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I

EL CRECIMIENTO URBANO, que se registra a una tasa bastante mas ele-
vada que la del aumento general de la poblacién, estd ganando im-
portancia rapidamente en la lista de los problemas econdémicos y so-
ciales no resueltos, y tal vez insolubles, de los paises del mundo
menos desarrollado. Aunque en algunas de estas naciones hubo indi-
caciones claras de urbanizacién acelerada durante los afios cuarenta,
sobre todo bajo el impacto de la segunda guerra mundial y sus conse-
cuencias, s6lo a partir de 1950, aproximadamente, es cuando el proceso
ha adquirido velocidad. Sin embargo, este proceso es todavia de creci-
miento urbano més que de desarrollo urbano, si por desarrollo se
entiende un proceso de cambio organico en funcién de objetivos y que
pueda contribuir a un avance econémico sélido y a un mayor bienestar
sin que se creen desequilibrios penosos o se produzcan nuevas formas
de malestar social. Las ciudades, de condiciones y tamaios distintos,
estan creciendo: contienen a mas habitantes, se extienden de manera
horizontal y vertical, concentran en su medio mds actividad comer-
cial e industrial, atraen a la mayor parte de las inversiones y los ser-
vicios, y se benefician proporcionalmente mas que las areas rurales
del avance educativo y de la cultura en general. Pero el crecimiento

* Trabajo presentado a un simposio sobre El hombre en La Ciudad de! Fu-
turo llevado a cabo en Rio Piedras, Puerto Rico, en octubre de 1967, bajo los aus-
picios de Lions International v la Universidad de Puerto Rico. El original se
publicé en inglés en la obra colectiva de Richard Eells v Clarence Walton, Man
in the City of the Future, Nueva York, Macmillan-Arkville Press, 1968, pp. 73-97.
La traduccién es de Joaquin Urquidi.
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de las ciudades en los pafses més pobres, no previsto en su escala
actual, ha traido una nueva dimensién al desarrollo econdmico y So-
cial —el requisito de que el crecimiento econémico, dificil en si mismo,
de alguna manera se haga congruente con las normas apetecibles de
la vida urbana y tome en cuenta las varias y complejas fuerzas que
configuran a la ciudad y a la conducta de sus habitantes.

Los problemas de la urbanizacién son, claro est4, mundiales. La
ciudad es una preocupacién principal de los sociélogos, los planifica-
dores, los estadistas y los politicos; de los medios de comunicacion
masiva, y de la gente comtn de las naciones del mundo industrialmen-
te desarrollado. Aunque las descripciones espeluznantes de las ciuda-
des industriales del siglo XI1X son principalmente cuestién de historia,
la riqueza econdémica actual de las naciones mas avanzadas no ha
conducido a soluciones satisfactorias desde el punto de vista social.

s Entre las condiciones de vida y de vivienda de las familias en los ni-
veles de ingresos superiores y las de los estratos inferiores persisten
contrastes casi sin medida. Una apreciaciéon reciente y repentina de
esas diferencias esta requiriendo una concienzuda reevaluticion de las
politicas de desarrollo urbano, y la consideraciéon no sélo de los pro-
blemas internos de cada ciudad, sino también de las interrelaciones
entre los centros urbanos y del significado tltimo de la urbanizacion
para la nacién entera.

La gravedad de estos problemas en los paises desarrollados del
mundo occidental, y las implicaciones casi aterradoras de los futuros
conurbios megalopolitanos que se prevén, no se pueden subestimar.
Sin embargo, la mayor parte de la literatura escrita sobre esta mate-
ria, ya sea pesimista o utdpica, trata a la ciudad, o a la cadena de
ciudades, como accesible a algin tipo de esfuerzo concertado por
parte de los planificadores y las autoridades a niveles locales v nacio-
nales: los recursos, en potencia, estdn disponibles v lo que se nece-
sita, en general, es resoluc:lon en funcién de prioridad social y politica
(aparte de ciertas controversias entre las diferentes escuelas de plani-
ficacién urbana). En cambio, en las partes menos desarrolladas del
mundo —donde, no debe olvidarse, el ingreso medio por habitante
varia, en diferentes regiones, de una veinteava a una cuarta parte de
los ingresos medios en los paises industrialmente avanzados— el pro-
blema estriba en una virtual indisponibilidad de recursos, ademas del
aspecto, que dista de ser simple, de la toma de decisiones (en rela-
cién con lo cual las perspectivas pucden ser incomparablemente me-
nos alentadoras). La urbanizacién en los pafses menos desarrollados
es necesaria para el desarrollo moderno, pero esta exhibiendo algunas
de las peores caracteristicas del crecimiento de las ciudades en las
naciones industriales, a lo que se agrega el cambio social sin prece-
dente que resulta de las tasas elevadas de crecimiento demografico
v de los movimientos en masa de poblaciéon de las dreas rurales a las
urbanas.

‘Todas estas circunstancias estan produciendo la ciudad subdesa-
rrollada —la ciudad de las naciones subdesarrolladas. Debido a las
situaciones econdémicas y politicas en que se desenvuelve, este tipo de
ciudad bien puede llegar a convertirse en la ciudad subdesarrollada
permanente. A continuacién se intenta examinar las condiciones ge-
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nerales que rodean esta faceta particular del “Decenio del Desarrollo”
y algunos de los lineamientos que podrian servir cuando menos para
contener el problema. En la mayor parte, he consultado la literatura
reciente sobre el cambio demografico y el desarrollo urbano! No
pretendo hacer uso de conocimientos especializados —lo cual puede
ser una ventaja— sino que trato de ver el problema de manera mas
general, tal vez como lo haria un economista del desarrollo, aunque
no hasta el punto de permitir que el cuadro total se oscurezca y se
disuelva en lugares comunes. De manera inevitable, emplearé primor-
dialmente los datos y la experiencia de América Latina, pero gran
parte de lo que resulta de este cuadro probablemente se pueda aplicar
al crecimiento urbano en Asia y en partes de Africa.

11

Mas de 2200 millones de personas habitan el mundo subdesarro-
Hado, contra cerca de 1000 millones en los paises mas afortunados
en el avance econémico. Una medida comtn del nivel de urbanizacién
es el porciento de la poblacién que vive en localidades de maéas de
20 000 habitantes. En 1920 esta proporcién, para el mundo entero, fue
del 14 % ; en 1940, 19 %, y en 1960, 25 % ; o sea un total de 753 millo-
nes de habitantes en 1960.2 De esta cantidad, mas de la mitad, unos
380 millones, habitaban las areas menos desarrolladas: Asia meridio-
nal y oriental, América Latina y Africa® En Ameérica Latina, la pro-
porcion, en 1960, de los habitantes en localidades de mas de 20000
habitantes fue de 32 %, mientras que en Asia meridional fue de sdlo
14 % ; en América del Norte, fue de 57 % ; en Europa, 41, y en la Union
Soviética, 364 Entre 1940 y 1960 el numero de habitantes en dichas
localidades se duplicé con creces en las areas menos desarrolladas: en -
América Latina aumenté en un 170 % ; en Africa, 164 % ; en Asia me-

1 Entre las fuentes consultadas particularmente valiosas, se pueden mencio-
nar las siguientes: trabajos presentados por la Division de Poblacion de las Na-
ciones Unidas, otros organismos relacionados y expertos individuales al Semina-
rio Interregional de las Naciones Unidas sobre Planeacion y Politica del Desarrollo
Urbano, en Pittsburgh, octubre-noviembre de 1966; escritos presentados a la Con-
ferencia Mundial de Poblacién, Belgrado, septiembre de 1965; Luis Lander y Julio
César Funes, “Urbanismo v Desarrollo”, en Hacia una politica de integracion
para el desarrollo de América Latina, Actas del Sexto Congreso Interamericano
de Planificacién, Caracas, noviembre 6-11, 1966 (San Juan, Puerto Rico, Sociedad
Interamericana de Planificacién, 1967), pp. 60-110; vy Rubén D. Utria, “Los factores
estructurales del desarrollo v el problema de la vivienda en América Latina”,
Boletin Economico de América Latina, Vol. XI, Nim. 2, octubre de 1966, Naciones
Unidas, CEPAL, pp. 246-275.

2 Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas, Trends in World Urbanization,
1920-1960, trabajo presentado al Seminario Interregional que se menciona en la
nota 1; estimacién derivada del cuadro 2.

3 Una definicién aparentemente mas rigurosa de “dreas menos desarrolla-
das” da un total de sélo 321 millones en este grupo en 1960, o sea el 424 % del
total. Este agrupamiento supuestamente excluye a Japon, donde el grado de
industrializacion y de urbanizacién es mucho mds alto y la tasa de incremento
demografico es mucho mds baja que en la mayor parte de los paises de Asia,
aunque el ingreso per capita estd por debajo de los niveles occidentales. Sin em-
bargo, no esta disponible la subdivisién por regiones de los 321 millones por lo
que en el texto se utilizé la cifra mas alta. Cf. ibid., cuadro 11.

4 Ibid., cuadro 4.
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ridional, 130 y en Asia oriental, 96 %.5 En las areas desarrolladas, los
aumentos variaron del 24 al 76 %.

Sin embargo, las localidades que contienen de 20 000 a 100 000 ha-
bitantes no pueden ser tomadas como ciudades en el sentido usual
de la palabra. Si se toma como indicadores de la urbanizacion a las
ciudades de mas de 100000 habitantes, el porciento de la poblacion
mundial que habita en ellas ascendid de 8.6 en 1920 a 12.6 en 1940y a
17.5 en 1960; de 1940 a 1960 hubo un aumento de 82 %.® Hoy en dia
cerca de 600 millones de personas viven en ciudades de semejante
tamafio, y tal vez la mitad se encuentre en los paises menos desarro-
llados, donde las tasas de incremento son, por lo general, mas altas.

Aun otro punto conveniente de separacién es el limite de 500 000,
que distingue a las ciudades grandes de las simples ciudades y locali-
dades urbanas. Para 1960, casi ¢l 12 % de la poblacién mundial, o
352 millones de habitantes, vivia en dichas ciudades grandes, contra
un 5% en 1920. En Asia meridional, América Latina y Africa, entre
los afios de 1940 y 1960, el nimero de habitantes en ciudades de este
rango se triplicd con creces y aumenté casi a esa tasa en Asia oriental;
en América del Norte y la Unidn Soviética se duplicé y en Europa
ascendié sélo una quinta parte. En particular, el decenio de los cin-
cuenta presencié una expansion mas rapida de las ciudades grandes y
las metrépolis que de las ciudades menores. La concentracién ur-
bana aumento, sobre todo en la Unidén Soviética y en las areas menos
desarrolladas. En estas 1iltimas, en 1960, el 46 % dec la poblacién ur-
bana vivia ya en ciudades de 500 000 o mas personas. La rapidez con
que esto ocurrid en esas regiones no significa, desde luego, que se
estaban alcanzando los niveles de urbanizacién de los paises indus-
triales, pero si es significativo que casi la misma cantidad de personas
vivia en ciudades de mas de 500000 habitantes en los paises mads
pobres que en los mis ricos.” Con sélo considerar a América Latina,
se encuentra que el 17 % de su poblacién total habitaba este tipo de
ciudad, una proporciéon mas elevada que la de otras regiones menos
desarrolladas, igual a la de Europa, v superior a la media mundial.?

Dadas las tasas diferenciales de incremento de la poblacidn entre
las areas desarrolladas y las subdesarrolladas, se espera que para el
afio 2000 éstas (excluido el Japdn) contengan mas de las tres cuartas
partes de la poblacion mundial, si se supone un total de 6 130 millo-
nes de habitantes.? De hecho se estima que mas del 85 % del incre
mento de la poblacién mundial entre 1965 y el afio 2000 tendra lugar
en las areas menos desarrolladas,’® debido a la expectativa de altas

5 Para estas cuatro regiones en su conjunto el incremento fue de 116 %; se-
gun ]a definicién mas rigurosa (véase la nota 3), fue de 138 %. Ibid., cuadros 2 v 11.
6 Ibid., cifra derivada del cuadro 1.

7 Ibid., cuadros 7-9. La definicién mas rigurosa de “drcas menos desarrolla-
das” reduce la proporcién de éstas en la poblacidén total de las ciudades de mas
de 500000 habitantes a 39.5%, v la proporcién de habitantes de estas ciudades
al total de la poblacién urbana a 43 % (cuadro 11).

8 Ibid., cuadro 9. Alrededor del 25% estaba en ciudades de mAas de 100000
habitantes.

9 Proyeccién intermedia. Véase John D. Durand, “The Modern Expansion of
World Population”, Proceedings de la Sociedad Filoséfica Norteamericana, Vol.
CXI, junio de 1967, cuadro 1.

10 Ibid., cuadro 5.
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tasas de natalidad en esas areas, reforzada por la mortalidad en des-
censo —en contraste con las tendencias de crecimiento demografico
mas lento que prevalecen en los paises industriales. Con base en las
tendencias y la experiencia recientes, y en los muchos factores que
atraen a la gente a las ciudades y la inducen a emigrar de las areas
rurales a las pequenas poblaciones, es posible que para el afo 2000
cerca de la cuarta parte de la poblacién mundial viva en ciudades de
500 000 o mas habitantes; de estos 1500 millones de personas, tal vez
tanto como las dos terceras partes, o casi 1000 millones, se encon-
trara en las regiones menos desarrolladas. Y de estos mil millones de
personas, es facil que 300 millones estén localizados en América La-
tina. Si la linea divisoria se sitila en 100000, es probable que las
areas menos desarrolladas contengan mas de 1800 millones de ha-
bitantes en ciudades de ese tamafio y mads, de los cuales unos 400
millones se encontraran en América Latina.

América Latina parece estar tomando la delantera, desde el punto
de vista de las tasas de incremento, pues es posible que casi el 47 %
de su poblacion habite, para el afio 2000, ciudades de 500000 o mas
habitantes, lo cual seria casi ¢l doble de la proporcion en el mundo
como un todo. Y es probable que aproximadamente el 60 % de la
poblacion futura de América Latina habite ciudades de mas de 100 000
habitantes cada una. Ya en 1960, 19 ciudades de América Latina
contenian mas de medio millén de personas; hoy en dia hay por
lo menos 22 ciudades semejantes, vy habra muchas mas en el futuro
segiin continle la migracion rural-urbana y la gente fluya de las lo-
calidades mas pequenas a las de tamafio mediano y después a las més
grandes, !

La urbanizacién rapida es evidente a través de América Latina.
Si se emplea la definicién habitual en las comparaciones internacio-
nales, de 20000 o mas habitantes como localidad urbana, la pobla-
cién urbana de América Latina se expandié a una tasa media anual
de 5.1 % entre los afios 1940 y 1960. Esta tasa fue de por lo menos
5.3 % en 1950-1960. En este decenio, en los dos paises mas populosos,
Brasil y México, la tasa fue de 6.5 y 5.2 %, respectivamente. En Ve-
nezuela, fue de 8.2 % ; en la Republica Dominicana, un pais pequefio,
fue de 9.0 % ; en Panama, de 5.1 En México, la tasa de crecimiento
de la poblacién urbana en ciudades de 100 000 o mas habitantes, en el
periodo 1950-1960, fue de 5.3 % ; estas ciudades registraron las dos
terceras partes del total de la poblacién urbana en 1960. Las tasas
correspondientes de Venezuela y Brasil fueron de 8.1 v 5.5 %11 En
Venezuela, el nimero de personas en ciudades de mas de 100 000 ha-
bitantes constituyé apenas el 10 % de la poblacién total en 1940, pero
esta proporcion ascendidé hasta el 30 % en 196112

"Algunas de las ciudades mas grandes de América Latina aumenta-
ron su poblacién en los afios cincuenta en un 60 a un 70 % ; por
ejemplo, la ciudad de México, Sao Paulo, Bogota, Guayaquil, Quito;

11 Datos para Brasil de John Durand y César Pelaez, “Patterns of Urbaniza-
tion in Latin America”, Milbank Memorial Fund Quarterly, Vol. XLIII (Parte 2,
octubre de 1965), cuadros 4 v 5. Datos para México, Venezuela, Panama y Repu-
blica Dominicana de Carmen Mird, “The Population of Latin America”, Demo
graphy, Vol. I, Nim. 1, 1964, cuadro 8. :

12 Lander v Funes, loc. cit., cuadro 13.



142 DEMOGRAFIA Y ECONOMIA III:2, 1969

y otras casi la duplicaron o mdas, como Caracas, Lima, Cali, Santo
Domingo, Monterrey, Belo Horizonte, Guadalajara. En ciertas ciuda-
des mas pequeiias, se registraron tasas de crecimiento mas elevadas.
En Buenos Aires, la capital mas grande de América Latina, y en Rio
de Janeiro, la antigua capital de Brasil, la expansién fue menos ra-
pida, pero en estas dos ciudades el tamafio por si mismo ya es signi-
ficativo, de manera que aun un crecimiento anual de 3 % es importan-
te y debe tomarse en cuenta.

Es probable que continden, por lo general, las tendencias actuales
en América Latina, aunque las tasas de urbanizacién puedan disminuir
en algunos de los paises mas grandes asi como en las capitales ma-
yores. (No es probable que se aminore la migracién rural-urbana, pero
puede dirigirse, en forma creciente, a las ciudades de tamafo medio
segun se extienda a ellas el desarrollo industrial y comercial. La pers-
pectiva minima que se tieme es que la poblacién urbana en su con-
junto se duplicara cada quince aiios, mientras que la poblacién rural,
en €l mismo periodo de tiempo, puede que ascienda en solo un 40 %
(cifra que por si sola es inquietante). En paises como Ecuador, Co-
lombia y algunas naciones de Amsgrica Central, la expansién serd de
tres tantos cada quince aifos, vy en otros, como la Republica Dominica-
na y Venezuela, de cuatro o cinco veces, si persisten las tendencias
presentes.1s

Los datos sobre la poblacion mundial, sobre todo de las areas me-
nos desarrolladas, estan sujetos a revisiéon y deben, desde luego, to-
marse como estimaciones. Las aproximaciones son aun mas grandes
en el caso de la poblacién urbana, para la cual hay diferentes defini-
ciones, y un poblado de un tamafio dado en funcién del numero de
habitantes ticne obviamente un significado bastante diferente en Africa
que en América Latina. Ademas, las proyecciones al afio 2000 no. son
mejores que las premisas en las que estén basadas. No obstante, pa-
rece necesario tener alguna idea de las magnitudes, no sélo impor-
tantes en si mismas sino también como trasfondo para otras consi-
deraciones que afectan el crecimiento urbano y le dan caracteristicas
peculiares en nuestro tiempo.

I

Las ciudades de América Latina que crecen con rapidez —y lo
mismo es verdad, en términos generales, de las otras areas menos
desarrolladas— no son el producto de sociedades agricolas e indus-
triales altamente productivas, sino que se relacionan con condiciones
en donde la productividad rural es, por lo comin, baja; la industria
fabril estd desarrollada sdlo en parte; los niveles de educacién, califi-
cacién, salud y seguro social son todavia sumamente inadecuados,
y €l ingreso y la propiedad estdn altamente concentrados. Las ciu-
dades de América Latina —aun las mas grandes de origen europeo—
son pobres; pobres y en parte desatendidas o pobres y atrasadas,
o pobres en promedio pero con manchas de riqueza entremezcladas
en barriadas pasmosamente horrendas y alrededores repulsivos, més
0 menos unidas por transportacién y otros servicios crecientemente

18 R. Utria, loc. cit., p. 266.
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inadecuados.{ Las naciones de América Latina estdn siendo acosadas
por la “ciudad prematura” —una visiéon previa de la futura ‘“no ciu-
dad” si es que no se cambian las perspectivas presentes de desarrollo.

Es del conocimiento general que en los alrededores de casi todas
las ciudades grandes de América Latina han surgido las comunidades
llamadas “marginales”, que a veces han penetrado hasta su centro.
Estas varian desde los tugurios hasta las poblaciones “callampas”
y las subdivisiones clandestinas, y constituyen lo que un autor llama
asentamientos urbanos no regulados, en su mayor parte inevitables.14
Estos asentamientos son o han sido los “centros de recepcién”, en
términos generales; de los migrantes pobres y no calificados proceden-
tes de las Areas rurales y de las localidades urbanas menores. La
expansiéon de estas comunidades ha sido tan rapida y tan inesperada
que ha sido imposible proveerlas de los servicios esenciales —agua,
drenaje, luz, y los otros servicios municipales habituales; carecen de
escuelas, unidades de salud, proteccién y amenidades; los terrenos
en que estan establecidas estan sujetos, con frecuencia, a la erosién
v a las inundaciones; sus viviendas consisten, en lo principal, en cho-
zas forjadas, de manera ingeniosa, con laminas metalicas de dese-
cho, madera, piedra, o tabla; a veces tienen una organizacién “civica”
propia, pero también con demasiada frecuencia abrigan a los crimi-
nales habituales y procrean la violencia, el robo y €l vicio. A estas
areas se deben afadir los tradicionales tugurios empotrados en el cen-
tro de las ciudades, tal vez hoy dia en peores condiciones que antes.
Los moradores de las barriadas y de las comunidades marginales qui-
zas abarquen de la cuarta parte a la mitad o mas de la poblacién de las
ciudades mas grandes de la India, Turquia, Peru, Venezuela, Irak,

Senegal y muchos otros paises.

"Estas subciudades de poblaciones marginales son el resultado de
dos dificultades principales: por un lado, la incapacidad de las areas
rurales para proveer medios de vida a una poblacién que crece con
rapidez; por el otro, la inhabilidad del sistema econémico para absor-
ber a los habitantes urbanos, de manera suficiente, dentro del empleo -
industrial.’® Ambos problemas requieren cierta elaboracién y a través
de ellos corre un tercer factor, a saber, los niveles relativamente al-
tos de fecundidad combinados con una mortalidad. general e infantil,
en descenso, lo que por el momento significa tasas de crecimiento de

la poblacién sin precedente que probablemente perduraran por largo
periodo de tiempo.'®

14 J. F. C. Turner, Uncontrolled Urban Settlements, trabajo presentado al Se-
minario Interregional citado en la nota 1. Este escrito contiene un anélisis exce-
lente de los problemas que hay que tratar, con ejemplos de muchas partes del
mundo menos desarrollado. Véase también R. Utria, loc. cit.

18 R, Utria, loc. cit., passim, y Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas
con la colaboracién del Prof. Sidney Goldstein, Urbanization and Ecomnomic and
Social Change, Seminario Interregional citado en la nota 1.

18 Una encuesta que se llevé a cabo en siete capitales de América Latina de-
mostréd un niimero promedio de hijos nacidos vivos por mujer de edad fecunda
que iba de 2.25 en Rio de Janeiro a 3.27 en la ciudad de México (dejando fuera a
Buenos Aires, donde fue 1.49). Véase Carmen Mird, “Some Misconceptions Dis-
proved: A Program of Comparative Fertility Surveys in Latin America”, en
B. Berelson, compilador, Farmily Planning and Population Programs (Chicago,

1966), p. 639, cuadro 2.
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Las condiciones rurales son responsables, en la mayor parte de los
paises, de una porcién considerable de la migracidén a los asentamien-
tos no regulados en las ciudades mas grandes. A pesar del progreso
logrado en muchas areas, los sistemas de tenencia de la tierra son
inadecuados y, con frecuencia, injustos desde el punto de vista social.
Los més de los campesinos no poseen tierra, o tienen parcelas tan
pequeias, en propiedad o en arriendo, que no pueden ganarse la vida.
Los programas para mejorar los métodos de cultivo y elevar los ren-
dimientos, ampliar los mercados y proveer incentivos no han sido
suficientes. La gente se mueve hacia los centros urbanos, no porque
las técnicas nuevas la hayan hecho superflua en las explotaciones
:wricolas como en los paises avanzados, sino porque la tierra no pue-

e alimentarla. La gente va en busca de trabajos mejor pagados, de
nuevas oportunidades o de la seguridad aparente —o aun el “atracti-
vo"— de la ciudad. Seria imposible analizar aqui en detalle estos
problemas. Existe conciencia creciente de ellos, y muchos programas
de desarrollo agrario y de cultivos se estdn .llevando a cabo en Amé
rica Latina, India, Pakistan y otros lados. Pero es dudoso que el
alcance de estos programas sea suficientemente amplio. 'Y debe ad-
mitirse que, segin tengan éxito, la conclusién 1égica, al aumentar la
productividad y los ingresos, seria que mas gente se desplazara hacia
ocupaciones no agricolas. En esto, ayudaria el que se establecieran
nuevas industrias fabriles en las Areas donde hay exceso de poblacién
agricola, alrededor de las poblaciones mas pequefias.)

El desarrollo industrial, que por lo general y de manera necesaria
esta restringido a las ciudades, todavia no ha alcanzado una base lo
bastante amplia para afrontar las adiciones potenciales a la fuerza de
trabajo industrial que estan resultando de la migracion a las ciudades,
"0 aun para absorber el crecimiento natural de la poblacidén urbana
en edad de trabajar. En 1960 se encontré que en América Latina la
proporcién del empleo fabril, en relacién con el total del empleo no
agricola, fue de 27 % contra 35 % veinte afos antes, v que el empleo
en las actividades terciarias es relativamente mas alto en la regidn
que en los Estados Unidos y Europa en una etapa semejante de indus-
trializacién.l™ Esto significa que en América lLatina el empleo ha
aumentado con mas rapidez en los servicios, el comercio y en muchas
olras ocupaciones menores que en la industria, lo que sugiere que el
fluio de migrantes a las ciudades ha resultado en una propagacion
del subempleo urbano. Una estimacién sefiala que en América Latina,
en 1960, 8.2 millones de personas —el 12 % de la fuerza de trabajo—
estaban en condiciones de “desempleo disfrazado”, v que en vez de
disminuir, se puede esperar que este sector de la vida urbana —im-
productivo y con ingresos de subsistencia— llegue a constituirse en
cerca de Il millones de personas para 1970’8 En algunos pafses, se
estima que el subempleo alcance a ser el 25 % del empleo total en

17 Comisién Econdémica para América Latina, El proceso de industrializacion
en América Latina, Anexo estadistico, Santiago, Chile, 1966, pp. 11 v 13.

18 B. Hopenhayn, Ocupacion v desarrollo econémico en América Latina,
ILPES, Santiago, 1966, citado por F. H. Cardoso v J. L. Reyna, “Industrialization,
Occupational Structure and Social Stratification in Latin America”, en Cole Bla-
sier, compilador, Constructive Change in Latin America, University of Pittsburgh
Press. 1968, nota 11, p. 54.
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“servicios misceldneos”, lo cual comprende una parte importante de
la actividad terciaria.® | ’

A pesar de sus tasas altas y de los avances espectaculares en cier-
tos ramos, el desarrollo industrial en los paises de América Latina no
es todavia lo suficientemente rdapido o diversificado, ni se estan ex-
pandiendo a su vez de manera adecuada los servicios que le dan apoyo
—educativos y de adiestramiento— como para absorber en empleos
productivos y constantes las adiciones a la poblacién urbana en edad
de trabajar. En particular, hay grandes excedentes de trabajo no cali-
ficado, incluida mano de obra femenina potencialmente empleable. El
desarrollo de la tecnologia moderna tiende, ademas, en muchos ca-
sos, a aumentar la relacién capital/irabajo y, de cualquier manera, a
requerir personal altamente calificado.} Aqui, de nueva cuenta, no
seria posible intentar un andalisis mas a fondo del cuadro del desarro-
llo industrial, excepto mencionar que ademas de los limitados mer-
cados internos —mercados que en su mayor parte son el resultado de
la baja productividad agraria— existen otros numerosos problemas
relacionados con las condiciones industriales y de comercio, acompa-
nadas, por lo general, de los de estructura y fluctuacion del comercio
internacional, que afectan de manera desfavorable los programas y las
politicas de desarrollo de las naciones mas pobres.

n el fondo de la expansién de las comunidad€s marginales y las
poblaciones “callampas” de las ciudades de América Latina esta en-
tonces, por un lado, el desequilibrio entre la productividad industrial
v la agricola, y por el otro, la dificultad de perseguir, a un mismo
tiempo, el desarrollo adecuado de la agricultura y el crecimiento mas
acelerado de la industria. Estas comunidades viven y crecen con velo-
cidad. Tales “grupos marginales”, segiin una estimacidén, crecen en
ciertos Iugares a tasas hasta de 15 % anual?® Esto produce presiones
no solo sobre el empleo, sinc también sobre los salarios, y tiende
a abaratar el trabajo por debajo de los niveles de subsistencia. Se es-
tablece, ademas, una carga imposible sobre los servicios urbanos, y se
abre una fuente creciente de inestabilidad politica. Asi, las condicio-
nes de vida en las ciudades reflejan —y por largo tiempo continuaran
haciéndolo— las condiciones econdmicas angustiosas no sélo de sus
habltantes sino de las economias subdesarrolladas en su conjunto.

'El crecimiento adecuado de la ciudad, de la vivienda y de los ser-
vicios sdlo puede ser el fruto de una elevada productividad y de una
produccién en ascenso acelerado, combinados con un sistema educa-
tivo eficiente, una estructura impositiva equitativa, una mejor distri-
bucién de los ingresos, una estructura social menos rigida, y una con-
ciencia cuidadosa del conjunto de factores que afectan a la ciudad.y
La expansién de la capa de ingresos medios en los paises en vias de
desarrollo, aunque genera demanda de gran parte de lo que una ciudad
moderna debe ser, compensa muy poco el peso creciente de la oferta
de entrantes a las comunidades marginales. Asi, por cada edificio de
clase media o rascacielos para oficinas que se construya, pueden sur-
gir de un dia para otro miles de chozas habitadas por cinco, seis o

19 Ibid., p. 4.

20 Felipe Herrera, presidente del Banco Interamericano de Desarrollo, en un

discurso pronunciado en la Universidad de Salvador, Bahia, Brasil, 23 de sep- -
tiembre de 1967.
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mas personas en cada cuarto. Estas personas son analfabetas, ham-
brientas, enfermizas y necesitadas, con pocas oportunidades para avan-
zar econdémica y socialmente. Segin un estudio, el 90 % de los migran-
tes a Santiago de Chile no logra desarrollar movilidad ascendente®
Se pueden dar incontables ejemplos acerca del desempleo, los bajos
ingresos y las condiciones miserables de vida en los asentamientos
urbanos no regulados de América Latina y otros lados.??

IV

Ademas de la extension creciente de la ciudad subdesarrollada,
los sistemas grotescos de transportacion, el ruido y la actual propaga-
cion rapida de la contaminacién atmosférica, la escasez de agua, las
inundaciones, la ausencia casi total de servicios de policia, la suciedad,
y las disformes y no planeadas aglomeraciones de construcciones, des-
taca un problema principal: la vivienda. Se ha sostenido que el pro-
blema de la vivienda urbana en los paises menos desarrollados es
insoluble. Esta es una afirmacién intuitiva y a priori que muchos sin
duda discutirian. No obstante, puede que no sea demasiado desati-
nada. Algunas estimaciones recientes para América Latina —y con
seguridad se han hecho cédlculos semejantes sobre otras areas— sefialan
que el déficit de aproximadamente 7 millones de unidades de vivienda
urbana, aun en funcién de las presentes definiciones inadecuadas, po-
dria ser reducido de manera relativa —es decir, en relacién con el
conjunto de necesidades habitacionales— dentro de este siglo, pero de
ninguna manera eliminado.23

Las tasas actuales de construcciéon de viviendas son, en su mayor
parte, bajas. En 1964, una estimacién sefialé la construcciéon en Ameé-
rica Latina de poco mas de 400 000 unidades, urbanas y rurales, que
representa 2 unidades nuevas por cada 1000 habitantes. Otra estima-
cién apunta que la proporcién pudo haber sido de 3.2¢ En particular,
México, Venezuela y Brasil se estdn quedando atras en la tarea de
hacer frente a las necesidades anuales de vivienda. Chile, Costa Rica
y Colombia estan cercanos a encarar el incremento anual de la de-
manda. A pesar de los nuevos programas y de los nuevos medios de
financiamiento interno y externo, es poco probable que se progrese
mucho mas alla de las tasas de 1964. Por consiguiente, es dudoso que
se esté reduciendo el déficit. Tan sélo para evitar que el déficit
aumente, suponiendo un espacio medio minimo por unidad habitacio-

21 Centro Latinoamericano de Demografia, Encuesta sobre inmigracién en el
Gran Santiago, citado por Teresa Orrego Lyon, ‘“Algunas consideraciones sobre
marginalidad urbana”, Temas del BID, Banco Interamericano de Desarrollo, Wash-
" ington, Num. IV, septiembre de 1967, p. 30.

22 R. Utria, loc. cit., passim, cita varios ejemplos: véanse también los trabajos
presentados al Seminario Interregional de Pittsburgh, citado en la nota 1. Se
puede encontrar un estudio comparado reciente e interesante sobre las barriadas
de América Latina en Lloyd H. Rogler, “Slum Neighborhoods in Latin America”,
Journal of Inter-American Studies, Vol. IX, octubre de 1967, pp. 507-528.

238 R. Utria, loc. cit., pp. 260-263.

2¢ Ambas estimaciones son citadas en una resefia bien meditada de la cues-
tion publicada recientemente por el Banco Francés e Italiano para América del
Sur, “El problema de la vivienda en América Latina”, Estudios Econdmicos, 1
(19?'%1 pp- 49-67. La proporcién por mil habitantes en Europa Occidental fue 7.4
en .
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nal, América Latina tendria que construir anualmente varias veces
mas unidades que las que construye ahora; tal vez seis veces mas
que la tasa actual de construccién, para llegar a una proporcién de
diez unidades por mil habitantes. Para lograr esto, el costo de la in-
version anual, estimado conservadoramente (incluidos servicios e ins-
talaciones basicos), alcanzaria a casi el 40 % de la actual inversion
bruta global (que equivale a mas o menos el 16 % del producto
bruto).2? Si se dan ciertas condiciones, esto tal vez no seria imposible,
aunque si extremadamente dificil. Todavia significaria conllevar en
forma indefinida el déficit urbano de 7 millones, asi como el déficit
rural (que se ha estimado entre 8 y 14 millones de unidades). Para
reducir realmente el déficit, al menos en las ciudades, se requeriria
sin duda un esfuerzo mucho mayor y una proporcién mas grande de
la inversion bruta anual.?® |Se podria especular acerca de las diversas
posibilidades de financiamiento y hacer suposiciones acerca de las
tasas de crecimiento, los coeficientes de ahorro, las cargas impositivas,
las especificaciones de las viviendas, etc. Pero sdlo es necesario re-
cordar que ademas de la vivienda urbana (y rural), existen otras tareas
que hay que desempenar —en la educacién, la tenencia de la tierra,
el desarrollo agricola, el saneamiento y el bienestar, y otras urgentes
necesidades sociales y econdémicas, en América Latina y en otros lados.!

El problema, evidentemente, no consiste sélo en obtener recursos
financieros o aun reales, ni mucho menos se trata de uno que pueda
resolverse con la asistencia de la cooperacién financiera internacional.
El problema es, también, de conceptos basicos. “Se observa mas bien
una actitud contemplativa frente al progresivo crecimiento del déficit
de servicios habitacionales y comunales y aparente intencién urbanis-
tico-ornamental en el tratamiento de la planificaciéon urbana”.2" Pero
la planificacién urbana en si misma, en el sentido de planes operativos
y no de sueiios de los arquitectos, casi no existe. Donde desde la nada
se ha planeado y se ha desarrollado una ciudad como en el caso de
Brasilia, se ha resuelto poco o ninguna cosa. El desarrollo de la vi-
vienda sufre, en consecuencia, de la insuficiencia de un planeamiento
global. Predominan las soluciones ad foc, y aun los mejores progra-
mas de vivienda atraviesan dificultades y demuestran ser insuficien-
tes en relacion con la escala de los problemas de la ciudad.

También por estas razones, el disefio de los programas urbanos y
de vivienda es poco realista en funcién de las fuerzas que influyen el
desarrollo urbano. La mayor parte de los programas publicos y priva-
dos de vivienda en los paises menos desarrollados en efecto estan
tratando de hacer frente, en el mejor de los casos, a los requisitos de
ciertos tipos de demanda de clase media, vy aun en las capas medias
bajas las normas y los materiales empleados tienden a ser aquellos
que corresponden a los paises mds ricos.(Los costos de la vivienda son
altos en relacién con el nivel de desarrollo y el poder adquisitivo. Una
mera comparacion de los costos de la mano de obra y los materiales
entre, digamos, California y Asuncién, Paraguay, simplemente no cabe,
porque de hecho en este tltimo pais tales costos, aunque mas bajos,

25 R. Utria, loc. cit., p. 263.

26 La fuente que se cité en la nota 24 contiene céalculos alternativos por

varios autores. El problema queda igualmente insoluble.
27 R. Utnia, loc. cit., p. 272.
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pueden ser mas elevados en. funcién de los ingresos del asalariado
y del ingreso real previsible. Los intereses scbre los préstamos de vi-
vienda son, por lo general, mas altos en los paises menos desarrolla-
dos, tanto en términos absolutos como relativos. ;

Se relaciona de manera muy estrecha con ello la cuestién del valor
de los terrenos. Las estimaciones del costo de los programas de vi-
vienda en América Latina, tan solo para contener el problema, toman
poco en cuenta el costo real de los terrenos. En el caso de la unidad
minima de vivienda, en un edificio multifamiliar de cuatro pisos, con
un promedio de 80 metros cuadrados de terreno por unidad de 70 me-
tros cuadrados de piso, el costo del terreno y los servicios basicos se-
ria de por lo menos el 9 % del costo total de la unidad; para una
familia de ingresos medios, el costo iria del 10 % por 80 metros cua-
drados de piso a un 20 % por el doble de esa cantidad de construccion
por unidad®® Como-.resultado de la especulacion v de las preferencias
de inversién, la falta de reglamentacidén y factores econdémicos genera-
les, los valores de los terrenos en las ciundades de América Latina son
notoriamente altos. En Caracas, los valores de los sitios en diferentes
partes de la ciudad aumentaron de -4 a 18 veces en un periodo de
trece anos.*® “Hoy en dia no hay oferta de terrenos en Caracas que
estén al alcance de las familias de ingreso medio y bajo, y aun los pre-
cios de los terrenos no urbanizados son tan altos que se han vuelto
prohibitivos para ser utilizados en la vivienda de bajo costo”.?® En las
ciudades de América Latina es comiin que las familias de bajo y me-
dio ingreso tengan que pagar mas por el sitio que por la unidad
habitacional que se construya en eclla,, En la mayor parte de los
paises, segtin el Banco Interamericano de Desarrollo, hay considerables
dificultades legales v de otro tipo en la adquisicién de terrenos para
los proyectos de vivienda, ademas del costo.

Los programas de vivienda publica deberian comprender arre-
glos institucionales adecuados, desde una ley bésica, servicios de inves-
tigacion, y la- coordinacion del trabajo de los diversos organismos
dentre de un plan global, hasta las relaciones convenientes con otros
aspectos del desarrollo urbano y regional. En la mayor parte de los
paises de América Latina, estos programas son gravemente deficien-
tes. La situacion deja que desear tan solo por lo que hace a eficiencia
en la construccién y la investigacidén sobre nuevos materiales y méto-
dos para reducir los costos. Con excepcién de siete u ocho paises que
estan llevando a cabo tales investigaciones, el resto de los paises
de América Latina contintda construyendo con métodos anticuados.?!

Dada la distribuciéon de los ingresos que prevalece en la mayoria
de los paises menos desarrollados, una importante proporciéon de los
ocupantes potenciales no podria pagar, de todas maneras, dentro de
un periodo razonable, tanto la casa como el terreno, o aun la cons-

28 Ibid., pp. 250-251, cuadro 1. Debe subrayarse que estos datos son usados
como promedios en una solucién “planeada” del déficit de vivienda. Por lo ge-
neral, el valor de los terrenos es mas alto en proporcién al costo total, sobre
todo en relacién con la vivienda para una familia de clase media, donde pucde
llegar a ser hasta del 50% o mas.

29 Lander v Funes, loc. cit.

80 Ibid., p. 98.

81 De un informe del Banco Interamericano de Desarrollo.
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truccion por si sola. No esta claro hasta qué grado los esfuerzos para
reducir el costo por unidad habitacional podrian hacer frente a los
niveles bajos de demanda a los precios de mercado y bajo condiciones
financieras ordinarias. Con frecuencia los proyectos de vivienda de
bajo costo sufren de cambios rapidos en la ocupaciéon debidos a la
falta de pago, v los propietarios o los inquilinos tienden a sobrepoblar
sus habitaciones y, en parte, a usarlas para fines comerciales.

/Por consiguiente, una consideracién adecuada del problema de la
vivienda no puede abstraerse de las condiciones econdémicas generales
ni del marco tecnoldgico, cultural y social. El abordar el problema en
forma meramente cuantitativa es insuficiente, por mas que aparenten
ser asequibles las metas cuantitativas. El problema de la vivienda
parece suscitar graves dudas acerca de la vida urbana en general, pero
esto ultimo es a su vez, en gran parte, reflejo de un desarrollo econd-
mico inadecuado vinculado a un crecimiento demografico excesiva-
mente alto. La respuesta al desarrollo urbano, y el future de la hoy
ciudad subdesarrollada, debe buscarse, en consecuencia, dentro del
contexto mas amplic del crecimiento econémico y del cambio social,
antes que en la ciudad misma o en su estructura, |

V

En los paises industrialmente avanzados se despliegan esluerzos
bastante definidos y concentrados para aplicar el conocimiento y la
habilidad organizativa al aumento de la producciéon total y a la exten-
sion de los beneficios de la productividad al consumo popular; esto
es verdad en diferentes sistemas sociales, incluido el soviético. En su
conjunto, las naciones menos desarrolladas no parecen estar alcan-
zando a los paises industriales. Estan siendo inducidas por las comu-
nicaciones modernas —la publicidad, la radio y la television, el cine
y las publicaciones periddicas— a adoptar las aspiraciones y los patro-
nes de consumo de los paises de altos ingresos. También, de manera
parcial, incorporan la tecnologia nueva a muchas actividades, con
demasiada frecuencia sin tomar en cuenta las condiciones locales del
mercado de trabajo, condiciones que favorecen el establecimiento de
plantas industriales que trabajen a base de uso extensivo de la mano
de obra en vez de alta densidad de capital. Dentro de sus mercados
internos discontinuos y fragmentados, a menudo pequefios, permiten
que libremente se tomen decisiones irracionales sobre las inversiones
privadas que conducen a una produccién industrial de altos costos y
de baja absorciéon de fuerza de trabajo. Los programas educativos
y otros sociales son inadecuados y son frenados por el progreso eco-
nomico mismo. Las condiciones del mercado mundial no favorecen
a los paises menos desarrollados, y acerca de las actitudes internacio-
nales ante el desarrollo, a pesar de lo mucho que se ha hablado —por
ejemplo, en las Naciones Unidas, las conferencias regionales cumbres
v otras reuniones— sélo se puede decir que dejan mucho que desear,
en el mejor de los casos. La situacién politica internacional no es
menos decepcionante, en tanto las potencias de la edad nuclear y del
espacio vayan implicando a las naciones mads pobres en sus rivali-
dades. El desarrollo bajo estas condiciones serd ciertamente milagroso. .
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Y las ciudades so¢lo pueden ser una parte de ese conjunto, y no una
entidad aparte. [El desarrollo urbano sélo podria empezar a ser racio-
nal en respuesta a un mejoramiento de las condiciones generales que
favorezcan el crecimiento y el cambio social, ¢

Se ha dicho que la mayoria de las llamadas soluciones a los pro-
blemas del desarrollo urbano no son mas que respuestas parciales a
corto plazo a cuestiones mal planteadas. Se necesita de mucha inves-
tigacion para ayudar a obtener mejores evaluaciones en las que se
puedan basar las politicas.{Pero, asi como en casi todos los otros
aspectos del desarrollo, las politicas tienen que establecerse aun en
la ausencia de una informacién y un analisis completos y adecuados.
Sobre todo, como muchos han sefialado, se necesita adoptar una “es-
trategia”. No puede haber respuestas parciales, ni se pueden tras-
plantar totalmente los proyectos exitosos de un pais a otro. A menudo
es el planificador —usando este término en su sentido amplio— quien
hace que sea imposible el logro de un plan, porque o apunta dema-
siado alto o trata de alcanzar demasiados objetivos al mismo tiempo.
Este ¢s particularmente el caso del planeamiento urbano, donde las
consideraciones sociales o aun estéticas pueden oscurecer la realidad
econoémica. Pero también es la falta de una visidén global la que en
repetidas ocasiones impide que los programas individuales tengan
éxito o que muestren el camino hacia soluciones mas amplias.

En los paises subdesarrollados parece necesario reconocer que no
es probable que ciertos factores condicionantes cambien durante mu-
cho tiempo. Cualquiera de las politicas que se siga debe entonces
tomar muy en cuenta estos factores. El crecimiento demografico,
aun con programas de planificacion familiar intensificados, esta desti-
nado a continuar a una elevada tasa, y se puede esperar que la migra-
cién rural-urbana presione de manera creciente sobre los servicios
urbanos. | La expansién de las ciudades es sin duda una condicién
necesaria de la industrializacion, y el crecimiento industrial es el ins-
trumento principal con el cual se puede acelerar el desarrollo y au-
mentar la movilidad social. Pero dada la naturaleza y el nivel de los
recursos humanos y fisicos de un pais menos desarrollado y las opor-
tunidades educativas efectivas que probablemente se van a presenfar,
se debe determinar una politica amplia que permita impedir el tipo
de concentraciéon que ahora esta ocurriendo en las ciudades mas
grandes. lLos paises mas pobres no estan preparados en el orden
econdmico e institucional para tal concentracién, Una parte esencial
de la estrategia debe ser, por lo tanto, fomentar el crecimiento de las
ciudades mas pequefias a través del desplazamiento de industrias fa-
briles y otras actividades modernas por medio de incentivos apropia-
dos y de una planeacién regional conveniente..lHasta hace poco, las
comunicaciones inadecuadas eran una fuerza potente que tendia a
concentrar a la industria en las ciudades capitales o en otras pobla-
ciones grandes. Pero los nuevos métodos de transportacién estin
aportando nuevos moédulos de ubicacion. Se necesita que este proceso
sea estimulado, como medio de aminorar o de extender hacia afuera
la migracién rural-urbana, y también para elevar los ingresos en los
centros urbanos mas pequefios hasta un nivel en que la vivienda y
otras mejoras puedan estar dentro del alcance parcial del mercado
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local. Tal politica no frenara la urbanizacién tomada en su conjunto,
pero por lo menos evitara una alta concentracion.

Mientras tanto, dados ciertos supuestos, tal vez excesivamente escép-
ticos, acerca de las tendencias actuales del progreso social en los
paises menos desarrollados, algunos aspectos de la realidad urbana
se deben encarar de manera directa. Los grupos marginales de bajo
ingreso persistiran por largo tiempo; ellos creceran por la migraciéon
rural-urbana y por las altas tasas de natalidad; no se pueden consi-
derar como provisionales o como si estuvieran a punto de convertirse
en estratos convencionales de clase media. Los planes de desarrollo
urbano, por lo tanto, deben incluir la integracién y mejoramiento
gradual y selectivo de estos grupos. Se empieza a reconocer esta parte
de la estrategia en muchos lugares y en algunos paises se ha vuelto
explicita. Existen diversos medios para darle contenido. El arrasar
los tugurios, como sucede en los paises industriales avanzados, sélo
es aplicable en las areas mas pobres del centro de las ciudades gran-
des, pero no en los Illamados asentamientos urbanos no regulados o
en las barriadas marginales. La existencia de las dltimas y las condi-
ciones que las crean no pueden ser ignoradas. Por lo tanto, parece
necesario adaptar ciertas instituciones a su existencia e introducir en
esos asentamientos elementos importantes de mejoramiento en los
cuales los colonos puedan participar de manera activa.

En muchos casos, seria recomendable legalizar los “derechos de
las poblaciones callampas”, sobre todo donde la colonia es mas que
un lugar provisional de morada y demuestra sintomas claros de “mar-
cha progresiva”, segiin las caracteristicas ocupacionales de sus habi-
tantes, sus actitudes ante la posesidén legitima y su participacion en la
actividad comunitaria. El establecimiento de la posesién legitima
deberia ir acompafiado de la introduccién subsidiada de servicios
municipales basicos, con frecuencia con la participacién local en su
construccion a través de trabajo voluntario. Son requisitos esenciales
para tales programas los programas cooperativos subsidiados para
la venta de materiales, la asistencia técnica gratuita sobre la cons-
truccion, y la ayuda en la mejoria de las condiciones de¢ la vida familiar
y del hogar. Ha habido muchos experimentos de este tipo en América
Latina, Africa y Asia, incluyendo algunas en que se proveen ‘“‘casas-
nucleo” para que se amplien de manera gradual. El proyecto de
“préstamo de techo” en Ghana, los planes de autoayuda en Santiago
y Bogota, y muchos otros de naturaleza semejante parecen marchar
en la direccidon correcta. Todos suponen que el colono sea capaz de
una actividad organizativa y de una conducta en gran medida respon-
sable. “E] asentamiento irregular no debe entenderse como un fené-
meno totalmente lamentable. .. En algunos aspectos, es probablemente
la forma mas significativa de construir hogares que esta aconteciendo
en el mundo de hoy.”32 Asi, parece haber un volumen grande de
ahorro no aprovechado, en el sentido de esfuerzo potencial, entre los
colonos de esos asentamientos, de tal manera que los recursos publi-
cos se pongan a trabajar de manera conveniente en esa area.’3

32 De un “Profile” de Charles Abrams, en The New Yorker, 1967.
33 Los mejoramientos en los asentamientos irregulares podrian también tomar
la forma de ciertos servicios “colectivos” para compensar la necesidad de la vi-
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Con frecuencia la legitimacion de los derechos de los colonos usur-
padores puede requerir la compra franca del terreno por una autoridad
local, a través de un programa financiado nacionalmente, para con-
cederlo en propiedad al colono. En algunos casos, una venta subsi-
diada seria preferible, o una combinacién de tenencia y venta por un
periodo de tiempo dado. Cada proyecto tendria que adaptarse a las
caracteristicas particulares del asentamiento. En donde los moradores
comunitarios marginales son en realidad propietarios, o han empezado
a pagar el terreno que ocupan y han comenzado a construir sobre ¢€l,
acontece una situacién un poco diferente. En estos casos, seria pre-
ciso introducir los servicios basicos y ayudar en la racionalizacién
del proceso de la construccién y del desarrollo, sobre todo sustituir
el financiamiento oneroso e inadecuado por un sistema subsidiado,
adaptado a los niveles de ingreso de los moradores actuales y en
perspectiva.

Una estrategia debe también incluir la consideracién del problema
general del valor de los terrenos, cuya incidencia, aun en los grupos
de ingresos medios, es indebidamente desfavorable. La mudanza desde
una vivienda derruida o de una choza a un vecindario mejor o a una
colonia para personas de ingresos moderados, puede demorarse con
frecuencia o aplazarse por tiempo indefinido por la influencia del
valor de la ubicacion sobre las rentas o sobre el precio de compra
de la nueva habitacién. Dadas las tasas altas de interés que prevalecen
en los préstamos ordinarios para la vivienda y los periodos relativa-
mente cortos de amortizacion, el propietario potencial de casa en un
pais subdesarrollado estd en situacién sumamente desventajosa. Parece
haber necesidad de reglamentar con rigor los terrenos urbanos vy la
tenencia de la propiedad urbana no fincada, si es que los valores
especulativos han de dejar de actuar como factores negativos en el
desarrollo de la vivienda. |El alza del valor de los terrenos en América
Latina, por ejemplo, ha eliminado sin duda a millones de personas
del mercado de la vivienda y ha reducido el alcance de innumerables
proyectos de vivienda. Ha contribuido también a la extension de los
asentamientos no regulados. Parece ser fundamental que debe efec-
tuarse algun tipo de “reforma urbana”, en muchos aspectos paralelo
a la reforma agraria. También aparenta ser inevitable, en los afios
que vienen, la aplicacién de un fuerte impuesto sobre las ganancias de
capital obtenidas de las propiedades urbanas que estén en exceso
de un valor minimo y la reglamentacién necesaria para prevenir la
acumulacién de la riqueza urbana en manos privadas, v especialmente,
la concentracion de la propiedad privada en zonas urbanas habitadas
por familias de bajos ingresog] Para que sea efectiva, la reforma
urbana tendria también que restringir de alguna forma la libre venta
privada por parte de los poseedores de vivienda subsidiada.

Un enfoque nuevo de los problemas del desarrollo urbano pareceria
exigir ademas una revisiéon de los impuestos socbre la propledad urba-
na en general sobre todo para introducir el principio de las tasas
progresivas. Los elevados costos del desarrollo suburbano moderno

vienda parcial o provisional, o la adopcién de normas estrechas de espacio mini-
mo. Pienso en dormitorios, cocinas comunales, bafios, lavanderias, Areas para
los nifios, clubes de recreacién, ctc., que han sido probados en muchos lugares.
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para la clase media alta en las ciudades de América Latina deberfan
ser compensados por altos impuestos prediales y la fijaciéon de im-
pueslos especiales; y, en general, las propiedades grandes del sector
adinerado, que a menudo comprenden terrenos muy extensos, debe-
rian sujetarse a valuaciones efectivas y a tasas progresivas. Los im-
puestos sobre la propiedad urbana en las grandes ciudades de Amé-
rica Latina, donde la capacidad impositiva es relativamente mas alta
en ciertos grupos, son en efecto bajos y aun nominalmente bajos:

La tasa efectiva del impuesto mexicano sobre ]a propiedad urbana
es aproximadamente la mitad del uno por ciento del valor real o
efectivo del mercado, comparada con la tasa nominal de 1.09% del
valor catastral... La tasa nominal de impuestos de Caracas es de
6 % de la renta potencial; en Montevideo la tasa es de 0.65 % del valor
catastral (con exclusién del impuesto adicional)... [perol las tasas
afectivas deben haber sido s6lo una pequefia fraccién de las tasas no-
minales. La tasa efectiva mas elevada en México resulta mas bien
de una mejor administracién que de tasas nominales mas altas. [Sin
embargol, los ingresos que provienen del impuesto sobre la propiedad
representan aproximadamente [sélol el uno por ciento del ingreso
nacional que se origina en el Distrito Federal [de Méxicol, alrededor
del doble de la proporcién que se encuentra en Caracas, pero menos
de la mitad de la proporcidon que se estima en las ciudades estadouni-
denses con poblaciones de un millén o mas... Las tasas mexicanas de
los impuestos sobre la propiedad... son modestas en comparacion
con las tasas en la mayor parte de las ciudades estadounidenses, vy,
de hecho, con las tasas prevalecientes en muchas jurisdicciones donde
el nivel de desarrollo econdmico no es mas alto que el del Distrito
Federal de México.34

Asi, hay amplio espacio para ulteriores aumentos de las tasas efec-
tivas, y no existe ninguna razén valida para no introducir las tasas
progresivas, aunque queda en pie alguna opinion fiscal experta a favor
de la proporcionalidad.?s

Los impuestos y la reglamentacién de los valores de las propieda-
des urbanas, y la politica mas amplia de reforma urbana, deberian
considerarse dentro del contexto méas general de la realidad de las
comunidades marginales extensivas, para las cuales parecen ahora
indicarse nuevas preferencias en el gasto. La reforma urbana, por lo
general, puede desearse desde el punto de vista social, como paso hacia
una sociedad mas igualitaria, pero se necesita en especial como parte
de un plan racional para el desarrollo urbano, antes de que las
grandes ciudades subdesarrolladas sean aprisionadas por los asenta-
mientos no regulados y el ideal del “cinturén verde” de las grandes
poblaciones sea sustituido por un “cinturén de color café” o por un
“cinturén de miseria”, como ya empieza a manifestarse en muchas
partes del mundo. Las autorizaciones para construir hogares lujosos
en los suburbios de la clase media deberian, en razén a los intereses
de los duefios mismos, restringirse o condicionarse con base en con-

34 QOliver Oldman et al., Financing Urban Development in Mexico City (Cam-
brigde, Mass., Harvard University Press, 1967), pp. 79-80. La referencia es a lu-
gares en Africa, Brasil e India.

35 Los autores del libro citado en la nota anterior desaprueban fuertemente
las tasas progresivas. Cf. Ibid., p. 81.
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tribuciones al financiamiento de proyectos de colonias populares y
otras en las zonas de menor ingreso o al mejoramiento de la vivienda
deficiente. La ciudad subdesarrollada no puede costearse hogares
millonarios al lado de millones de chozas.

Se necesita la innovacién tecnolégica para la ciudad subdesarro-
llada. Gran parte del progreso técnico en la planificacién urbana y en
la construccién se relaciona con lo que las comunidades opulentas
de las naciones industriales avanzadas pueden hacer con sus propios
recursos. Los conceptos de la planificacién urbana, como la tecnolo-
gia industrial, parecen requerir una adaptacién a un marco de refe-
rencia menos desarrollado. Con frecuencia, las propuestas de los
planificadores urbanos, ricas en imaginacién y en ideales humanisticos,
estan vacias en lo que se refiere al contenido econdémico; se rela-
cionan de manera insuficiente con las condiciones iniciales o con las
posibilidades sociales actuales de llevarlas a cabo, y no cuantifican
las muchas variables que entran en juego para obtener resultados, ni
toman en cuenta las alternativas econémicas mas amplias. El planea-
miento urbano es parte de un procese; por si mismo es necesariamente
incompleto.\Es indispensable asociar a los planificadores de manera
mas estrecha con los economistas v los socidlogos preocupados del
desarrollo urbano, ya que una totalidad de factores econémicos y so-
ciales deben entrar en el cuadro. En particular, la economia de la
ciudad subdesarrollada, a diferencia de la ciudad opulenta de las na-
ciones occidentales industriales, debe convertirse en el objeto de un
estudio cuidadoso, v todo el sistema de interrelaciones del desarrollo
urbano y del desarrollo econémico y social global necesita esclarecerse.|

Una mayor conciencia de estos problemas en los paises menos
desarrollados esta destinada a llevar a adoptar politicas nacionales
de desarrollo urbano en que puedan establecerse los mecanismos ade-
cuados para someter las politicas de crecimiento y de vivienda de las
principales ciudades al alcance de las autoridades centrales o federa-
les, sin restringir de ninguna manera las funciones locales ni contener
la iniciativa local. Las naciones industriales se mueven en esta direc-
cion, y ahora mucha de la preocupacién de los planificadores tiene
que ver con el desarrollo urbano como parte integral del desarro-
llo nacional. Los paises menos desarrollados, en vista de sus perspec-
tivas demograficas y de sus tendencias en la urbanizacién, anterior-
mente esbozadas, tienen necesidad igual, si no mayor, de conformar
politicas nacionales. | El crecimiento urbano, la industrializacién y
la planeacién regional no pueden considerarse hoy dia como procesos
independientes.] La expansiéon y la modernizacion de la transporta-
cidn, dentro de las ciudades y en el plano interurbano, tiene que for-
mar parte integral del mismo proceso y de las mismas politicas. Se
necesitan urgentemente, en los paises mas pobres, nuevas prioridades
en el gasto publico que reflejen estos objetivos.

"Las ciudades subdesarrolladas a menudo son proyectadas hacia el
futuro no con base en lo que son y lo que probablemente seran, dadas
sus condiciones fundamentales presentes, o con base en un proceso
realista de cambio, sino de acuerdo con los modelos de las ciudades
ya pasadas de moda de las naciones industriales desarrolladas. Esto
sucede de igual manera en estas ultimas naciones, en donde los que
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hacen la politica “ocasionalmente han estado tratando de resolver los
problemas de la ciudad que ya pasé”3¢ Se debe admitir que cualquier
pronéstico es atrevido, pero la mayor parte de las proyecciones tien-
den a ser extremadamente conservadoras. Las proyecciones que se
basan en las condiciones presentes pueden ser demasiado pesimistas.
“Los soci6logos y los economistas que fundamentan sus proyectos para
una expansion futura econdmica y urbana con base en las fuerzas que
actuan en el presente, proyectando sélo aquellos cambios que pue-
den resultar de un aceleramiento de tales fuerzas, tienden a arribar a
una megalépolis universal, mecanizada, estandarizada, efectivamente
deshumanizada, como meta tltima de la evolucién urbana.” 37 Este dia
del juicio urbano no es todavia la forma de ver las cosas de los so-
cidlogos, los economistas o los planificadores urbanos en las areas
menos desarrolladas —mas bien demuestran una conciencia insufi-
ciente de las implicaciones de la urbanizacién—, pero ciertamente es
comun una proyeccién de las condiciones presentes. Un plan direc-
tor para Monterrey, México, que se publicé recientemente, donde se
estima que la poblacién va a crecer del millén actual a mas de 5 mi-
llones para el afio 2000, no toma en cuenta ninguna alternativa al
automdvil privado o al autobus como medio de transporte interno,
aunque el plan estd bien concebido en casi todas sus partes.’® Pero
¢seran necesarios los automéviles, como hoy los conocemos, el afio
2000? Es posible que aun un sistema de ferrocarril subterraneo sea
obsoleto para entonces. No es necesario que los expertos sobre el
desarrollo urbano se sumerjan en la ciencia ficcién, pero se pueden
introducir de manera facil supuestos alternativos en las proyecciones.

Existe evidentemente necesidad de aumentar el conocimiento de
la situacién actual de las ciudades en las naciones subdesarrolladas.
No es menos esencial reevaluar la perspectiva, elaborar nuevos enfo-
ques y politicas, tratar de lograr una nueva comprension, por todos los
sectores, de las complejas cuestiones del mafanajlLas areas urbanas se
beneficiardn del desarrollo global econdmico y social, pero a su vez,
su propio desarrollo saludable puede ser una contribucién positiva a
la realizacién de objetivos mas amplios.. La perspectiva desalentadora
que, por falta de politicas adecuadas, estd ahora a la vista es una
proliferacién de ciudades subdesarrolladas; ciertamente se requiere
otra perspectiva. En tltima instancia, estamos tratando no con terre-
nos y concreto, o con autopistas, proyectos de vivienda y centros
comunitarios, o con agua, parques o atmésferas contaminadas, sino
con personas —seres humanos que deben vivir y trabajar juntos, que
pueden aspirar a estar solos juntos, y que desafortunadamente tienen
la costumbre de multiplicarse (juntos) en medida hasta ahora no
prevista.

36 Lowdon Wingo, Jr., “Urban Space in a Policy Perspective”, en L. Wingo, Jr.,
compilador, Cities and Space -— The Future Use of Urban Land (Baltimore, The
Johns Hopkins Press, 1962), p. 4.

87 Lewis Mumford The City in History (Nueva York Harcourt, Brace and
World, 1961), p. 527.

38 Departamento del Plan Regulador de Monterrey, N. L., y Municipios Veci-
nos, El plan director de la subregion Monterrey (Monterrey, Direccién General
de Planificacién [Gobierno del Estado de Nuevo Lednl, 1967).



