las estruc-
turas econdémicas, sociales, politicas e institucionales.

vr.

24/11/67



