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PROLOGO

Cuando el Instituto Latinocamericano de Planificacibn Econbmica y
Social pidib, originalmente, al Instituto de Estudios Colombianos
elaborar un breve estudio sobre politica urbana, como uma estrategia
del desarrollo, hice la sugerencia de que quizfs este titulo Podria
ser ampliado con el fin de incluir la interrelacibn entre planeacibn
urbana y regional v plancacibn cconbmica nacional y social en forma
mis explicita, para en esta forma, asi proporciomar una introduccibn
neqesaria al tema, La experiencia actual de Colombia podria tratarse
mis apropiadamente desputs, Dsto, se espera, explica el é&nfasis puesto
sobre la teoria en éste trabajo, ¢l cual, consideramos, podria tener
aplicacibn en muchos paises latinoamericanos., Esperamos, también,
aclarar la lamentable diferencia existente en el enfoque que sobre el
particular dan la mayoria de los autores sobre desarrollo econbmico,
por una parte vy, por otra, la mavoria de los expertos en planeacibn
urbana y regional, Dcberia hacerse un esfuerzo para disminuir o cerrar
esta brecha v llegar a un consenso gencral,

' Este trabajo tebrico se complementa con otro mAs empirico y
con enfoque mis orientado al desarrollo urbano de Colombia, que esperamos
presentar en el mes de junio cuando ILPES realice un seminario sobre

estos temas,

Roberto Arenas
Director, Instituto de Estudios Colombianos






PARTE I

LA INTERRELACION DE LA PLANEACION URBANA Y. REGIONAL s,
CON LA PLANEACION NACIONAL ECONOMICA Y SOCIAL

INTRODUCCION,

1. Los términos de referencia

< : ‘
Los términoé de referepcié se expfesan en el titulo, pero pueden requerir
cierta elaboracidn. Pocos economlstas, al tratar sobre ei tema deivdesa—
rrollo, han prestado en el pasado mucha atenc16n al tamafio, dispersidn o
ub1cac16n de las ciudades y v1rtualmente nlngﬁna a la interrelacién con
el resto de politicas macro conémlcas y al dlseno urbano, el cual se ha
considerado como ajeno al campo de la ~conomia. Pocos planlflcador»s

e PO

urbanos; por otra parte, han tenldo hasta hacu poco »xper1enc1a o 1nterés

en esa parte centra1 de la yconomia que sumlnlstra la base para la teoria
del desarrollo. El punto de v1sta de cada grupo estaba 1nfluenc1ado
fuertemente por valores personales - 105 economlstas, por la importancia
suprema de obtener el uso éptlmo de 1os recursos para un mayor crec1m1ento,
los planificadores urbanos, por con51derac1ones est‘tlcas, por patrones de
jerarquizacibén de la malla urbana, O por un fastldlo extremo a los contrastes
repulsivos de localizacibn y de‘la forma tan diferente en que viven los
ricos y los pobres urbgnos, porluna aversibn a lo grande per_se o, si su
acercamiento al tépico zra dééaﬁ el punto de vista de la geografia, como
muchos tratadistas en este campo 1o hicieron, por un sentldo de la simetria,
"balance" y aborrecimiento a los espacios vacios cn los mapas. En 21 campo
del urbanismo se ha de d1cado una cantldad enorme de tlempo a la zon1f1cac16n

v regulac1ones de edificaciones, sin mucha consideracibén al rasultado

total o a los supuestos subyacentes.
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De ahi que . la planeacibn nacional y la urbéna fueran por caminos
diferentes - algunas veces acerchndose al mismo asunto, pero con un
énfasis diferente y con objetivos diferentes. Hay muy poco en la lite-
ratura puramente econémica del crecimiento o del desarrollo acerca del
tamafio,ubicacién y carlcter de las ciudades, existiendo afin dudas consi-
derables entre algunos economistas acerca de la capacidad de las ciudades
para suministrar trabajo, "absorber" a los desempleados y los migrantes
(pero s6lo en los paises en desarrollo). En economfa, la ubicacibn y
actividad de las gentes se ha venido dejando generalmente a las fuerzas
del mercado, o en planteamientos implicitos de la politica macroeconbmica
(como por ejemplo, lograr el crecimiento con estabilidad de precios). Se
considera que la distribucibn es en parte una consecuencia del sistema de
precios o puede estar influenciada por la accién del estado é través del
gasto plblico, politicas fiscalées y transferencias.

Por otra parte, al planificador urbano le concernia m&s la calidad
de vida, la distribucibn, el satisfacer las hecesidadés de servicios de
todo tipo, el tamafio y distribucién de las ciudades, aunqﬁe existen dife-
rencias considerables de opinifn, particularmente sobre este (ltimo aspecto.
Generalmente considera'que serfa mejor que las ciudades no crecieran, y
admitiendo que si tienen que crecer, al menos gue no sea debido 5 la emi~
gracién de la zona rural, la cual finicamente sustituiria la pobreza rural
por la urbana; igualmente plantea que la descentralizaciénm equilibrada es
mejor que la concentracién y las grandes aglomeracioénes urbanas; que se
deben tomar medidas directas para aliviar las condicibnes.de los m&s pobres
en las ciudades y en el campo; que la congestién del” tr&fico debe ser reme-
diada a cualquier costo; que el transporte masivo es preferible al individual,
sin embargo se admiten las limitaciones en la accibn para detener el desbor-

damiento urbano ocasionado por el abuso en la utilizacién del transporte
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~individual. Piensa que el alza en los valores.de la tierra en cicrtas &reas

es debida a la "especulacién®, la cual deberia .ser “controlada". Estos
puntos y otros mas son los éue generalmente. omiten loé~textos tipicos sobre
economia y espacialmente los textos sohreydesarrollo,,(excepcién hecha del
problema de la distribucibn),_aunque,lasaimplicaciones de la teoria econb~
mica sugieren a menudo diagnbsticos. y soluciones diferentes a aquellos
sustentados por los planificadores urbanos. .

. Lia brecha ha comenzado a cerrarse en abos recientes. Los economistas
'se han interesado més en la planeaciébdn urbana y.los planificadores urbanos
en la economia académica. ' Estas disciplinas estén comenzando a tratar
asuntos comunes, aunque no todavia, -con mucho consenso.

El propbsito principal de este ensayo. @s sugarir una base para un
tratamiento integrado y comtin de la planeacibdn . econbdmica nacional y de la
planeacibén urbana. -Los aspectos regionales .serén tratados tanto en forma
separada como de acuerdo a los problemas .y :la plancacidn. urbanos.. Se
indicaré primero el tema principal de -la planeacifn nacional aconbmica y
social; seguido por un, intento de explorar sus implicaciones-para la.

plancacién urbana. Comy c B : e

2. Problemas principales de'la polfitica econémica y la politiga urbana

Una mirada casual a los textos y literatura general qﬁe versan soktre

la politica econémica actual, 'es suficiente para darse cuehta de la preocu~
pacibn que existéicon los problemas de combinar el crecimiento con una mejor
distribucién bajo condiciones de estabilidad-de pracios. En general, la
economia toma la existencia de necesidades como un-‘dato, no cuestiona si
estas necesidades son genuinas o puaden més bien ser modificadas, sino que
le concierne m&s que los recursos escasos sean utilizados dz tal manera que
satisfagan mé&s y mfs necesidades. Propiamente hablando, no existe una
teorfa de la distribucibn como tal (no obstante afirmaciones contrarias =n

/los textos



los textos de economfa) ya quc la distribucibén se trata como un subproducto
de la teoria de precios. Donde é&sta da resultados manifiestamente deficientes,
los economistas recurren a medidas directas, especialmente transferencias,
pero no demasiado cémodamente, ya que los juicios personales juegan un
papel en la distribucién m&s amplio de lo que lo hace la teoria. En general,
puede decirse que ellos favorecen una mejor distribucibn si las medidas
para lograr esto no amenazan el crecimiento continué. Una preocupacibn
enorme se ha originado recientemente al propbsito de la estabilidad de los
precios, debida principalmente a las distorsiones econdémicas y desigualdades
insostenibles a las que ha dado lugar la inflacién y las cualzs amenazan
la continuidad del sistema econbmico "mixto™.

Los cconomistas, como grupo (aunque siempre hay excepciones) tienden
a confiar en el mecanismo de precios'(cambios”én precios relativos) para
lograr la asignacibn apropiada de las fuerzas econbmicas en la produccibn,
y en grado mucho menor, en la distribucibn, zn donde tal asignacibn es
tratada bajo el tfitulo m&s atractivo de grados diferentés de "productividad”.
Las sclales suministradas por el mecanismo de precios permiten la descen-
tralizacibn de una masa inmensa de toma de decisiones, y el criterio de

..

éxitp.o fracaso se determina f&cil y -rapidamente por la rentabilidad.

Pero el crecimiento depende no solamente de la asiénéciénlﬁég
"eficiente” de recursos sino tahbién del uso pleno y continuo de estos.
En ceste punto la confianza en los incentivos de la ganancia es menos. segura
y menos sostenida generalmentc y, especialmente desde Keynes, los econo-
mistas estén dispuestos a propugnar por una intervencibdn mis directa del

Estado - pero, por lo gzneral, de un tipo macroeccondmico amplio asociado

con la politica monetaria o fiscal.

/ios planificadores



Los planificadores urbanos acatan las sefiales dadas por el mecanismo,
de precios en asuntos tales como, en general, permitir que la gente viva.. -
donde lo desea y suministrar servicios a =stas localidades,:en el abaste=-
cimiento de transporte, altura de edificios y carécter de vecindades; .pero
procuran moderar las fuerzas del mercado por medio de restricciones de
zonificacibn, requerimientos de luz v aire, proporciones entre aspacios
ocupados y libresy el suninistro de parques iy campos de deportz, reaue-
rimisntos minimos de seguridad y asi sucesivamente.. El resultado es
ciertamente mejor de lo que seria en auscéncia de la planeacibdn urbana,
como la conocemos hoy, pero el raésultado final on lo que incumbe al diseilo
urbano no zs diferente significativamzante.  El disefio de las ciudadzs
modernas con sus interminables suburbios de baja densidad es:4& .dictado
bésicamente por las fuerzas del mercado, incluyando =n dichas fuerzas la
desigualdad de ingresos; la escascz del espacio més descable, su alto
valor y el automdvil particular. . ° : <

A pesar del hecho de que el:patrdn.que sz ha desarrollado  2s supre-
mamante costoso, -2l resultado ‘del desembolso ‘dé una fraccibdn considerable
del producto nacional zon la 'vivienda vy -localizacibn'del - trabajo urbdanos -
suburbanos, a duras penas pucd2 decirse que 2s conveniente o siquiera-
satisfactorio para la mayoria dz la 'gente. - Siando un patrén resultahte
de 'una industria automotriz altamente eficiente, gasolina barata, una gran
desigualdad en el ingreso y un elza indefinida on los valores de la tierra,
que fluye a los propietarios de ella; ‘en las ciudades monocentr-das;, su
costo sz vuelve relativamente mucho mayor zn 10s pafses en desarrollo. La
dedicacién de una porcibn tan grands del producto sélo al movimiento,
moviniento que -en si mismo no mejora la calidad dc vida sino que se¢ hace -

necesario por la scparacién del trabajo; hogards, escuelas; y asi
Lot
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sucesivamente, neutraliza muchas de las ventajas de la concentracibn. Ni
los economistas ni 1los planificadores urbanos conceden mucho peso a este
factor. Para ambos, la forma en que la gent= gasté'sus ingresos, es
considerada como un asunto personal. Excepto cuando el gasto es perjudicial
para el madio ambiente. Sin embargo, el contraste marcado y penoso en la
forma de vivir, particularmente la segregacién de los ricos y los pobres

en vecindades de tipo muy diferente, con diversiones y espacio por persona
tan diferentes, por lo menos ha dado origen a comentarios extensos. Sin
embafgo, el economista est& capacitado para considerar esto como fnicamente
un aspecto del problema general de la desigualdad en la distribucibn y para
subrayar las ventajas contrarrsstantes, éspecialmente eéconbmicas, de la
vida urbana. El planificador urbano, por lo genaral, no ‘csth en situacién
d= atacar el problema general de la distribucién v simplemente trata de
mitigar la desigualdad abogando por mejorzs servicios vy vivienda subven-
cionada, incluyendo la autoconstruccidn.

Otra consécuencia de la concentracién en si forma actual tiene gran
significacibn péra la distribucién, pero raramente se advierte su verdadera
naturaleza - la significativa transferencia anual del poder de compra de
los trabajadores y consumidores en general a los duefios dz lotes particular-
mente favorecidos. Esto les da a estos filtimos un derecho al producto
nacional; al cual, como mcramente dueiios dz un racurso escaso, no han con-
tribuido en nada. La transferencia no es obvia, porque suced: detris del
velo monetario, se confunde con algunas transferencias del rico al rico
y del pobre al pobre; por la incertidumbre da su incidencia sobre los
costos 'y las ganancias'dc las empresas y por el hecho dz que algunos de
los pobres eluden los arriendos altos viajando distancias prolongadas
diariamente o viviendo en habitaciones atestadas. Sin embargo, los duefios

si obtienen una ganancia considerable y alguien paga por esto. E1 hecho
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de qué pueda ser pagada por los trabajadores y,consumidores en general es,
en cierta forma, una prucha de las ventajas gecondmicas brindadas por una

vasta concentracibn de personas. Pero el punio que sc desca mencionar:aquf
es que este es otro aspecto de la distribucibn cuyas verdaderas rafces muy,

raora vez son discutidas por los economistas o los planificadores urbanos.

3. Politica rcgional

Otro aspecto de la urbanizacibn al cual 1los economistas' han prestado

escasa atencibn es cl que se rcfiere al tamafio y ubicacién de las ciudades.

Los planificadores urbanos han deplorado el tamafio creciente porque, consideran

"ellos que trae consigo una hueste de problemas costosos de siministrar -
2rvicios y transporte y ha resultédo’en' un’'daterioro de la calidad de la

vida urbana. Por lo tanto, preferirfafr qué :1 aumento én la poblacién

se llevara a cabo en alguna otra parteho"al ménos sc esparcieraf Es en

un tercer campo, sin cmbargo, que debemos buscar Uma mayor preocupacién

por el tamafio relativo de las ciudades Y’su'distribuciéh. Esto se conoce

como "economia regional® pefb;‘de hecho, 1o economistas tienen poco quz

decir sobre ¢l asunto y las personas més intercsadas son & menudo geégrafos.

Uno vacila en calificarla como una disciplina con un cuerno de ‘tzorfa

reconocido y mé&s o mcnos accptado ya que estl tan =ntremezclada con juicios

personales de valor y generalizaciones no demostradas acerca de la rzlacién

de la descentralizacién con el producto nacional o d= las relacionzs con la

la calidad de vida. También, en algunos casds, se acerca-a lo qu2 ha

llegado a conocersc como la teoria de la dependencia - la teorfa que ‘sostienc

quz justamente asi como los paises ricos lo son porque cxplotan a los paises

pobrés, asi mismo las regiones y ciudades en mejores  circunstancias lo

astén porque explotan a las regiones y ciudades on condicioncs inferiores.

Finalmente, s relaciona con ¢l ataguce directo a la. desigualdad que sostiene

/hue, Jjustamenta,



que, justamcnte, asi como este ataque exige transfercncias de los individuos
que estln en mejores circunstancias a los que.estén en condiciones inferiores,
asimismo debe exigir transferencias de las regioncs en mejores circuns-
tancias a aquellas en inferioridad de condicionss - con este caso identi-
ficando las regiones con sus habitantes..
Por regla general, los economistas se.dan por satisfechos con dejar

la distribucibn de la poblacibn a las‘fﬁefiaé econbmicas naturales. En
el desarrollo de los Estados Unidos han ocurrido movimientos enormas desde
@l Litoral Atléntico hacia el Medio Osste; el Extremo Oeste, dasde Nucva
Inglaterra hacia =1 sur, desde el Centro hacia 1as‘do$ Cqstas, y més racien-
temente, un movimiento extenso hacia Elorida y Texas. Préacticamonte
durante toda su historia, ha ocurrido un crecimiento urbano rolativo vy,
en este siglo, una declinacibn marcada de la poblacién rural; afn en
tArminos absolutos. También en este siglo, y cspacialmente dcosde la
Segunda Guerra Mundial, los suburbios han crecido relativamente a las
&reas centrales de las ciudgdes, con la metrbpolis convirtiéndose en
megalépolis. Todo esto ha ocurrido de una forma no planeada pero ¢l
filtimo movimiento .n particular, ha sido facilitado por politicas de
distintas entidades ptiblicas.

| Un economista diria probablemente que si, en cualquicr época cen los
ﬁltimos doscientos afiog, se hubiera hecho un intento de congelar la
distribucidén de la poblacibén ya fuera regionalmente o on términos do las
ciudades més grandes vs. las regioncs rurales, esto no sélo hubicra sido
intento fallido, sino un error muy costoso, 21 cual estarfa condenado a
un eventual fracaso. Desde el punto de vista del crecimiento en el Producto
Nacional Bruto, s:gursmente el economista tendria la razén. Desde 2l punto

dz vista de lo.que el Producto Nacional Bruto reprzscnta en términos do

/bienes v



bienes y servicios y en-la calidad de 1a‘§ida;'éstariaaen-bases menos
seguras. El patrdn de crecimiznto de las ciudades individuales siempre
hacia zficra y ascendentz, podria, se argumentar& mis adelante, haber:sido
reeamplazado por un patrén mejor planificado sin pérdida en o1 crecimiento;
pero con una distribucién y un patrén ‘de consimo mejores. Sin embargo,
&sta es una cuestibn diferente do aquella que a menudo preocupd a los
gabgfafos o algunos planificadores ragionales quiencs parecen astar

m&s influenciados por considaraciones’‘de crecimiento “balanceado" o
"equilibrado”; por la creencia, con bascs ain m&s oscuras, de que el
crecimiento deberfa llavarse a cabo en ciudades dc un' tamafio m&s o menos
igual ¥ més o menos en todo el territorio nacional, y por una id-ntificacién
antropombérfica de las regiones ¢on 1los individuos en asuntos de distribucién.
Los planificadores regionales han rcalizado muy pocos intentos para demostrar
que restringiendo la emigracibn, o congelando el itamafio de las ciudades,

o estimulando ¢l crecimiento de las mé&s pequelias en relacibn con las més
grandes, se tendriaz un efecio benéfico‘en el:crzcimiznto;o se llegaria

a una mejor distribucibn, o las mejoras individuales en.casos particulares
no serian m&s que neutralizados por una tasa dz crecimiento disminuidea.

‘Estas posibilidades serén consideradas nuevamente,;. mds adelante.

La falta de_consenso

Lé discusibn hasta este puntc habr& servido para enfatizar la confusién
que exista en esté éaﬁpo."Hay.époyerxtendiéo para una ﬁolitica regional,;
la que escasamenté fééibé méndién de los economistas que éé séapan dévla
politica econbmica nacional, y esté, iguélmenfe, aparte ée les probleﬁas
de disefio urbano y servicios para ciudades individudles, Existe un divorcio
total cntre las discusiones internacionales acerca del problema de combinar

el pleno empleo con una mayor ~stabilidad de precios y las conclusiones a
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a las que han llegado algunos tratadistas del desarreollo de que el pleno
empleo @s en gran parte un asunto urbano-rural, 0 que se¢ origina zn la
incapacidad inherente de las ciudades de proporcionar cmpleo suficiente;
entre las discusiones de la relativa responsabilidad por la inflacién del
empuje de los costos y la politica monetaria (y detrés de la politica
monetaria con frecuencia la fiscal) y la conviccibn difundida en los paises
en desarrollo de que ¢s en primer lugar una cuestién de produccibn agricola
inadecuada, la cual es en parte una cuestién de emigracibn de los sectorzs
jéveﬁes dinfémicos; entre la tendencia general a confiar en las fuerzas del
mercado para la distribucién de la poblacibn y la insistencia de los
planificadores regionales de que tal distribucidn deberia planificarse

y ponerse en préctica por medio de politicas de subvenciones y prohibi-
ciones. ’

Este es, por consiguiente, el fundamento del prasente ensayo.
senta un intento de agudizar y aclarar los problemas que debe ser el
primer paso en la bfisquedd para la formacibn de un acuerdo sobre amplias
politicas b&sicas en los paises latinoamericanos. Al aclarar los problamas
se desarrollarén lineas de accibn que busquen reconciliar la politica
nacional con la regional y la urbana. Esto Gltimo, obviamente, dari lugar
a una controversia mayor. Pero la conveniencia de asagurar un consenso
més amplioc no est& en debate. Si los fundamentos tebricos son confﬁgosg
las politicas emanadas de ellos deben ser asimismb confusas, y pareceria
sumamente improbable que poli;icas dramdticamente contradictorias pudiéran

producir resultados satisfactorios.

/PARTE II



- 11 -

an e e ~ PARTE IT

INTERRELACION ENTRE LA PLANEACION
NACIONAL Y LA PLANEACION, URBANA

En esta parte la atencién se :enfoca en:.la politica urbana desde un &ngulo
bastante novadosc - su.papel e impacté posibles en la ﬁolitica nacional
econfmica y social de conjunto:. -Se espera que esto servirhl como una eicusa
lo cual para algunbs pucde parecer una digresién, -ya que’’primero que todo
debe establecerse -la- naturaleza del prdblema:eh“Su Conjﬁﬁgb*en los paises
en desarrollp. i il '

La discusibn se limita a los paises latinoamsricanos con la”ekcépcibn
de Cuba. Se apoya en el supuesto.de que:es conveéniente un perfodo de
crecimiento econémico alto y sostenido, acompafiadd de diferencias cada vez
menores en los. miveles de consumo,"y bajé-éondiéibnés5dé”é$fabilidad de”
precios; 'en resumen; el logro.-de metas corivencidnaies. ' Tal ioéro, a su vez,
ayudard en la obtencitn de :ciertas condiciones que’aﬁafécen éoﬁé heéesafias
para la transicién a un .status mas "desarrollado®, ﬁné'éonveniehfe dféh{-
nucién en la tasa de crecimierito de'la poblacién Edn séguridad baré'fédos
contra los azarcs econémicos dz la vida, niveles.de educacidn relativamente
altos y przsencia de la mayor parte de los elementos que déterminan la
transicién definitiva a una economia urbana. .Estas condiciones de ninguna
manefa garantizan la Buena Vida. Pero pareccen ser condiciones necesarias,
si no suficientes, bara el 1o§ro de un ﬁayor control sobre 21 medio amEiente,
el cual a su vez, es un paéo néceéafio en la dificil via a un mayor biencstar.
En las condiciones actualmente preValecieh;es en el subcontinentz Indio,
por ejemplo, dificilmente puedé decirse que 2s posible un control suficiente
sobre el ambiente. En América Latina eéto es posible'pero en general no

ha sido alcanzado.
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Volviendo sobre ¢l objetivo triple mAs inmediato, una discusibn
sobre los requerimicntos de un crecimiento alto y sostenido parcce ser
descable en primer lugar, Este aspecto de la plancacibén cconbmica en
conjunto no cs muy diferente de las condiciones del crecimiento en los
paises no desarrollados v gran parte de la teoria cconbmica ecs relevante,
Naturalmente existen diferencias importantes en cl ambicnte que deben
ser tomados en consideracibn. Entre otras cosas, porque la tasa de
crecimiento en la poblacibn, particularmente de ia fraccibn mAs pobre
v menos capacitada, es mucho mayor én los paises en desarrollo, Esta
actba como una traba cn la elevacibn del ingreso per cipita, crea un
grado indescable de competencia por los.trabajos pcor romuncrados,
desalicenta en algunos casos el uso de-la tecnologia moderna, y coloca
una pesada carga administrativa en el.gobierno a todos los niveles y
en muchos scctores tales como salud, eéucacién, el suministfo de
servicios v 1la obscrvanéia de 1as.1eyes. Por otra parte, los paises
en desarrollo se cncuentran eniéituacién de gfrovechar los tromendos
avances de la tecnologia del ﬁresentg siglo vy pareceria que en este
respecto podria scr posiblé mantener wa tasa de crecimiento alta.

Condiciones para cl crecimiento

'En los términos mAs clementales, la clevacibn en el valor defiéctado
o valor "real" gc 1a éroduccibn resulta del uso de mAS recursos
(crecimiento en la fuerza de trabajo o més capital importado o producido
internamente), o de un uso mAs cficiente y mAs intensivo de los recursos
dc mano de obra v naturales de un pais., Dado que, en los t&rminos mhs
elementales, el capital es sblo la encarnacibn del trabajo en equipo o
estructuras, no difiriendo significativamente del "capital humano® del
aprendizaje especializado personificado en la gente v el capital importado

cstd inmmediata o eventualmente ascgurado cn ¢l intercambio por exportaciones,

/un alza
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un alza en 1a producc16n per caplta esté acompanada 31empre de un uso mAs
ef1c1ente v mis 1nt;n51vo de los recursos humanos dec un pais. Este uso
mAs c£1c1ente puede estar caractérlzado fér la producc16n de mis y “'mejor”
cquipo y estructuras, o por un megor en;;enamlento y un grado mAs alto

de especializacibn o d1v1516n del trabago.

En este momcnto pasamos a Dunto; de tcoria menos obv1os j més
poltmicos, Tanto el crecimiento "cepc1onalmcnte répldo dc unos pocos
paiscs como con51derac1ones tebrlcas generales, suglercn que la mayoria
de los paises estan produc1cndo mur por debaJo de su potenc1al o que la
tasa de crecimiento es mucho més bagw de lo que podria ser, lLa cxplica-
citn de ‘este fenbmenc es el pr1nc1pa1 problcma de la teoria cconbmlca
apllcada al dcsarrollo. .

La cuestlbn puedc abordarse desde el lado de 1a ofcrta o] dcsde el
lado dc la demanda, o desde ambos. Las restr1cc1ones pueden ser fisicas
(rccursos, importaciones, capac1dades o aliorros 1nadecuados) o} puedcn
originarse en 1ncent1vos o motivaciones 1nadecuados, o mov111dad insuficiente
para pcrmltlr un traspaso s1gn1£1£a£1vo de gente, de cmplcos baaamente
remuneraoos o] empleos con una mayor remunerac16n ' '

El problema puedc cxpresarse en térmlnos un poco dlferentes. Si
asumimos quc la mayoria de los pnises en dcsarrollo est&n producicndo por
ae bago de su potenc1a1, podcmos cx prcsarlo como el probxema de romper
uni 'trampa dc bajo nlvel de equlllbrlo' Es un v1e30 aforismo de la
cconomia el 'que el grado de _SPCC1a117ac16n, ya sea dul capltal o] de
los rccursos humanos, depende del tamano del mcrcado, Mlentras mAs grande
sca el mercado, mayor serd la vcntaga dc espec1a11 arse o de recurrir a

una divisidn del trabajo mis 1nten31va. Dc ahi que el bcnef1c1o de

utilizar mids trabajo en la forma de capital crece con el crecimiento del

/producto bruto,



- 14 -

producto bruto, o expresando la misma consideracibn en forma diferente,
mientras mds lentamente crezca el mercado, menores serdn los incentivos
para especializarse, y mientras més rﬁpidamcnte creéca, mayores scrin
los incentivos, Es un caso de ctreulos viciosos versus circulos
benignos, o &xito procreando ékito.

Al accrcarnos a la cuestifn en términos del tamafio del mercado,
cstamos cvidentamente rccalcando el facto? demanda, Pero, es importante
anofar; la damanda en un scntido "réa;ﬂ y no mcramente monctario, o la
demanda en el scntido de J.B. Say antes que en cl de Keynes, La distincibdn
no es obvia inmediatamente ya que, éﬁn en ¢l sentide de Say, las marcancias
s¢ intercambian por mercancias a través dél dinero, parceciendo asi, supecr-
ficialmente, quc en ambos scntidos la'demanda ecs monctaria, Sin embargo,
el tamafio del mércado" que Adam Smith claramente tenia en mente, cra
el mercado rcal o cl producto nacionmal deubienes_y scrvicios,

El exprcsar cl problema on esta forﬁa{§irve para ilustrar una
dificultad particular. E1 meréadq o la damanda réal de cualquier
productd indi&idual csti fuértcmcntc‘influenciado'por,el producto total,
pero la produccibn total cs la suma de las producciones individuales.

En forma similar, la tasa de crecimiento de la demanda de cualquicer
producto o sector depende de la tasa total de crecimiento y de las
diferentes clasticidades de la dananda de los diversos productos y la
tasa total de crecimicento es 1la suma ponderada de las tasas individuales,
El peligro de un equilibrio cs una‘tasa de crecimiento indebidamente baja
sc¢ vuclve aparénte. Por lo tanto, cl problema puede éxpresarse como un
problema de aségurar una tasa alta de crecimiento en wno o mis scctores
en donde la demanda est sujeta a estimulcs cexbgenos, los cuales, a su

vez, clevarfn la tasa total,

/Por largo
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'Por largo ticmpo esto ha sido recohocido como una posibilidad en
el comercic exterior - en donde el auge inducidb'por las cxportaciones
ha sido bastante comln, Este es un camPO'parficularmente’fentador para
un pals en desarrollo, ya que la contribucibn del pais al meréado mundial
puede ser tan pequeila que wn aumentd Sigﬁifiéativo en sus exportaciones
no afécta necésariamente los precios mundidles ni la demanda, Sin embargo,
la competencia es dura, ya que im pais ‘wpoftadé}, a menos que posea
Easi un monopolio en un producto, por ¢l cval exista una demanda
inel&stica, o pueda unirse a un cartel o pacto, estd expuesto a las
rcpresalias de otros paises, De aqui queisea deseable, si es posible,
identificar y estimular otros séctores-internos para cuyos prddﬁctés
exista una gran demanda potencial o insatisfecha y los cuales asi mismd
gocen . wna alth elasticidad - ingreso de 1a démanda, es decir,'donde‘a
medida que aumenten los ingresos;'dha fraccibn considerable o una‘ffaccibn
creciente dc los mismos continfic gastindose én sus productos, La
vivienda v la infraestructura acompafiante, accesorios para la vivienda y
enseres, v edificios no residencialés acompafiantes, pueden constituir
tal sector lider.

Antes de seguir'mAs adelante con las. implicaciones de este
planteamiento, pucde ser provechoso enfocar cl problema de alcanzar
una tasa alta y sostenida de crecimiento desde otro &ngulo - el del
incentivo para invertir, Ha sido un postulado de la economia aceptado
por largo tiempo, que el capital produce™ una “ganancia', es decir,
agrega el producto., Es ficil concluir, por lo tanto, que cl crecimiénto
del producto depende en gra- parte del crecimiento del 'éapital - la
esencia del modelo -de Harrod Domar v modelos sucesivos, Afin cuando el
capital puede -ser fnicamente trabajo acumulado, ‘cste trabajo y otros
recursos deben ser movilizados, - Si algUnas‘persbnaé no gastan todo

/su ingreso
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su ingreso disponible, ces decir "ahorran”, pueden suministrar los medios
de movilizar las fuerzas productivas para hacer bienes de capital, Una
extensibn del crédito bancario puede, en ocasiones, servir para cl mismo
fin, De aqui que una parte considerable de la literatura acerca del
crecimiento, particularmentc desde Nurkse, haya sido orientada hacia la
necesidad de incrementar el ahorro y la formacibn de capital, Todos lés
paises en desarrollo han fundado muchas corporaciones financieras de
desarrollo para movilizar los ahorros, o el crédito, o los préstamos
externos y canalizar estos hacia la formacibn de capital, Algunos han
llegado casi hasta convertir sus bancos centrales en instituciones

de desarrollo para canalizar préstamos hacia formas especificas de
formacibn de capital,

Si bien pocés economistas de los paises desarrollados aprobarian
el control del crédito selectivo a través del banco central, indirectamente
prestan su apovo a ;a teoria subvacente de que existe una demanda inagotable
de capital (derivada finalmente de las mhltiples. necesidades insatisfechas
de los consumidores) y de que la funcibn de la rata de interts es racionar
los ahorros y el crédito a los mejores postores, quienes, se presume, son
aquellos que pueden colocar el capifal en usos mis ventajosos y, por tanto,
mis eficientes. [n consecuencia, conforme con Nurkse, en su “Formacibn
de capital en los paises subdesarrollados, (1953)", la restriccibn al
crecimiento parecen ser los ahorros con los cualés movilizar las fuerzas
de produccidn para producir capital,

Este enfoque difiere en forma significativa del enfoque previamente
esbozado, a pesar del hecho de que una de las formas de suministrar la
activacibn inicial y continuada de un sector lider es teniendo cuidado de
que ahorros adecuados a ratas razonables estén disponibles para su £i-

nanciacidn, La diferencia se ubica en el hecho .de que la predisposicibn

/es hacia
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es hacia los biencs de capital de~losﬂprqdugx9res, y se asume que la
demanda es no sblo ilimitada, sino tambifn capaz de ser activada por

ratas de interts mds bajas, si es necesario, y que_lo,ggq.yniprestatario
estd dispuesto a pagar, es también una_medida de la efigiencia social o de
la productividad. del uso de los fondos que se propone. . “E‘.stos supuestos no
soportardn un examen minucioso, . | L _ .

En primer lugar,-parece ser que gglyrecisamente en el campo de los
bienes durables de capital e inventariqs que la demanda es més_dependiente
de factores diferentes a la rata de interés. . La demanda de bienes de
capital sc deriva ya sea de la posibilidgd de reducir los costos o de.
satisfacer un incremento en la demanda real, Usualmente se puede confiar
en nuevo equipo para reducir,lgs costqs unitarios si é;te incorpora
mejoras técnicas, Sin embargo, la mpt;ygci6n principal para su adquisicién
puede hallarse en cl deseo-de iqq;gmentargla'¢apacidad para mantener la
posicifn de uno en el merg@@o", La rgduccién;de ggs;os”giene realmente
que. ser muy grande/para_motiyar 1a,compra porﬂesta'sqlahrag§n, ya que
implica una disposicibn a gravar contra las ganancias el valo;‘po'degpref,
ciado del equipo existgnte qu¢vdebeAser,reemplazado.' _

En resumen, en my;hps campos 1la demanda de bignes de cépital_po
es ni limitada ni puede ser estimulada por un descenso de unos pocos
puntos en ;gs.ratag_de.interés.axcorto.plazo. Is endbgcna o dependiente
dgl_mercado, el cual, a su vez, estd fqertemente influepciédo por la tasa
total de crecimiento, . | |

Parece que la falla de la mayoria de los p;onbsticos cconbmicos
en predecir él descenso brusco en laAéctividad econbmica durante 1974
en los Estados Unidos, a ﬁesar de la abundanéia de datos exactos,
detallados modelos eﬁonométricos, ¥ ecoﬁometristas altamente preparaqos,

puede deberse en parte a ideas crrbneas acerca de las motivaciones de la

-
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inversibn, Ya en agosto de 1974, se estaba teniendo confianza en un
ctmulo tremendo de pedidos necesario para expandir la capacidad productiva
de la industria del acero y muchas otras, v se prestd poca atencibn al
descenso en la construccibn de viviendas, -Sin embargo, cuando las ventas
de autombviles también descendieron y el mercado en su conjunto perdid el
apoyo de dos grandes campos dependientes del consumidor final, el "clmulo
de pedidos™ desaparecid casi de la noche a la maflana y en su lugar se
hicieron esfuerzos para reducir los inventarios y la deuda del consumidor,
El desempleo se remontd a mls dg_ocho millones,

Otro elemento es el hecho de que, con respecto a los fondos necesarios
para su expansidn, los negocios habitualmente se apoyan en sus flujos
internos de efectivo, resultantes de .sus cuentas de depreciacibn y ganancias
retenidas., Este total estd estrechamente relacionado con el desarrollo
total de la actividad econbmica,  Cuando &sta declina, los fondos habituales
para inversidn de planta declinan yﬂ;e“presenta una‘urgencia mayor de
economizar para reducir la deuda a corto plazo o para saldar vencimientos,
Es‘precisamente en el momento en qucC los economistas conﬁian en la demanda
de los negocios por bienps'de capital, cuando los negocios se comienzan
a preocupar mis por la conveniencia de mejorar su posicibn de liquidez vy
de evitar estar sobrediferidos,

En tercer lugar la tasa de interés dificilmente es un indicador
confiable de la eficiencia total del uso del capital, Los mejores postores
del capital han sido generalmente aquellos quienes pasan las ratas altas
de interés a los precios de las mercancias en créditos a plazos, o presta-
farios necesitados quiencs pagarin casi que cualquier. precio para saldar
vencimientos de préstamos o, como en algunas ocasiones en el pasado,
prestarios que se proponian obtener ganancias de capital en el alza del

valor de las acciones o de la tierra, Los prestatarios oficiales son,

/por lo
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por 15 general, insensibles a las ratas de interés, Una rata a corto
plazo, influenciada por estos fdctorés, no Quministra vwn medio de libre
competencia por fondos entre, por ejempld, ‘el mercado para la vivienda y,
digamos, para carros y acciones. -La inflacién puede cambiar y en verdad
cambia la posicibn relativa de competencia de prestatarios y prestamistas
diversos, Por razones de indole convencional e institucional; las ratas
de interés pueden no descender casi-hasta cero si no se utilizan todos
los fondos, Lo que es mAs probable diie suceda es que a medida que
desciendde el ingreso, descienden los ahorros y un "bajo nivel de
equilibrio” puede ser establecido en- este campd,

La relacién de los ahorros con el producto no-es una relacién
sencilla, En realidad es'extraofdinariamente‘éompleja; El ahorro, en
sentido - econdmico estricto, cs simplemente un acto de abstenerse de
gastar un ingreso disponibie para el -consumo (o, en el caso de los
negocios, los ingresos brutos sobre los gastos corrientes o de capital),
De aqui que el ahorro, en si mismo, no aumenta ‘la formacibn de capital
sino’ que finicamente hace posible tal aumento., Si los ahorros no se
gastan, declina el ingreso,

La identidad del:.ahorro y de la inversibn gencralmente se préserva
mediante el ajuste en el stock de irventarios, De igual manera,\se
conserva la'identidad por medio de una baja en la inversibn y en los
ahorros voluntarios, Bajo estas circunstancias, los esfuerzos para
aumentar los ahorros pueden muy posiblemente tener el efecto inintencionado
de reducir la produccibn, Lo que muy bien pucde ser neccsario es un
aumento en el consumo ¥ una baja inicial en los ahorros con el f£fin de

estimular tanto la inversibn como el ahorro a un nivel mis elevado,

/L1 concepto
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El concepto de que ¢l ahorro y la inversibn son sicmpre iguales
en cl anAlisis Xeynesiano y por definicibn, es Gtil en algunos scntidos
pero pucde scr cengafioso en otros, No dice nada acerca de la secuencia
causal allf presente, o a qué nivel ocurre la igualdad., Hay necesidad
de completarlo con el concepto del ahorro ¢ inversidn voluntarios o
involuntarios y con la nccesidad de uwna accibn:positiva con ¢l fin de
ascgurar que el equilibrio se lleva a cabo a niveles altos y ascondentes,
Estos puntos son de vital importancia, ' EL mercado de capital no es
solamente un gran estanque alimentado por los ahorros y drenado por la
inversifn, Pucde mis bicn visunlizarse como una seric completa de
depbsitos de agua conectados en forma imperfecta, con ecscapes y rcboza—
micntos que ocurrcn simultéAncamente,. El resultado ncto, es altamente

problemAtico y extromadamente peligroso confiar en la rata de interts

como un regulador de todos estos flujos para ascgurar un nivel altb v
ascendente de ahorro y de formacibn de capital que sca exacgtamente
suficiente para suministrar tanto cl volumen de ahorro, formacibn de
capital comc la demanda de fstos, para asegurar la tasa de crecimiento
en el preducto de la cual es capaz la sociedad,

Asi, alin en el campo de la plancacibn nacional, sc llega a la
conclusidn de que se hace neccsaria uma direccidn gehneral para asegurar
quc sc logre una tasa de crecimiento alta y sostenida on ciertos campos,
la cual permita que los ahorros scan absorbidos cn la formacifn de capital
descada y estimule su crecimiento adicional para este £in, Las formas -

y medios de hacer cstos serdn discutidos mds adelante,

/Crecimicnto, ampleo
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Crec1m1cnto emg;eo v movilidad

El emplco y 1a mov111dad son aspecLos b&sxcos del ¢recimianto y‘
1a planeac16n nacional, y ‘ticenen estrecha relaczbn con la plancacitn
urbanaly rcgional Asi, por egemplo, 1a 1nterrc1ac16n cntre la product1v1dad
y 1la elasticidad de damanda en dlferentes sectorcs econ6m1cos o] cspac1a1es .
da lugar a dlfcrcntes tasas dc crcc1m1cnto en el producto y on el cmpleo,
Unos pocos chmplo; pucden ser Gitiles’ para 1lustrar csta rclacibn altamente
importante, Un crec;miento en la eficienciaio en la produccitn fisica
por hombre en, digamos;.1a”proauéciéh.dc bieheé‘dgfibolds llevard origi-
nalmente a un aumento cn ia.ﬁroddcéibﬁ pisica a modida que los individuos
tratén dé aprovcchar 1la reduccibnlén ei dosfo“unifario; Pcrb'tantd la
clasticidad precio como 1a clast1c1dad 1ngreso de 1a demanda por blenes
agricolas son bajas, es dec1r, un pcqueno aumenuo en cl 1ngrcso 0 rcbaaa
de los prcc1os no induce a la gcnte a aumcntar su compra de bicnhes
agricolas sino mﬁs blen a gastar cn otras cosas 10 qug sc "ahorre" por
la rebaJa dc prec1os. El aumcnto en Ia e£1c1cnc1a, paradéglcamente, puede
no benef1c1ar a los agrlcultores sino m&s blcn a los consumldores urbanos
y a los productores dc‘otros productos cn su mayoria produc1dos cn las .
ciudndes, B : o |

La interrclacibn entre 1a'prodﬁctividad y.ia clasticidad de la demanda
debe ser muy bien cntendida con el f£in dé comprcﬁder por qug, cn los
Estados Unidos y otros paises cconbmicamente avanzados, los avances ver-
daderamentce prodigiosos en la agricultura; no han llevado a un incremento
amplio en la produccidn y cn consumo per cApita de bienes agricolas per sc,
sino por cl contrario, a wna reduceibn pasmosa en ¢l nfmero de peréonas que

. . 1
trabajan en la agricultura, En los Estados Uhidos;J/ cerca del 4 por ciento

;/ Todas las cstadisticas que siguen sobre agricultura en los Estados
Unidos han sido obtenidas del Informe Econbmico del Presidente para 1974,

/de la
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de la fuerza de trabajo es hoy en dia suficiente para producir todos los
alimentos y fibras para consumo doméstico y para exportacidn y probablemente
s6lo el 2 por ciento produce el 80 por ciento o mAs de la cosecha. No solo
ha declinado el porcentaje de la fuerza de trabajo agricola en todos los
paises econbmicamente avanzados, sino también la cifra absoluta de &sta,

Es asi como el indice de produccibn agricola por hora/hombre se quintuplicd
elevindose de 20 en 1939 a 126 en 1972, Sin embargo, el indice de produccibn
se elevd finicamente de 50 a 110, o menos del doble, El indice de preCios
recibidos por los agricultores en relacibn con los precios pagados por los
agricultores, permanecidé mis o menos el mismo .(77 v 74, base 1910 - 14 = 100),
Como consecuencia de esto a pesar de (en realidad debido a) el crecimiento
estupendo en la productividad, el crecimiento del tamaiio del predio promedio
v el uso de mucha maquinaria y productos quimicos, la poblacibn agricolé
declind de 30 millones a 9.6 millones, El total de horas/hombre en la
agricultura decliné (en billones) de 20,7 a 5.9, mientras que el indice

de la energia mecnica utilizada ascendié de 39 a 95; el de los productos
quimicos de 12 a 125, El ingreso neto por predio, a pesar dec la gran
reduccidn en predios individuales, el tamafio creciente de los predios y la -
gran inversidén que acarreaba el cambio, se elecvd en dblares constantes de
$1.851 en 1939 a $5.169 en 1972, (El ingreso promedio de la familia en

los Estados Unidos en 1972 fue de $11.813). Un supuesto al ascenso
relativamente pequefio en la produccibn agricola y al ingreso neto continuo
relativamente bajo de muchos agricultores puede encontrarse en la baja
elasticidad ingreso de la demanda, A pesar del ascenso sumamente grande

en el producto nacional y en el ingreso disponible, los gastos en bienes
agricolas, como un porcentaje del Producto Nacional Bruto, declinaron del

8.7 por ciento en 1939 al 5.2 por cicnto en 1972. No solamente descendib

/€l porcentaje
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el porcentaje del ingreso gastado en bienes agricolas {el cual incluye
-un aumento en las exportaciones) sino que. los gastos se elevaron de
tal modo que el valor agregado por los agricultores, que-aproximadamente
corresponde al ingreso neto del. sector agricola, declind del 4,7 por
ciento del Producto Nacional Bruto al porcentaje asombrosamente bajo de
2 por ciento,

Teniendo en cuenta que durante el periodo 1940-1971, la cantidad
de tierra en cultivo permanecid-casi constante, en tanto que el ntmero de
predios declind en mis de la mitad%;elﬂtamaﬁo;promedio dc.los predios debe
haberse doblado, S f ey R e

Aqui tencmos no solamente la. explicacibn de la continua emigracibn
rural-urbana en los Estados Unidos (y otros paises cconbmicamente avanzados)
sino también un indicio formidable de lo que: podria haber sucedido al
ingreso agricola, v especialmente a los sectores menos técnicosy si la
emigracibn no hubiera ocurrido. . E) .grueso de los agricultores.en los
Estados Unidos habriatsidpyreducidp a .una pobreza-lamentable, .lLos-
esfuerzos. de los millones; que .se hubieran quedado para competir en la - -
agricultura habrian impelido hacia, abajo los precios relativos de los: . .
bienes aQrichas V4 habriah desanimado la adopcibén amplia de avances que
requieren gran inver;ibn. Sip embargo, los agricultores més grandes y
mejor situados habrian continuado sus esfuerzos para reducir los costos
por unidad aumentando la produccibn por:hgxa/hombre.

Algunos tratadistas acudep é las exportaciones como un escape de
las fuerzas econbmicas arriba descritas., Vale, por lo tanto, la pena
anotar que las exportaciones de bienes agricolas en 1958 representaron

1
el 17 por ciento de la producCibn agricola bruta en 1972, el 22 por ciento.~/

l/ El valor de las exportaciones agricolas incluye alguna elaboracibn vy
valor aumentado fuera de la agricultura, :

/Kﬁn la
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An la bonanza de 1973-1974, cuando las exportaciones agricolas
crecieron hasta el 32 por ciento de la produccién agricola bruta, no
detuvo la declinacibn de la poblacibn rural, ni siquicra en términos
absolutos, Hasta Canad4, un pais con exportaciones agricolas reclativa-
mente grandes, ha visto declinar su poblacibén agricola al 6 por ciento
de la fuerza de trabajo,

Se dedictd algtin tiempo al ejemplo .de los Estados Unidos ya que es .
fitil para ilustrar diversos elementos de aplicabilidad general en el
proceso de crecimiento, [n primer,lugar, hace resaltar en forma sorpren-
dente el resultado de la accibn reciproca de las fuerzas econbmicas,
como las de la eficacia creciente en la produccibébn de un sector v la
demanda relativamente inelfstica de sus productos, 4 través del poco
comprendido mecanismo del sistema de precios, el beneficio de los avances
econdmicos en la productividad agricola en términos, fisicos redundaba
en su mavor parte a los consumidores”urbanosh no.en una declinacibn de los
precios agricolas en relacién con otros precios, (aunque.esto también
ocurribé en varias oportunidades) sino mAs bien en los aumentos en la.
produccibn de otros articulos, aumentos que se hicieron posibles debido
a la liberacibn de trabajadores de la agricultura. Estos trabajadores
también se beneficiaron de los avances en la productividad agricola a
través del ingreso superior que recibian en ocupaciones diferentcs a la
agricultura, Finalmente, los agricultores que se quedaron se beneficiaron
de ello, ya que wn nlmero suficiente de otros productores abandond la
agricultura, de modo que los gastos lentamente ascendentes en bienes
agricolas fueron distribuidos entre menos gente, Esfuerzos bien intencionados
pero mal informados para restringir la emigracién rural-urbana pretenderian
fremar las fuerzas econbmicas "naturales”, Si tuvieran &xito, todos los
beneficios de amplias mejoras en la eficiencia agricola irian a los
habitantes urbanos en forma de precios agricolas mis bajos y el extenso

/sector agricola
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sééfér'agricola ée empobreceria debido a1 crecimiento en la productividad%
fisxca por hombre. Por afiadidura, la comunldad habria perdldo la producc16n
en otros campos gue hubiera podldo ser p031b1e por el reecmpleo de trabaga-
dores agricolas en talcs campos. . “

Un eJemplo casi c1531co de tal acc16n bien 1ntenc1onada fue la distri-
buc16n de tlerra a los campe31nos Mex1canos con la proh1b1c16n de vender

'

la tierra, Este 51stema de reforma agraria - el de los eJldOS - fue hecho
no solamente para grangas de tamano éntieconémlco 51no que al lmpedzr la
emigracibn atasc6 a un gran nﬁmero de trabagadores en el campo, condenados
a wn nivel de v1da muy bajo, lo cual a su vez fue agravadq por la’altg

Yo

E1l tratar de correglr el crror de mantener dema51ada gente en la

tasa de natalldad que casi s1empre 1mp11caba una, PObre’a extrema

agricultura por medio del estableC1m1ento de prec1os de sustentac16n,

en vez de fac111tar la emlgrac16n y la mov111dad, transflere ingreso

- TN

de los habltantes urbanos a los rurales pero no aumenta el vglor total,

ofntit SR e

-

Los comentarlos precedentes son ﬁtlles para enfatlzar la. 1mportanc1a

de la producc16n.

de la mov111dad en general Gran parte del crec1m1ento en la producc16n

per céplta en los paises desarwollados '

(y andra en MUChOS Pdises en desarrollo) se origina en el traslado de los
trabagadores a ocupac10nes con salarlos altos. El por qué este vuelco

puede ocurrir 31n hacer descender el valor,de 1a produccibn y de los

l/ “"Se dice que cn 1960 habria 900,000 pequefias explotaciones agricolas
con un tamalio >romedio de 1,4 hectércas"”, Alan Gilber, latin American
Development Penquin BooLs, London, 1974, p. 153.

d/ ‘Contrarrestando el mayor valor del producto agricola, esté la pérdlda

del producto no-agricola que habria resultado de una mayor movilidad,

/ingresos en

A ima b e - . a P
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ingresos en las ocupaciones con salarios supgriores, se debe, una vez més,
mis, a la alfa elasticidad ingreso de la demanda de los productos de
aquellos sectdres de salarios mis altos, lo que significa que a medida
que asciende ei ingreso nacional, la cantidad gastada en esos‘productos
- la demanda efectiva - continfia ascendiendo, E1 proceso de movilidad es
el mecanismo proporcionado por ellsistema de precios libres competitivos
para asegurar una distribucibn més iéual.de ésa fraccibn del ingreso
nacional que corresponde al trabajo. Los ingreéos de todos los grupos
por encima del promedio son explicablés pér-;ag impepﬁeéé%ones en el
mecanismo de movilidad, los cuales impiden el trasladq‘de trabajadores
a esas ocupaciones, ‘ ' |

Una ilustracibn de la imperfecciéﬁ del mépanismo de movilidad la
podemos analizar con algunos ejemblﬁs pertinentes, En 1939, en los
Estados Unidos los ingrésos scmanales promedio en la manufactura de
bienes durables y no durables, comercio a; detalle, comercio al por mayor,
mineria de carbbn, ferrocérriles y comunicacibn teléféﬁicg, variaron de
$21,01 (en comercio al detalle) a $32.14 en teléfonos, Para 1966, la
diferencia habia 1le§ado é ser algo mayof, con los salarios en comercio
al detalle todavia los mis béjos, en $65,57, pero con la mineria del
carbbén habian ascendido hasta el grupo promedio con salarios mds altos,
con 3147.45.1/ Igualmente, la brecha ha ido creciendo entre la manufactura
v .el comercio al detalle, Teniendo en cuenta que este tipo de comercio
| requeria menos capacitacién y estaba desorganizado, existia wna mayor
competencia por los puestos, o expresindolo en otra forma,.aparenteménte |
existian impedimentos crecientes a la efectividad del mecanismo de movilidad
para lograr una mayor igualdad en los ingresos semanales, A pesar de estos
impedimentos, cambios masivos y profundos en la distribucidn de los

trabajadores estaban ocurriendo.

l/ Estas cifras fueron tomadas del Informe Econbmico del Presidente para

1966, publicado en febrero de 1967, /Se asume
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Se asume casi umiversalmente qué la edudacitn aumenta la prdductiv{ééd
y determina por lo: tanto un ingre504més'altb.*:Péfé;:ﬁéblahd6 ehwsentido
estricto, la educacibn tmicaménte promueve la efectividad de ié‘movilidaa
v capacita & algqunos para ingresar a ocupaciones con mejores salarios.
Sin embargo,: si se llevara la -educacibn lo Siificiéntemente adélahfe, haria
descender log 'ingresos n’ esas ocupaéibnés“ﬁastiﬁei*ﬁiﬁel prdmedid; '

En resumen, el mecanismo’ de movilidad - todas 14¢ fuerzas que
permiten que la gente compita para obtenedr’ trabajos mejor pagados =
no solamente aumenta la tasa'dé' Grecimiento al trasladar factores a
sectores por cuvos productos estd creciendo 1a demanda, -sino- qu@'tamblén
es un medio de promover ura MAyOY 1gua1dad del ingreso por el trabajo,

La importancia de esto puede ser entendlda en la consxderac16n de
que en 1973, en los Estado&’ Unidds, 14 compensacin ‘dé 10s empleados llegb
al 73.7 por ciento del ingreso nacional’ total mAs una fraccibn de otro 9
por ciento, la’' cual ‘fue: en’ parte por* trabaJo y en parte por propledad '
(1ngreso de predios e flrmas no' asoc1adas), con el 17 por c1ento por '
propiedad ‘claranénte, Por varias razones, por lo con51gu1ente, ia.ﬂhw
movilidad merece &1 apoyo mAs firme del Estado, v todos los esfuerzos
de los grupos para limita? o resfringit la movilidad, debertan ser
mirados con recelo como si fueran esfuerzos para establecer Eéndicioﬂéé‘
de. semi-monopolio para limitar la produccibn y matitener precios relativos
mis altos, Naturalmente esta observacibn también se aplica a lasvpolﬁticas
del mismo- Bstado que tienden a restringir la movilidad, '

Factores poderosos que contribuyen al crecimiento econbmico y'a wna
mayor igualdad en los salarios por trabajo, fueron cl descenso en la tasa
de natalidad en los paises desarrollados por un perfodo de tiempo largo,

el crccimiento en la productividad agricola v el crecimierto relativo en

/los sectores
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los sectores no agricolas, [Estos factores casi han agotado su efecto,

En éi'futuro, debe ponerse mids confianza en los avances tecnolbgicos en
otros campos y en promover la movilidad en éstos. En verdgd,.tiene
sentido econbmico acclerar el proceso de movilidad en vez,dg:permiyir
que la pobreza extrema sca la fuerzah§g;ivadora,y hacer que la pob}gcibn
rural sufra una lenta agonia v dismi#uya su n;vel de vida a nive}eg de
subsistencia, En breve, %e pﬁede.afirmar que la migracibn continfia pero
como respuesta a la pobrgéé YV no como mediohpara prevenirla v acelerar el
crecimieﬁfo, existiendo:aparentemente un contrasentido teérigg.

Tasas desiguales de crecimiento

la prolongada discusibén acerca de 1§s cambios en la agricultura
durante los Gltimos 25 aflos en algunos‘paises desarrollados servird
también para seﬁaiér el_hechq de éue e; proceso de crecimiento esti
caracteri:ado necesariamentéﬁporifasas desigualgs:dc.éste, dependiendo
de la interaccidn de los adelantos ;écniqos,‘;qg_cuales conducen a una
reduccibn en lés costos o Qrecioﬁ;.'dg;unatapreciqb}gurgagcibn de la demanda,
a un descenso en.ios greéioé{y;dg una alta élasticidad ingyesotdg la
demanda, como én el.caso ée la indﬁstria automotriz en Norteamérica, que
proporciond a ésté una tasa de crecimiento muy elevada durante varios aflos,
Los avances técnicos reéienfes en la manufactura de los relojes digitales
se espera que tengan por resultado el mismo fenbmeno, Los ejemplos podrian
multiplicarse indefinidamente. ATeniendo en cuenta que los autombviles
brindaron una fuerte competencia a otras formas de movilizacibn, v que
el transporte atreo llegd a estar sobreequipado por un tiempo, €l crecimiento
en el equipo de transporte desde 1966 hasta 1974 cn los Estados Unidos, no
mostrd crecimiento alguno, Sin embargo, durante el mismo periodo de ocho

allos, el valor de la produccidn de maquinaria aumentb cen un 30 por ciento,

/Segtn se
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Segln se expresd anteriormente, el ;nd§c§_4e la produccidn ggricola
en los Estados Uhidos, a pesar de 1asAexportaciones altas v ascendentes,'.k
aument6 s6lo de 50 a 109 desde 1939 hasta 1974, o sea 1,8 por ciento por ailo,
mientras que los servécios aumgntarqpqén dblares constantes de $27‘billones
a $310 billones, o sea 4.;_por“ci¢nt9mgor aflo, En Colombia, en el periodo
de 1930-1972 .y de acuerdo a las Cuentas Nacioqg;es,‘la produccibn agriqolq
(incluyendo .café pero. no ganado) aumentt en 3,2 por ciento al afio. Dificil-
mente se encuentra durante este largo. periodo un afio en que no haya habido-
campafias oficiales para elevar la produccifn agricola. Por otra parte, la
produgcibp_de energia eléctrica se e}evé‘gnhg.é por:ciepto por aﬁq{ Qeu,,h
1930 a 1572. KIS A

Cambigs relativoslpgﬂgl_nﬁmero ééliggééjéééé%§:i;é;ﬁ;é;;:wgéghﬂiééhmm
expresd anteriormente, tanto pox cambios en la demanda.como en la produccibn
psr hombre, Es asi que, .miéntras e% ;nqiqe.QF;Aprédygto,de bienes manufac.
turados durables. se.elevd de 47 en 1943 a,122¢enAlgz3h;el_nﬁmepq‘de
empleados en este campo permanecib virtualmente constante, siendo un poco
mis en 1973-1974 que .en 1943. Ll nfimero.de asalariados en los servicios,
por otra parte, -se elevd de 3.5 millones en 1939 a 13,5 millones en 1974,
reflejando al mismo tiempo una demanda creciente y.una falta de grandes
adeléntos técnicos. |

El uso general de -equipo de oficina en el trabajo, obviamente retardd
el crecimiento del empleo en este sector, el cual de otro modo, hubiera
sido afn mayér. Lo mismo fue cierto para el comercio al mayor o al detalle,

el cual preseﬁcié un aumento espectacular en el empleo de 6,4 millones en

1934 a 17,4 millones en 1974, . v

/Ast, 1las
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Ast, las fuerzas subyacentes y que explican la distribucibn de la
fuerza de trabajo (y sus familias) bajo las tasas de crecimiento variables
en la produccibn y -empleo, son mis que todo econbmicas, modificadas en
parté por la expansibén de las operaciones del gobierno, En otras palabras,
los datos empiricos confirman las expectativas tebricas. Tasas iguales de
crecimiento en todos los sectores y tasas' iguales de crecimiento en el
producto y el empleoc requeririan condiciones virtualmente impensables
de elasticidades de demanda y produccibdn por”hora/hombre. Mientras mis
rédpida sea la tasa total de crecimiento, maydr“razén habrd entonces de -
esperar mayores desigualdades en las tasas de &recimiento‘seCtoriaiéé;i/

la distribucibn de la fuerza de trabajo f

la discusibn hasta este punto ha tocado varios elementos'dél proceso
elasticidades de la demanda v movilidad, - la accibn:reciproca de las
fuerzas sugeria la necesidad de dar mayor &nfisis al factor de la‘demanda
en términos reales, v a medidas para estimular la movilidad y aminorar los
impediméntos a esta, La interrelaciény como se ilustra en la historia
econbmica reciente de los Estados Unidos, suministra la'explicacibn-de la
distribucién del empleo v las tasas desiguales de crecimiento, E1 suministrar
esta explicacidn, sirve al mismo tiempo para ilustrar las fuerzas c:ondmicas
que determinan la distribucibn de.la fuerza de trabajo y por lo tanto, la
distribucibn de 1la poblacién espacialmente, La combinacibén del crecimiento
de la productividad en la agricultura, la baja clasticidad ingreso de la
demanda de los productos agricolas y el gasto creciente del ingreso en

bienes no agricolas y servicios, los cuales pueden ser producidos y

;/ En el pais con la mis alta tasa sostenida de crecimiento - Singapur,
con 14 por ciento para el periodo 1966-1972 -~ las tasas de crecimiento
del valor agregado en los sectores lideres, en las exportaciones de
manufacturas y en la construccibdn, fluctuaron entre el 25 por ciento
y el 40 por ciento por aflo,

/distribuidos a



distribuidos a costos mis bajos cn-las ciudades, explican la migracitn
v el cfeéimieﬁfé'relativamenteumés~répido de las ciudades, A éste respecto
tratareﬁos de analizar la distribucibn de la poblacibn entré las ciudades.
“En genefal, ségﬁﬁ se observa en la'secciﬁn-ihiciam,ﬂlos'economistas
no conceden mucha iﬁportancia a este tbpico, onor'mejor'decir, es un
fenbmeno que|gehgralmenté de deja a las fuerzas.-del mercado 'y no se
considera que requiera o justifique mucha intervenci6n,por paffe del
Estado, Donde éxiste;esarintﬁruenéi6n;»éé;a”es*motivada por razones de
ayudar las 4reas deprimidas&éipor:consi&eraciones~p@liticamente inspiradas
vy casi nunca como .unmedio.de acelerar™el crecimiénto en conjunto, AGn
en los paises donde se,prestaucmnsideréble.afencibn 2 la distribucibn de
la poblaéién, como en elrReino Unido, Canadi, Brasil v Firancia, la
discusibn casi siempre.se“dinigeten*térmiﬁos de'rémediaf desigualdades
en la distribucibn del ingres¢ pon.regiones,'6"eﬂtﬁé¢las<ciudades grandes,
las intermedias y-pueblos,méS‘pequeﬁos:y no .de aumentar el crecimiento total,
La discusibn de:. la ubicaciéﬁ;denaétividades ¥, ‘POTr 1o “tanto, de la
distribucibn de laapoblaci6n~entre‘1a§‘c{udades, puede déscomponerse,’ para
fines'del anilisis, entre aquellas actividades que son locales por - ‘
naturaleza y"satisfacen‘las’necesidades de isé residénteé xistentes eh
dichas ciudades y'aquéllaslque abastecen un mercado nacional (o inféfnacional),
asi comé un mercado local, En'aléunos caséé,“como'en Argentina, Chiie y
México, la ciudad principal puede haber crecido ténto en cl pasado, que
atn aquellas industrias o actividades que‘proaucén para wm mercado nacional
pueden encontrarse con que una fraccibn significétiva dé sﬁ mercado se
encuentra en el &rea ﬁetropolitana de la ciudad principal, Las economias
tanto de produccién como de mercadeo qué'se encuentran en tal 4rea pueden
ejercer una fuerza poderosa pafé el crecimiéﬁto de compaﬁiaé existentes
y la ubicacién de nuevas empresas,’ ‘ ) o .

R /Eétas economias



Estas economias son bien conocidas y no necesitan mds que ser.
mencionadas, Tienen que ver con las ventajas Qe”la especializaciébn ..
tqnto en la.capacidad de asegurar prontamenteiyf;segﬁn sea necesario,
habilidades altamente especializadas vy suministr@s, incluyendo repuestos,
bienes intermedios y reparaciones especializadas. Los servicios plblicos
de las grandes ciudades, especialmente en los paises en desarrollo, son
en general mis eficientes,

Los costos de distribucibn, especialmente cuando se trata de grandes
voltmenes, pueden ser mucho mds bajos, particularmentc si el sistema de .
transportes del pais deja algo que desear.. Donde el valor es alto en
relacibn al volumen, y las. facilidades de transporte son buenas, podria
ser una consideracibn menor y ayudar a explicar la difusidn de muchas |
actividades manufactureras en paises m&s desarrollados,

Otros factores, tales como el accesg a las oficinas del gobierno,

a una multitud de actividades especializadas y relacionadas, a las.-:
facilidades de educacibn y de diversibn, pueden ser particularmente
importantes cn los paises en desarrollo, aunque las diferencias cntre
ciudades, en los paises mis avanzados econbmicamente, han sido menos
significativas, Afin tales consideraciones no econémicas tienen un sentido
econbmico al reducir los costos de los viajes frecuentes a la capital
gubernamental; financiera, o cultural sobresaliente del pais y disminuir
1a movilizacién de las personas,

~ El aislamiento de Brasilea, o su distancia desde las ciudades més
grandes, incuestionablemente milita en contra de su crecimiento para
actividades diferentes de las gubernamentales y aumehta los costos de
los negocios. Ottava, por otra parte, estd relativamente cerca a las
ciudades grandes de Toronto v Montreal y estd atrayende un ntmero de
industrias especializadas donde el contacto estrecho con el gobierno

es especialmente importante,
/Los costos
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Lés costos dé transporte son particularm=nt= importantes =n el costo
de productos tan voluminosos como los materiales para la construécibn,
cuya produccién usualmente ‘est& ampliamente difundida, y en 1a'6iabo§acién
de ciertos productos alimenticios (&omo el pan) ‘o bebidas suaves y cervezas.
| En los Estados Unidos, con carreteras excelentes y, por largo tiempo
gasolina y transporte baratos, muchas industrias- se’ encontraron con que
era econdmico ubicarse ‘lejos del centro de las cindades m&s grandes,
aunque a menudo en la periferia. EI crecimientd de las megalbépolis en
el Litoral Oriental sé debe en parte Gnicamerite a la extensién de los -
suburbios residenciales. Muchas compafiias encontraron que las ventajas
d> tierra més barata y condiciones de vidd m&& espaciosas'y, no obstante,
un acceso répido a los mércados grandes y las especializacién de las
ciudades grandes, volvia ventajoso ‘el ubicarsé én muchas secciones
‘diferentes de esta Megalbpolis. " Esto es también aplicable en el rea
Sureste de Inglaterra la’cual “ticné a Londres ‘como su centro.

Finalmente, existen muchos casos en'donde la ubicacién -de una planta
parece haber sido en parte”accidental o un ¢apricho del ‘fundador basado
en poco éstudio pero donde otras ventajas competitivas han permitido
a la Compafifa crecer y- prospérar;

La’de5cripci6n'géﬁérai que émergé es la de que la ubicacibn de
industrias o actividades "nacionales" esti fuertemente influenciada.pon--
las economfas de escala quc se encuentran un‘grandes concentrac1ones de
gent;; esp~c1almente en los paises en desarrollo. Sin embargo, a.medlda
que mejoran'las comunicacisnes y- el transporte v lasvdcseconomiaS'de los
centros m&s grandes crecen relatlvamenty a las economias, hay un 1ncen-

.....

t1vo para una difusibn mayor, en: la per1f°r1a o .centros. més pequenos

4'...

/En las
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en las cerc¢anfias, como 2stf sucediendo en 21 caso de Nueva York, Londres
y Paris JJ/.

"En la ausencia de la intervencién del Estado, las compafiias y los
individuos estudiarén las vantajas y desventajas de la ubicacién o reubi-
cacibn, generalmente, desde el punto de vista de los costos de la compaiiia,
pero ocasionalmente con refarencia a las ventajas y desventajas para los
empleados. 'Si la ubicacién es importante, y se comete un error, éste se
demostrar8 en 21 estado de pérdidas y ganancias. Una ubicacién "buena",
desde el punto de vista competitivo, permitir& a la compatfifa crecer a
costa de los rivales, si la ubicacibn es un elemento significativo en los
costos. Una compafiia o industria puede ser-'atrafda a una zona deprimida
por los salarios mis bajos que alli se pagan (como en el caso de la
transferencia de la industria textil de Nueva Inglaterra al Sur), pero
generalmente los factores qie hicieron la zone deprimida tombién probarén
ser un obstlculo para las industrias nuevas {como en ¢l caso de la
desventaja ubicacional de las Provincias Maritimas en Canad4).

De esta manzra, a los factores que influencian la ubicacidn y el-
cracimiento de las industrias “nacionalss", y por tanto, el crecimiento
relativo de las'ciudades, los economistas que se entienden con el creci-

miento total no les asignan gran importancia. Se considera que este es -

1/' Un factor reciente muy importante en la urbanizacibn de las viviendas
unifamiliares y la ubicacién del empleo ha sido <1 deseo de escapar
de los altos impuestos con destino a la educacién y saguridad social

‘. para los més pobres, los cuales se encuentran altamente concentrados
en las &reas deterioradas del centro de las grandes ciudades.
Neil Gold, The Mismach of Jobs and Low-income People in Metropolitan
Areas and Implications for the Central City Poor, Population, Distri-
bution and Policy, Vol. 5, Govt. Printing Office, Washington, 1972
PpP. 441,

/un problema
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un problema que puede ser dogado en forma segura a 1as 1ndustr1as 1nvo-
lucradas. Sln embargo, se debe aceptar que este punto do vista concede

un peso inadecuado a los costos qug deben ser soportados ‘por 1os empleados
1nd1v1dua1es, o residentes de las ciudades, baJo la forma de congestlén,
arrlendos y valores de la tlerra altos, el recurso consecuente a la
hacinacién o el viaje de largas dlstanc1as, 1a segregac1on por las clases
de ingreso, la contam1nac16n amb: ental el ruldo y otras desventajas cue
no entran en la cﬁenta de pérdidas y ganancias de'ﬁha eﬁpresa. Es un
sector, en otraé palabrés, eh'donde lalﬁiaﬁeééi6nJecbn6mica nacional en

. S

conjunto puede no conceder el peso suf1c1ente a los costos soc1al sy

‘

econ&nlcos soportados por los 1nd1v1duos.

Distribucién

Aunqup la mayoria de 1os llbros de texto en econcmia tlenen una seccibn
marcada “d15tr1buc16n", no ex1ste en economia una teoria de 1a d15tr1buc16n
como tal La dlstrlbuclén entr_ la gente que apor:a su trabago.eé el
rusultante de las mismas fuerzas que determlnan los prec1os relatlvos.

La compet@nc1a y la mov111dad tienden a tener un efecto 1gualador- °1
monopollo y las fuerzas que 1mp1den la movilidad t1endyn a crear y
perp;tuar la des;gualdad. Los beneficios de los adelantos técnlcos son
compartldos por toda la comunldad si ex1ste un Qrado alto de coﬁpétenc1a

y mov111dad Tales beneficios son retenldos por los 1nnovadores 51 puede
establecerse un monopollo suficiente para restrlnglr la producéléh. Las
mismas fuerzas tlenden a 1gualar la tasa de gananC1a dul cap1ta1 en
snctores difercntes. Pero la tasa de gananc1a no es lo mismo que Ll
ingreso relativo de los duenos de la propledad Esto depende, no solamente

ni pr1nc1palmente, de 1a tasa de gananc1a, como de la cantldad de cap1ta1

que s2 posee, Las fuerzas en la economia que tienden a lograr la 1gua1dad

‘ i . - :
A s ’
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de ingresos entre los duefios de la propiedad y. 2ntre éstos y la gente.que.
gana su_;ngreso.en el trabajo, son pocas y débiles. Sin 15 intervencibn
del Estado,.no existe virtualmente un limite a la acumulacién de gapital
0 a su traspaso a los descendientes. _
De ahi la justificacibn de ;a intervencibn del Estado en el campo
de la distribucibn. En su ausencia, tanto la pobreza como la rigqueza
es probable que se auto-perpetuen; la pobreza, debido a las altas tasas
de nacimiento? a la mala cducacidén y mala salud resultantes y a la falta )
de contactos y oportunidades que impiden la movilidad; la rigueza, d=bido
a los factores opusstos y al carécter no cosﬁoso del ahorro de fraccione;_
del ingrcso siempre creciente, especialmentevaquel no distribuido por
las corporaciones.
Existe una tercera forma ds distribucién a la cual se ha prestado
atencién considerable pero la cual, en realidad, no es muy significativa
- aquella entre el "capital™ y la "mano de obra", ya que un individuo
puede estar en ambos grupos. N§ hay una teoria muy satiﬁfactoria que
responda por la divisibn preci;a. A través dz los afios en los paiscs
més desarrollados, el porcentaje de los salarios ha ascendido en relacibén
a las ganancias, después de impuestos, rentas e intereses. En el siglo
19 en Inglaterra,; la divisién fue aproximadamente 50 ~ 40. Segln se
observ6é anteriormente, la divisién reciente en los Estados Unidos parece
estar entre 74 - 36 y 80 - 20, dependiendo de la clasificacién de la
fuenta de ingreso de los profesionales, negociantes pequefios y agricultores.
Se ha apelado a dos categorfas principales de intervencibn del Estado
con el fin de asegurar una mayor igualdad en los ingresos. Una toma la
forma de transferencia para suplementar los ingresos de los pobres, o més
pudientes para pagar 1os servicios comunes; la otra asume la forma de

controlar el monopolio y el abuso del poder para restringir la produccién

/& elevar
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y elevar los precios, ayudando asi a las fuerzas;gq;_gontripuyep a una -

. movilidgd o.competencia mayores. §in empargqxfpaga vez los economistas
identifican regiones con la gente que vive en cllas, y asume que
crecientes gastos .pfiblicos en la regibn debe necesariamente reducir la
desigualdad de ingresos.a nivel nacional ¢ a nivel regional.

Estabilidad de precios.

ta

“Este es el tercer objetivo principal.que -incumbe a la planecaecibén

econfmica nacional:; Los instrumentos de polftica monstaria y fiscal
son bienes conocidos. La dificultad recae en su aplicacibén, tanto en
tiempo como en grado, .sin-que resulte en una tasa:de desempleo excesiva.

. Es irénico que.los esfuerzos hechos por los grupos para mejorar sus

. vingresos relatives y absolutos tiendan a resultar-ya seé en un aumento
de los precios o en el desempleo y en disminuir 13 tasa de crécimiento. -
Asf, esporédjcamente, se tiene que recurrir a controlar los salarios’
monetarios, .10s costos y los precios. . Mientras m&g bajo sea el desempleo,
mis alto serd la tasa:de. crecimiento.y mayor parscerd ser el peligro de
que el aumento en 1los -ingresos monetarios puesda ser excesivo en relacidn
a la produccibén de bienes de consumo. Por otra parte, a mayor desempleo
y menor tasa de crecimiento, mayores pucden ser los esfuerzos péra mejorar
la distribucibn por medios directos y para elevar los salarios.y mayor
el peligro de llegar a un estado.de estancamiento con inflacién. :Empiri-
camente es dificil generalizar. Se pueden citar casos-de tasas de creci-
miente extraordinariamente altas acompafiadas de cstabilidad; otros, de no

- -crecimiento y una ratd de inflacibn extraordinariamente alta., La inflacibn
en si misma puede empeorar la distribucibn. En general, a mayor ingreso
per cl@pita, menor desigualdad en los ingresos. La mayor. desigualdad

en las economias mixtas se encuentra a menudo en las m&s pobres.

/Conclusién_a
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Conclusibn a la Parte II

Antes de pasar a aspectos m&s detallados de la politica urbana, pueden
resumirse las partes mis sobresalientes de la’ politica econbmica nacional.
Se ha argumentado anteriormente que las fusrzas econbmicas naturales,
siendo tan importantes, no pueden ser suficientes por si mismas para
lograr la triple meta de la planeacibdn econbdmica en las sociedades
mixtas - una tasa de crecimiento alta y constante con una distribucién
mejorada del ingreso (o con menores) diferencias en él1 consumo, bajo
condiciones de estabilidad. La tarea del Estado al promover el creci-
miento es la de funcionar sobre dincentivos econbmicos con el fin de
evitar la "trampa del equilibrio a nivel bajo" de una economia que funciona
muy por debajo de su capacidad potencial; de asegurar que los impedimentos
a la movilidad sean eliminados y de que mhis trabajos, mejor remunerados
estén disponibles continuamente,
ser bien utilizados; de que’ se mantenga un balance entre el incremento
de los ahorros y el aumento de la formacién de capital.

~ Todo esto debe hacerse al mismo tiempo que se disminuyen las dife~
rencias del ingreso en diversas formas, como mejorando la movilidad, por
medio de transferencias directas y financiando los gastos del gobierno .
sobre la base de que la tributacién debe fijarse de acuerdo a la capacidad
de pago de los contribuyentes hasta donde esto pueda lograrse sin que
el desaliento a invertir o a la capacidad de invertir sea muy grande.

Finalmente, el Estado en un pafs en desarrollo debe tratar de mantener
una tasa de crecimiento alta, cuyos beneficios estén ampliamente difundidos
al mismo tiempo que mantenga una estabilidad de precios relativa, princi-

palmente a través de las politicas fiscal y monetaria.
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Se reconoce que esta manera dé‘tratar un asunto sobre el cual existe
considerable literatura, informacibn y diferencias de opinibn, es demasiado
esquemétlca. Tendri que serv1r, sin embargo como antecedente de la
planeac16n econbmlca naczonal dentro de la cual deben 51tuarse la planeac16n
urbana v la regional, Se propone ahora volver a lo que se con51dera son
los problemas pr1nc1pa1es de la v1da urbana y reg1onal Esto ser& seguzdo
por soluczones propuestas que serv1ran para reconc111ar la planeac;bn
nac1ona1 con la urbana. . ‘

. _ El restrlnglr e1 crec1m1ento de la poSlac16n, un obJetlvo altambnte
deseable, no ha 51do partlcularlzaoo para ser sometldo a un tratamlento ‘
separado, ja que en los paises en desarrollo puede.hacerse mucho - 1os
prlmeros pasos vy 1os més grandes - ai modlflcar el amblente soc1oecon6m1co
en formas que proporc1onarén mot1vac10nes para utlllzar modos y métodos

- conocxdos para tener famlllas mAs pequenas. un gran parte, un descenso
dréstxco en la tasa de crec1m1ento de la poblac16n puede ser mlrado
como un subproducto del crecxmlento del 1ngfeso per caplta con la urbanl—

zac16n que lo acompana, meJor salud y educac16n y trabago para la mugeres

fuera del nogar."
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PARTE III
PROBLEMAS URBANOS

La dificultad de la comunicaéibn interdiséiplinaria es ilust:ada por un
estudio reciente de Alan Giibert, quien, aunqué.cubfe mucha de la literatura
econbmica sobre el tema de este ensayo, io»haég desdé un-punto de vista
geogrdfico o espacial 1/: Gilbert aceptéﬁque ia movilidad reduce las
diferencias de ingreso é/ y que, por ejeﬁpio, la Carreferé Belem-Brasilia
proveyb de una "wilvula de segurldad" al Noreste de Bra511 §/' pero poéfula
que la argumentacibn de los economlstas descansa sobre los supuestos de
competencia “perfecta®™ y mov111dad "perfecta" ﬁ/; Desde que, obv1amente;
1a competencia y movilidad no son "perfectas", parece quec &l siente que
dlcha argumentac16n es dema51ado débll. En 1ugar, entonces, de sacar la
conc1u316n obv1a de que no deben ahorrarse esfuerzos, que sean con51stentes
con otras con31dera01ones, para meJorar la mov111dad yldlsmlnulr 1la
competenc1a 1mper£ecta, el tlende a favorecer medldas que reducen la
mov111dad ’ Otro arcumento quﬂ Gilbert con31dera 1gualmente vulnerable

es el de la disminucibn en 1as diferencias regionales de ingreso que la
movilidad produce, porgue esta disminuciébn ha operado en términos relativos

. 5
pero no en térmiios absolutos ~/. La respuesta es, nuevamente, que esta

Alan Gilbert, Latin American Development, A Geographical Perspective,
Penguin Books, 1974,

<

Ibid, pp. 209, 223, 235 y en otros sitios,

— -2

Ibid, p.200
Ibid, p. 212

SN

Ibid, p. 223 y otros sitios

/no es



- 41 -

no es una critlca, estrlctamente ‘hablando, a la movilidad sino a la

falta de una movilidad su£1c1ente. Uno no puede argumentar contra la
movilidad que aumenta el 1ngreso real de 1os granaeros de 1os Estados
Unidos porquec los 1ngresos urbanos mcdlos son. aﬁn mAs altos en térmlnos
absolutos sino, por 'cl contrarlo, argum<ntar que una mayor mov111dad es
requerida, En los Estados Uhldos, las transferenc1as fcderales ~ al sector
agricola - bajo la forma de ,costos y bene£1c105 ﬂo monetarios directamente
suman ya mds de $150 billenes al aflo l/,

Es oportuno 1lamar la atcnc1§n sobre aspectos de la plancacibn
urbaha que estin cstrechamente relacionados,éon“}a‘planeggiﬁn_global.
Antes que todo alguna atericibn debe scr puesta'a*ciertasicaracteristicas
del proceso de urbanizacibn énvi§§:pai§és cn dcsarréllo que hah dado qrigen
a muchas criticgsly hanTllcvado é,muchos tratadiségé a proponer soluciones
que, Se cree, pucden ser inconsistenfgg con las pedidaS'propuestas para .
lograr los objeti&gsvnacionales~m9n§iqnados anteriormente, jcisi todas
estas caractéristicas estn asociadas cgn'el tamaﬁg; Se. han hecho muchas
proyecciones de.crecimiento urbano, ZTodas cllas, especialmcnte'para los
paises en desarrollo y particularmente parq_lés ciudadpé mis grandes,
cstimindosc aumenfoé sucesivos cn los préximos veinticinco afios en términos
absolutos g/;stablccicndo que un crecimicnto urbano durante este pcribdo

para los paiscs en desarrollo de casi 1,5 billones cstaria muy bien dentro

de las posibilidades,

~/ Richard Nathan, Brookings Inst1tut10n, citado por cl New York Times,
cnero 18 de 1976, .

g/ En cl afio 2000 existirén aproximadamentc 360 ciudades en él'mundo'
subdesarrollado con una poblac16n superlor al millbn de habltantes.
WYorld Bank Staff P&PGI" 209, 19751 P. 3.
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En igual forma se,considera que en el transcurso dg la prbxima
generacifn la poblacibn urbana mundial puede tripliparse,’a 3.000 millones,
v la poblacién_rura; puede aumentar en un tercigo o 2,000 a 3,000 millones.
Problemas originados por el proceso dg urbanizacibn

Es importante identificar estos problemas ya que algunos, a menudo
atribuibles a la urbanizacibn, deberian en realidad ser atribuibles a
otros factéres, ¥y probablemente serian peores en ausencia de la urbani-
zacibn, Uno de estos es la pobreza u;bana. A menudo se arguye gque en
alguna forma’la urbanizacibn es resﬁonsablg de esta situacibn..;Enl
realidad, la pobreza es una caracteri;tica.gene?ai de 1la mayogﬁa de . los
paises en desarrollo, Es 'casi universalmeﬁté péér, aunque nqhtanhobvia,
en las'regiones;rupales*y es mucho péo} en:ios paises menoétuébaniiados
del subcontinenteiIndid y en pértes*dei Africa, Es el resultado de un
producto nacional muy bajé para'demasiada gente, mezclado con la desigualdad
en su distribucidn, .La emigracibn a las ciudades surge precisamente
debido al sentido de la ﬁobreza relativamente mayor en las regiones
rurales, La pobreza es dolorosa dondequiera que ella ocurra. Sin duda
alguﬁa es la concentracibdn de la pobreza én las ciudades y el hacinamiento
al cual generalumcate da lugar, lo que ha llevado a que'ella sea a menudo
considerada comn un problema peculiar de ia urbanizacidn g/. Sin embargo,
no puede negarse que a pesar de los mayores ingrescs generalmente dispo-
nibles en las ciudades, y los mejores niveles de salud y educacibn también

_ . . 3 . . . . -
generalmente disponibles » las deficiencias en los servicios y en la

1/ Especulaciones tomadas de Poblaci6n Mundial Rural y Urbana, 13920-2000
Naciones Unidas, (Sales Number E 69 x 1113) 1969, p. 71.

g/ La cuestibn es analizada en Villiam filonso, Urban Poverty and Racial
Problems are Problems dentro de las ciudades, pero no problemas de
las ciudades, The Commissions on ?6pulation Growth, Vol, 5, U.,S.
Government Printing Office 1972, p. 636.

3/ CEPAL, Economic Bulletin for Latin America, Vol, XVIII, 1973, pPp.40-41.
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vivienda recaen cdnfesbebiai?geveridéd'sobre i¢é%pobre5."Los altos
valores de la tierra‘puedénsﬁnicéméntéhser un reflejo de la rentabilidad
de la tierra para muchos éropésités;\iéh incidehcia,‘sin-embaigé'éaei
pesadamente sobre los pobres, qulnnes se ven obllgados a:habitar-en .“,
viviendas atestadas, pagando un porcentaae alto de sus sueldos por un‘
espac1o escaso, o deben vivir en~$uburblos aleaados y pagar un alto
costo de transporte en’ dlnero, tlempo e 1nconven1enc1a.

De aqui la necesidad de ‘tratar de separar 1la erlstenbia de la pobreza,
la cual no es el resultado de;1afuﬁbanizaci6h5¢$ino[qﬁé;észuna de sus

causas, la’axacerﬁatibmtdeiaigunoéﬁée'lbé aspectos de.la pobreza, como

vivienda, los servicids Y el transporte deficientes, atribuibles en
gran parte al aumento en los valores de la tierra v la con51gu1ente
transferencia masxva de pagos ‘a los dueuos de- la ‘tierra urbana, Es en
estos aspectos que 1as d1£erenc1as marcadas en’ los n1Ve1es urbanos o
estilos de vida viencn a ser<tan.év1d¢nt¢s ya“que son,;os,gcomodados
quienes.tienen hégares‘céﬁdébs y~geﬂeraiﬁéﬁté puedeﬁ ir § venir a. &u
trabaao conduc1endo sus propios autom6v1les." ‘

De este modo 11egamos a una conc1u516n muy 1mportante, cual es que
el aumento en. lva valores de la fierra como covsecuenc1a de una gran
concentrac16n ae gente en un espacio pequeno,'puede privar a los pobres
de una parte considerable de los beneficios del enmpleo mejor remumerado
y mejores servicios los cuales los'arragtfan 3 ios mantienen en una
ciudad, Este aumento tambifn tiene un. efecto secundario muy importante

R ‘s . . cp ] . s . .
en la identificacibn del efecto de privacibn -/gue se origina en diferencias

marcadas en estilos de vida a niveles de consumo,

1/ Este efecto es llamado generalmente el "efecto de demostraciém" pero
parece que el "efecto de privacibn” es un tfrmino m&s descriptivo, ya
que sugiere’el sentido acompafiante de necesidades insatis? echas, resen-
timiento y envidia,

: /la distincibn



La distinc¢ibn que se esth haciendo aqui puede ser considerada bastante
sutil,.  Sin embargo, se insiste en ella, porque se argumentard que es. - -
posible tener urbanizacibn, afn en una: gran-escala y con grandes aglome-
raciones de gente, evitando al mismo-tiempo algunos de los aspectos
negativos que muy a menudo caracterizan a las ciudades existentes,
especialmente a las ciudades m&s grandes en los paises en desarrollo,

Si fuera posible syprimir o disminuir significativamente los rasgos
indeseabl.s de.las ciudades grandes, los argumentos.en contra de tales

ciudades perderian su fuerza,

- -

Otras consecuencias del aumento en los valores de la ‘tierra urbana

Otras consecuencias. sori quizéds megjor conocidas, Tienen que ver
tanto con efectos de asignacibn como con efectos de rédistribucibn,v_
En el lado asignativo, un aumento.en los valores de la tierra es parte.
del mecanismo de precios para asegurar el uso mis "eficiente”, (i.e,, mis
rentable) de la tierra, Mientras que ésta es indiscutiblemente una
funcibn valiosa en una economia mixta o de mercadd, se:ha encontrado que
es defectuosa como el finico medio asignativo en la economia urbana, Si
no fuera restringido, conducirfa a una selva de cemento y de concreto
sin espacios veriles o parques, v a cdificios de altura exagerada en el
centro de la ciudad, Todas las giudades tratan de moderar el proceso
asignativo originado por la operacibn del mecanismo de precios por medio
de los requerimientos de zonificacibn, normas y cbdigos de construccibn,
y frecuentemente, por medic de impuestos mis elevados sobre lotes desocupados
que se guardan para venta futura, Bstos dispositivos han sido de efecti-
vidad variable dependiendo en la habilidad de los planificadores v la
¢capacidad de las autoridgdes para resistir las presiones econbmicas de
los propietarios de 1la tierra o los urbanizadores, Afln cuando estos

mecanismos son bien concebidos vy bien instrumentados, estin expuestos a

/la objecidn
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la ob;ecmén, como 1nstrumento de planeacxén, de Ser pa51vos- pueden

prohlblr algo, pero no pueden obllgar a una persona a edlflcar de
acuerdo a wn Plan General. Los urbanlzadores no pueden permltlrse el

3

luJo de mlrar dema51ado adelante y deben gularse por los valores y las

4 2

tendenc1as exlsteates. No se les puede culpar por no desear construlr
ed1f1c1os m un campo ablerto aproplado para lo que puede ser wna’ c1udad

de 400, OOO an unos pocos aflos y la cual, 1dealmente pudlera ser la solu-

oo i

cibn requerlda desde un punto de v1sta de planeaC16n de mayor alcance.
Uha vez que una vec1ndad comlenza a decllnar desde un punto de v1sta

de prec1o o gananc1a, puede contlnuar decllnando répldamente, va que

Lo i

un duefio o urbanlzador alslado no puede permltirse el lugo de tomar
medldas 1nd1v1duales para detener lo que puede ser una tendencma que
afecta cien o c1entos de hect&reas. De ahi que rara vez se pueda conflar
en el mecanisno de precios para lograr una renovac16n de un érea deterlorada,
o para detyner un dés%eﬁsb en los valores en una vec1ndad Por otro lado,
si el mecanlsmo de preCLO—géha£51a no es controlado, podria c&nduc1r a
tales alturas de ed1f1c105 como para causar no solamente escasez de luz

y aire sino tambitn para colocar costos exagerados en el sector pliblico
para sumlnlstrar servicios y permltlr a c1entos de miles que se movilicen
hacia y desde las &reas altamente congesfiona&as. Cuéndo se dice que

esto es bien conocido y que se puede evitar por medio:de una zonifiéaci6n
apropiada y‘normas de edificaci6n; la resbueéfé:sﬁbésfima la fuerza
tremenda de la presibn econbmic&.' Un 1igé£o cambio en los limites de
zonificacibn puede sxgnlflcar mlllones para relatlvameﬁte pocos individuos,
En un pais en desarrollo, por razones bien conoc1das, estas pr651ones

son particularmente dificiles de re51st1r.

/Parte de
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Parte de la aparente rentabilidad de wn edificio nuevo, de gran
altura, puede ser a costa de un descenso en el valor de otros edificios
que pueden ofrecer oficinas perfectamente adecuadas pero no pueden
ofrecer la atraccibn del "mis nuevo™ o el 'mis alto®, - El deterioro del
viejo centro de Bogoth, a pesar del crecimiento fenomenal de la ciudad,
es en gran parte atribuible a la ereccibn de edificios mis y mls altos
hacia el norte, los cuales son al mismo tiempo mAs accesibles a los
duelios .de carros particulares, quienés viven en el norte, y pueden
ofrécer el prestigio de un centro "muévo', Sé puede cuestionar si la
adicidn, ya sea al valor social o al valor econbmico agredado es conmen—
surable con los resultados producidos por los andlisis de costo-beneficio
individuales, basados en chlculds actuales de precio-ganancia., Bsta es
una buena ilustracibn de los costos ocultos de la desigualdad y del
autombvil privado, ' '

Todo esto no -es para negar qué 1os valores ascendentes de la tierra
pueden desempeflar un papel Gtil ‘en la asignacibén de tierra urbéna‘buena‘
y escasa. Sin embargo, afin sobre la base de criterios de aSignaciSn de
recursos, ciertas reservaciones serias son necesarias, las cualés sefialan la
necesidad de une planecacibn urbana eficiente v de unos instrumehtos
adecuados para su implementacibn.

Volviendo al otro aspecto de los valores crecientes de la tierra
- el impacto en'la distribucibn - el juicio debe ser todavia mis critico.
Un ascenso en los valores de la tierra urbana es el resultado de dos
factores -~ una oferta fija ante una demanda creciente, que se debe a la
poblacibn creciente y al crecimiento del ingreso real, BEI segundé factor
es la inflacibn, A menos que la tierra sea hipotecada a wma rata fija,
€l aumento en el valor de &sta debido a la inflacién no enriquece a sus

duenos en términos de bienes reales, Sin embargo, una parte considerable

/del aumento



- 47 &«

del aumento en los valores de la tierra urbana ‘puede atribuirse al
monopolio puro antés que a la inflacibn. 'Un dumento'en el precio de 1a
tierra no puede produci? un aumento en la oférta de &sta, Ella es fija
y produce una ganancia.de monopolio a su dueficy lie es immecesaria y cumple
fnicamente la funcibn asignativa del precio pero no la funecibn de incentivo
a la oferta. En otras palabras, el -dueiflo cogecha una-ganancia para la
cual ;en cambio no ha Hechovﬁinguna contribucibn; ¢ - 0 P

Generalmente, debido a la dificultad para’ penetrar ™el velo: monetario”
para entender las realidades econbmicas involucradas, 1la gente se ha confor-
mado con la captura de tales gahancias~p9??lés‘dUeﬁos individvuales como
si fueran sin costo.y una. recompensa'’ la-astucia o una parte necesaria
del costo ‘del sistema del'mercado para creay intentivos poderosos para
procucir, ' Sin embargéh,boco se han tehido- én'tuenta los aspectos de la
redistribucién.y el hechd de que los v&lores éreados puramente por el
crecimiento de la comunidad nd.tieneri"que Ser otorgados a individuos
afortunados que no hari contribuido an nada al dvecimiénto en valores
por medio del trabajo o del ahorro, ‘8i-tales-individués y sus herederos
establecen wna demanda sobre el ingreso dé la ‘naciétn por el*aumenté“én5lds
valores de la tierra urbana, esto inevita.lémedite tiene ‘que significar ‘que
una proporcibn menor ‘del producto nacional esti disponible para otros! -
Esta es no«solamente una pérdida relativay Puede;ﬁCémo lo hemos visto
- més arriba, resultar en un empobrecimiénto real-de aquellos que se veh
obligados a aceptar viviendas hacinadas o a mudarse lejos de su trabajo, °
Lo que ellos pierden lo ganan los duefios de-la tietra escasa cuyo valor
es impulsado hacia arriba por el crecimiento de la commidad. En otras
' palabras, el crecimiento de uma ciudad entrafia una transferencia compleja
pero muy vasta v real del poder de compra de los menos pudientes a los

méa’ acomadados y.es un factor poderoso ei incrementar la desigualdad,
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Afn el empeoramiento relativo de la distribucién del ingreso (aunque el
nivel absoluto de todos los grupos de ingreso puede estar aumentado)
intensifica el efecto de privacibn y suscita sentimientos de envidia,
resentimiento y frustracibn incompatibles con:un crecimiento em el sentido
de bienestar,

Es curioso que en otros sectores las, ganancias de monopolio siempre
han despertado grave preocupacidn.: AGn cuando: tales ganancias han sido
necesarias o podian justificarse para»ﬁfoveer:incentivos para incrementar
la oferta, se han creado leyes y-agencias peguladoras para limitar la
tasa de retorno que pueda ser pbtanidah"En_el caso de la tierra urbana,
sin embargo, la cual probablemente  ofrece el peor caso de ganancias de
monopolio, el Bstado se ha contentado con -la recoleccién de impuestos
sobre el ingreso e impuestos Estatales en el futuro,; .a-una rata més
pequefla de impuestos sobre la ganancia de capital aplicaeble a la ganancia
sobre la venta. Con respecto a la aplicacibn de esto-dltimo, es decir,
en relacibén a los impuestcssobre el ingreso como sobre los bienes raices.
para el futurec, ninglna distincién se hace generalmente entre la parte |
que corresponde al alza en los-bienes de capital que son resultado de la .
inflacibén y que no incrementan el ingreso real o-é% capital de los duefios,
El simple hecho de imponer un bajo impuesto sobre las gancncias de capital
puede dejar algunas gentes més pobres en términos reales y algunos otros
muchos mé&s ricos, dependiendo de los bienes grabados y de la fuente y extensibn
del alza en valor.

Puede considerarse que se est& prestando demasiada atencibn a lo que
es; después de todo, un tema muy viejo, el aumento en los valores de la
tierra, o lo que los Briténicos bastante impropiamente llaman' "mejoramiento",
al cual muchas leyes han tratado, en general sin éxito, de recapturar. La
disculpa por el prolongado tratamiento descansa en la magnitud del fenbmeno
en los paises en desarrollo. Cuando se espera que la poblacién de una
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ciudad como Bogot& se eleve de 3 millones a 9 millones en quince aifios,

o0 la de Sao Paulo se 2%eve de los 8 millones existentes a 20 millones

para. 1985, y se espera también que el ingreso real per CéRiFé crezca
répidamente, con todo el incremento resultante en 1a_demggda,cqchntréndése
en una oferta relativamente fija de tierra, el aumento em valor por metro
cuadrado en sitios favorecidos.en-estas &reas metropolitanas puede ser

fantéstico, atn si no hay .inflacibn.. Todo.este.aumento,.en los.prbximos

veinte afios y mis, -ir8 a:los:propietarios-de léztierra,‘empeorandc de
este modo la ‘distribucibnm,- creando una sensacibn de malestar.y convir-. ..
tiendo el problema de vivienda decente, cerca al, trabajo para los .grupos
més pobres, en casi insoluble. Y todo estonen paises cuya poblacibn
esté todavia crec1endo demas;ado répldamente, que no pueden de ahora en

AN A . RN

adelante contar con las fuentes de energia barata dlsponlbles en el pasado
y que pueééﬁﬁéncontrarse con‘que otros elementos ‘necesarios para un creci= "’
mlento rapldo llegan a’ ser més escasos & costosos.

- En resumen, aqui no nos estamos ocupando'de un elemento redistributivo
secundarlo 51no de un factor de 1mportanc1a mayor para todos los paises
en desarrollo en los afios por venir. El uso de la tierra es un elemento
central en la urban1zac16n y. el alza en los valores de la tierra es un
elemento clave para el uso de &sta. Es imposible comprender las carac-
teristicas existentes del disefio urbano sin prestar mayor aténcién al - ‘
patrén de uso de la tierra, el cual nos devuelve a los valores de ésta,
El mejoramiento de la vivienda de las personas de bajos ingresos, las cuéles
gastan en ella una proporcién tan grande de su ingreso personal, no puede
divorciarse del problema de los valores de la tierra y de quién se beneficia
y quién pierde por su alza,

En Colombia existen pocos estudios empiricos relacionados con el alza

en los valores de la tierra urbana. Una investigacibn recientemente hecha

por el Instituto de Desarrollo Urbano de Bogotd serviri para mostrar qué
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tan alta puede ser ol alza en ciertas &reds, por un periodo prolongado;

y qué tan diferentes pueden ser 1as variaciones en las diferentes zonas.

Los resultados se expresan en el cuadré siguieﬁté; En la nueva zona central

de San Diego, el alza ascendib al 15 por ciento por ailo, en pesos de valor
constante en el periodo de 14 afios de 1960-1974, o una duplicacién cada

4.7 afllos, Las alzas del 5 por'ciehto al 7 por ciento por afio fueron frecuentes,
aunque en dos zonas los valores declinaron~6Wbermaneéieron estacionarios.

La distorsibn al distinguir entre alzas verdaderas y alzas puramente

inflacionarias, es evidente,

Cuadro 5
PRECIOS DE LA TIERRA EN BOGOTA Y RATAS DE CRECIMIENTO ANUAL

Rata anual de
crecimiento del

Prgéios de la Tierra (M2)

Corrientes Constantes® precio de la
et 0 = e 1ok - agpa Harms n peses
il %
1. San Diego © 156 5.815 135 958 - 15.0
Z. Bl Lago , ‘ - - - - -
2. Chapinero 221 6.765 193 1.114 13.3
3. Sears 200 - 1.94C 174 320 4.5
4. Restrepo o3 1.278 81 210 7.0
5.°7 de Agosto : 203 900 177 147 -
6. Porcifincula ‘ 242 1.480 211 744 - B.8
7. A. Country 194 1.629 169 768 11.4
8. Polo Club - 95 834 83 - 137 3.7
Y. Q. Paredes 127 1.007 111 165 2.9
10. G. América 207 1.200 181 198 0.7
11. La Bstrada - ' 40: 500 35 82 6.3
12. Las Ferias 47 500 41 82 5.8
0.0

13. 12 de Octubre 94 300 82 82

* Pesos de 1958
Fuente: IDU ~ Instituto de Desarrollo Urbano
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Transporte urbano

Por alguna razbn el transporte urbano es habitualmente considerado
aparte de la planeacibén urbana o la vivienda urbana, En realidad, es una
a menos que los términos de referencia estén limitados estrictamente a
manejar el trénsito existente y el futuro basado éh'proyecéionéé de creci-
miento anterior. En dbndé se -suministra el trénsporte'determina donde va
a vivir y trabajar la gente; y ddnde vive y trabaja la gente determinaré ,
las necesidadess de transporte. Existe por lo tanto, una accidén reciproca
profunda enire el disetio urbano y las densidades y el transpnrte urbano,

La una no puede o no deberfa ser considerada como una constante, y la otra
como wuna variable, ya que son interdependientes,

Una de las razones de que generalmehté exigta un centro de alta
densidad en una ciudad; es la de que la ciudad crece desde origenes
pequelios y las partes desplegadas sucesivam:nte son unidas por medio del
transporte urbano; pfiblico o particular, con el centro. En la medida en
que la industria se desplaza fucra de ‘la tierra qus empieza a encarecerse
cerca del centro, el diseflo original de las vias arterias pfindipales{ como
en los radios de una rueda, es reforzado con un diseflo radial o de ciﬁturén9
constituyéndose, de este modo, el patrén de telarafla del transporte,
caracteristico de las ciudades grandes. El disefio urbano de extensiones
simples pero continuadas del centro hacia la periferia fue reforzado pof
medio de soluciones sucesivas al "problema del tr&fico”™. Pero la fofﬁa
de estas soluciones s6lo permitfa un viajeé de mis millas cada dfa. Las
consecuencias son una desviacibn creciente de recurﬁos, financieros y fisicos,
hacia el movimiento y dispersibn creciente de suburbioé habitacdionales
distantes del centro y de las zonas industriales. Nueva York y Londreé

son casos tipicos.
/Como quicra que
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Como quiera que la fraccibn acomodada de la poblacibn urbana esté
intgresada en llegar a salir del centro principal tan répida y cémodamente
como sea posible; su influencia polftica ha sido siempre ejercida en la
direccibn de suministrar m&s y mejores carreteras y lugares de estacionamiento,
en lugar de otros servicios. En algunos casos; se ha apelado a los impuestos
de valorizacibn, los cuales consisten en gravémenes especiales sobre las
propiedades beneficiadas pur un mejor acceso, lo cual ha contribuido afin
més a este proceso. En los suburbioss mls pobres y més lejanés ha habido
naturaimente una presibn fuerte por carreteras para trawmsporte phblico,
Cuando una persona hia hecho lo que para ella es una inversidn considarable
en una casa suburbana, es de suma importancia para ella el que pueda ir
a su trabajo tan répidamente como sea posible. De ahi qus, por diversas.
razones; ‘el problema del tr&fico” haya asumido imnortancia principal en
todas las ciudades més grandes y haya tendido a recibir un tratamiento
prioritario.

Pero, y la importancia de esta aofinnacibn no es exagerada, tratar
dz resolver el problema de tr&fico dejando el disciio fundamental sin modificar,
es autoderrotarse. Esto sblo parmite é més gante trabajar en el mismo
lugar al mismo tiempo, viviendo cada vez mis lejos y afianzado el disefio
de la plaza o manzana ampliada, reforzando todas las consecuencias de la
demand; creciente por tierra, al aumeﬁtar las nzcesidades dé espacio paré
estacionariento; al contribuir a una mayor congestidn, a edificios de mayor
altura (o viviendas més alejadas) ¥ a una densidad.mayor de actividades en
el centro y mayor difusién en los suburbios, con la necesidad de m&s y més

v

uso del carro particular .

1/  Este asunto ha recibido tratamiento excelente de Wilfred Owen,
The Accessible City, The Brookings Institution, Washington, 1972,
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Eventualmente se’.llega a un punto en donde afin sistemas infinitamente
costosos de autopistas, pasos elevados y bajo mnivel; hojas de trebol y
semé&foros sincronizados, fallan en resolver la congestibn de . .tr&fico y se’
recurre a un subterréneo o metro,

Generalmente, estas medidas son alivios temporales, dado que el costo
de hacer més rigido e inmodificable el disefio urbano pareciera hacer del
metro una necesidad. Con las ampliaciones sucesivas, se unen m&s y més.

" suburbios por medio del trénsito ripidc al centro de la ciudad y las conges-
tiones se vuelven peores que nunca. Sin embargo, el costo de la congestibn
no es tan grave (y es grave) como el de la continua desviacibén de recursos
de otros propbésitos hacia la movilizacibn, Los pobres son obligados a
vivir en &reas deterioradas (de ahf la mala‘connotacibn del término
"Filtracibn”) o muy lejanas de los centros da actividades. Ninguna es
satisfactoria y ambas crean una sensacibn de privacibnm.

En el séquito del transporte particular y afin el pfiblico, viene la
contaminacibn ambiental y la inevitable elevacibén de los.costos a medida
qué las existencias mundiales de petréleo son explotadas constantemente
y el hallazgo de campos nuevos y el uso de otras formas de energia se-
vuelve cada vez més costoso, Es una forma extravagante de ordenar nuestra
vida, con costos econbmicos y sociales de largo alcance, a menudo oculios = .
y que no son incluidos en los chlculos corricntes de costo-beneficio.

Se puede apreciar cbmo los valores de la tierra, el transporte,
la desigualdad y el sistema de precios forman y dsterminan nuestras
ciudades, convirtiéndose en pautas reales del diseflo esponténeo wurbano
tipico. Afn donde las ciudades han sido planificadas, la influencia del
carro particular y la inevitabilidad aparenta de su uso, ha llevado a los
planific;dores urbanos a adoptar esta probabilidad como wm constante., Afin
Brasilia fue planificada como una ciudad de distancias grandes, con un uso
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prédigo del espacio, y el nficleo central de la ciudad tiene una de las
proporciones mis altas de carros. a gente (1 a 4.5) de cualquier ciudad.

Los cinco séptimos de la gente que vive mas alls del &rea recién plani-
ficada deben viajar distancias considerables diariamente en bus (o carro)
para llegar a sus lugares de trabajo. La zonificacién, como un instru-
mento de la planeacién urbana, no ha producido diferencias apreciables en
el disefio bAsico de las ciudades modernas o en su desviacibén de recursos
hacia el movimiento. En donde los obstéculos fisicos parecen haber
impuesto lfmites a la expansién de una ciudad (como en Rio de Janeiro),

lds individuos, obligados por los altos valores de la tierra, simplemente
han pasado por encima de los obsté&culos y el resultado ha sido todavia

més movimiento para distancias m&s largas. La secuencia es clara

- Concentracién, precios de la tierra crecientes, dispersibn de la vivienda
y actividades que no pueden pagar precios de la tierra tan altos, congestibn
del transporte urbano, y esto se repite una y otra vez, El sistema,
altamente costoso, de bulevares; autopistas, puentes y tlneles en Nueva
York, ha permitido a esta sola ciudad incluir mucha parte de Long Island,
Westcheéter Country y hasta partes de Connecticut y ha convertido una
metrépolis en una megalbpolis.

Los servicios pGblicos (diferentes al transporte)

Esta es una categoria inmensa,laﬁn ekcluyendo la provisién de carreteras,
éreas de estacionamiento y transporte pGblico. Incluye los servicios
b&sicos que hacen posible la vida urbana, (agua, electricidad, alcanta-
rillados, recoleécién de basura, limpieza, etc.), asi como los servicios
que podrian describirse como conexos a la urbanizacibn (edqcacibn y
diversiones)., Existe generalmente una deficiencia crénica en todos estos
servicibs en la mayoria de las ciudades y para cualquier gobierno municipal,

en cuanto le corresponde hacer frente a estos problemas, dicha deficiencia
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conistituye el "problema urbano". Es dificil y peligroso generalizar,

pero parecerfa que las ciudades més grandeé estin mejor provistas con

los servicios de agua, glectricidad, alcantarilladé, escuelas, centros

de salud y diversiones pdpulares, aunque a céstos‘muy altos en términos
absolutos (frecuentemente mucho mis bajos en ‘términos de costo per cipita) l/i
Los costos per chpita tebricamente més bajos, éstén a menudo viciados

por redes extensas de servicios requeridas por el desparramamiento urbano,

o por el hecho de que se puede llegar a un punto 'en donde el crecimiento
requiere una renovacibn o una transformacibn profunda de los servicios o
apelar a trabajos muy lejanos para extensiones adicionales de electricidad

y agua. Haciendo de esta manera que el costo de las redes de servicios
piblicos (infraestructura en las urbanizaciones lejanas o en la vivienda
unifamiliar) se incluyan en el precio de la vivienda o sean soportados
por las autoridades municipales; no afecta el hecho de que recursos,
financieros y fisicos, sean absorbidos con el costo de oportunidad conse-
cuente en la pérdida de otra produccibn,

Se ha prestado mucha asistencia financiera extranjera en los paises
en desarrollo tanto para agua, electricidad y plantas de tratamiento de
aguas negras, altamente costosos en las ciudades grandes, como para
infraestructura en general, en las ciudades intermedias y pueblos més
pequefios. La motivacién para estos Giltimos ha sido en parte "social" '

(1a gente generalmente es mis pobre), en parte para suprimir las incapaci-
dades econbmicas que inhiben el crecimiento; y en parte porque el nivei de

administracibén y la capacidad del respéldo del crédito es menor que en las

1/' Estas afirmaciones =stfn apoyadas por descubrimientos empiricos de
la CEPAL en seis ciudades grandes en América Latina. Ver Boletin
Econbmico para América Latina, Nos. 1 y 1, 1973, pp. 40-42,
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ciudades mis grandes, de modo que la necesidad insatisfecha es mayor., Los
servicios de salud y de educacidn para las ciudades intermedias y las més
pequefias estén generalmente a un nivel mls bajo, en los paises en desa-
rrollo que en el caso de la ciudad principal o las ciudades, mas grandes.
Estos aspectos serén discutidos mds adelante.

Cualquier cllculo sobre el costo de suministrar servicios en comu-
nidades urbanas es sin duda alguna una exposicibén incompleta y no se presta
a comparacibn. En los Estados Unidos, por ejemplo, la mayoria de la
infraestructura es soportada por compafifias de servicio particulares o es
incluida en el costo de las casas. Los anteriores pueden no cubrir los
costos totales pero esto no significa que tales costos no tengan que ser
cubiertos en alguna forma por alguien. Los costos de capital y funciona-
miento del transporte vertical (ascensores) estén ampliemente difundidos
y no pueden separarse de otros tipos de costos. De lo finico que uno puede
estar seguro es de gque el transportie urbano, los servicios plblicos y la
vivienda conforman una fraccién considerable de los gastos anuales de
capital y de funcionamiento en todos los paises, con la absorcibn de
Trecursos fis@cos que esto implicé. De ahi que la provisién de infraestructura
para todos los tipos de comunidad debe ser catalogada éomo uno de los
pfincipales probiehas urbanos. | ‘ |

La ciudad desde el punto de vista econbdmico

Como se observd anteriormente, la ciudad debe su existencia a factores

econfmicos, La conjetu-a es que la mayoria de los bienes y servicios puede

ser producida y distribuida mis eficientemente (m&s barato) en las ciudades
mas grandes y ya se ‘tratd sobre lé naturaleza de estas economias de escala

y externalidades anteriormente. Quizis un aspecio que no fue suficientemente
éubrayado es el de que todo lo que disminuye estas economias relativo al

costo disminuye en este mismo grado el valor de la ciudad como parte de la
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organizaci6n,e;on6mic§ de una sociedad. Parte de estos costos, como se
acaba de seﬁalar, son abiertos y conocidos y parte son encubiertos y
ocultos, Abiertos u_ocultos, sin embargo, ellos.se reflejan en la misma
medida, en el costo de los bienes y servicios producidos en una ciudad.
Si el transporte.se vuelve muy caro, esto se mostraré tanto en los gastos
de produccibén y distribucibn como en loé niveles.superiores de salarios
que puedan tener que ser pagados para compensar a la gente por el heacho
de que ciertos elementos del costo de vida sean superiores. E1 hecho
de que estos puedan ser pagados es evidencia de que al hacer el balance
las cconomias prevalecen, pero si la mano de obra calificada fuera més
abundante y la movilidad en conjunto fuera superior, serian posibles
salarios inferiores y costos y precios de venta m&s bajos. Es debido a las
economias. del funcionamiento de un centro grande que pueden pagarse salarios
superiores y se pueden absorber otros costos y todavia los bienes y servicios
pueden generalmente ser producidos a menbr costo que en centros mis: pequefios.
La conclusibn es que el costo excesivo de transporte y servicios; o el
diseﬁo urbano deficiente, pueden aumentar los costos totales de la produccibn
o reducir la eficacia de la organizacién econbmica y asi retardar el creci-
miento., La ciudad no es el resultado de decisiones engafiosas o errbneas
por parte de miles de personas. Es una parte esencial de la estructura
econbmica y desempefia su papel al permitir que. se obtengan ganancias
superiores de una asignacibén dada de recursos.
Podria citarseAuna cantidad de estudios empiricos para apoyar esta
afirmacidn l/: Quizhs el argumento mls concluyente; sin embargo, puede

encontrarse en la alta correlacién de la urbanizacibn con el crecimiento

1/  Ver én especial Koichi Mera, Agloméracién urbana y eficacia aconémica,
(Desarrollo Econémico y Capbio Cultural, Vol. 21, pp. 305-324 y otros
estudios citados alli). : s
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econémico, especialmente en los pafses en desarrollo o pafses con ratas

de crecimiento altas Y . Parcce ser Unicamente =n los estadios superiores
del crecimiento gue la congestibn creciente 'y la pérdida de eficacia de
los centros tradicionales c¢n las ciudades muy crandes por un lado, y el
transporte excelente y las facilidades de comunicacién y la movilidad de
personal por 21 otro; inclinan la balanza a favor de las ciudades inter-
medias o de los suburbios de las ciudades grandes. Sin embargo, esto
generalmente aparece en un estadio posterior. del desarrollo y uno debe

ser cautz2loso al asumir que debido a que existe un ¢ren nlmero de ciudades
intermedias en, digamos, los Zstados Unidos, esto demusstra que un creci-
mixnto forzoso de tales ciudades en un pais en desarrollo scria econbmico.

Todavia otra advertencia es que uno debe pensar en cifras per cépita
y no en cifras absolutas. Los costos de llevar agua y energla y de
deshacerse de las aguas negras en una ciudad grande puedan parecer
astu Pero ¢n términcos del costo adicional por persona para proveer
estos servicios a un incremento dado en la poblacibn urbana, el costo
muy bizn puede ser menor, per cipita, que el.costo de crear una infraestruc-
tura de servicios nuava y completa.en un centro mls pegueio.

Finalmente, no es suficiente demosfrar que los costos dirzctos y
sociales de vivir en una ciudad grande pueden exceder aquellos de las
ciudades més pequgﬁas.’ Lo que tiené que demostrarse es que estos costos
son lo suficientemente elevados para pesar mis que las econ:mias o reduc-
ciones en otros costos y los beneficios de una ciudad grande, y los

consecuentes ingresos més elevados alli obtenidos.

1// Revisando la literatura del World Bank Staff Paper, 1975, concluye
que “"urbanizacibn y crecimiento-econbmico estén fuertemente corre-
lacionados., Pafses que estin creciendo répidamente también se estén
urbanizando répidamente”. p.45.

/ia ciudad



La ciudad v el medio ambiente

Con esto se da a entender lo que a menudo es mencionado como la’
calidad de vida, 0 el sentido de bienestar. : Es un asunto sobre el cual
es posible una precisidn menor, ya que los valores . personales inavita-
blemente entran en la discusidn.

Como a nmenudo se ha sefialado, los bienes en si mismos no pueden
producir satisfaccibn, €sta debe ser una sensacibn -experimentada por
medio del uso o "consumo" de un bien. El bienestar, .en otras palabras,
no puede ser medido por un nivel de gastos ¢ “consumo”, Es un estado
siquico en el cual entran muchos factores relacionados con las necesi-
dades fisicas y sociales del hombre. - e

Muché gente considera que la calidad-de vida en una ciudad grande es
inferior a aquella en un pueblo pequefio o una ciudad intermedia. Citan
la impersonalidad de una gran ciudad, la "muichedumbre silenciosa", el ruido,
la contaminacibn ambiental, el hacinam'enfo, la tensibn y los diversos
inconvenientes de la vida, especialmente en el transporte urbano. Por
otra parte, no puede negarse que una ciudad grande ofrece estimulos y
una variedad de diversiones carentes en un puveblo pequeiio. La ciudad,
para bien o para mal, ha suministrado tradicionalmente el estimulo y el
motor del cambio, Una vez expuestos a una vida de. ciudad, rara vez la
gente d=sea regresar a los puecblos més pequeilos o a los poblados; en donde
frecuentemente se siente que la vida es aburrida y estrecha, especialmente
en los paises en desarrollo, Muchos de tales paises; mas afin, se encuentran
en el cinturén tropical donde los parisitos intestinales y las amebas ‘son -
endémicos en las regiones rurales y es imposible sentir una sensacién de
bienestar cuando se estén experimentando enfermedades crdénicas y debilitantes,
Es dificil convencer a los practicantes mé&dicos y a la gente calificada a

vivir en pueblos pequeiios en los paises en desarrollo, de suerte gque afin
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con gastos cuantiosos, el nivel de vida y de servicios educativos es
generalmente m&s bajo que en las ciudades més gféndes. 'Laﬁ oportuﬁidadeé
que ofrece la especializacibn estln ausentes; lo cual es un asunto parti-
cularmente serio para la gente més joven quienes conforman la masa de los
emigrantes.

En igual forma la discusibn entre ciudades Qrandes y pequefios poblados
y &reas rurales, es cuestionable cuando la rata de nacimiento es més
elevada en las comunidades rurales y pueblos més pequeﬁoé en los paises
en desarrollo, y afin m&s cuando la rata de mortélidad infantil también
es superior, y las familias m&s numerosas puedgn bien ser una sefial de
un nivel bajo de ingresos y educacibn, elvcual hace a la gente indiferente
a las posibilidades de mejorar sus propias condiciones y aguellas de sus

hijos. Parece ser un hecho paradbjico el que cierto nivel de bienestar

Un argumento que se esgrime frecuentemente para detener el creci-
miento de las ciudades més grandés es que una cantidad de ciudades més
pequeiias puede proveer la demanda, el estirulo vy el ejemplo necesarios
para elevar el nivei de vida de las‘éreas rurales circunvecinas. Parece
haber poca evidencia empirica para sustentar este argumento, Los proyectos
deAdemostracién han sido los predilectos de las organizacibénes de asistencia,
pero parece que los efectos de difusibdn han sido desalentadores en conjunto.
Las condiciones de vida en los pobladbs vecinos han seguido siendo poco
afectados por tales proyectos, o el crecimiento de ciudades grandes,
rélativamente cercanas. Sin embargo, esfé punto merece més estudio del

que se le puede dar aqui. Se tratari més adelante.
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La conclusibén general es que no es dé ninguna manera cierto que
la calidad de vida en las ciudades grandes, y aGn en las m&s grandes,
es mhs baja que en los lugares mls pequeilos. Por oira parte, como se
sugeriré m&s adelanie, puede ser posible, modificando el disefio y las
institucibnes, syprimir o aminqrar las desventajas siquicas existentes . .
en las conglomeraciones grandes, reteniendo al mismo tiempo, los aspectos
estimulantes y Leneficiosos de la vida. Se debe ser cauto en imponer. los
valores personales a los dem8s., Para un observador, los enjambres de la
gente en las playas de Copacabana puede. ser un espectiéculo repulsivo. Pero
la misma gente parece gozar de la proximidad de otros:miles de gente, ©
por lo menos no parece incomodarles.

La discusibn.precedente; en esta parte, ‘ha enfatizado deliberadamente
las desventajas de las grandes ciudades existentes por dos razones. En
pPrimer lugar, se presume, Se espera que no errfneamente, que las desventajas
econbmicas son bastante obvias. En segunda lugar,  se: deseaba preparar
la bas: para el argumento posterior de que el problema real no es la
urbanizacibn como tal sino, inejor, el fipo de urbanizacibn que.se esté
siguiendo. Si este tipo puede ser cambiado, sin eliminar las ventajas
econbmicas y de otra clase de las gramdes ciudades, puede ser posible
para los paises en desarroilo obtener lo mejor de.los dos mundos: mantener

las ventajas, evitando o minimizando, al mismo tiempo, las desventajas.,

/PARTE 1V
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PARTE IV

PROBLZMAS R2GIONALES

Existe una gran masa de ideas en boga, la cual encuentra expresién en la
politica relacionada con la “planeacidn regional®™ que concierne y a veces
emerge en el tema mas amplio de la distribucién deseable de la gente dentro
de un pais. 3Isté& compuesta de varias lineas de pensamiento basadas en
varias teorias y diagnésticos. &stas no estln claramente delineadas en
la literatura y ni siquiera son siempre consistentes; psro juntas forman
una masa formidable da creencias que pueden contar con un poderoso apoyo
politico y acadimico.
Quizas el argumento mias poderoso y el que ha reunido el méximo

apoyo 2s aqu2l d2 ayudar a las regiones deprimidas o de disminuir las
desigualdades =xistantas 2n los niveles de vida entre regioness. 3Ixiste
una firme creencia suplamentaria de que es mejor llevar &l trabajo, la
salud, la educacidn, etc., a la gente, donde esta vive, a que la gente se
mude a donde estas oportunidades ya existen. Se afirma frecuentasmente que
tal gente no ancuentra trabajo o solamente trabajos muy malos y simplemente
reemplaza la pobreza rural por la urbana, de modo que no hay compensacidn
por el cosfo spcial y personal de "desarraigar a la gente y destruir su
lugar en la comunidad.

| ' Esta creencia es reforzada en alguﬁas partes apelando a la teoria
de la depeﬁdencia, de qu= la ﬁobreza de'las regiones deprimidas es causada
por los_iﬂgresos rzlativamente supériores de las ciudades mas grandes y
desarrolladas y que por lo tanto se justifican gastos nacionales o transfe-
réncias superiores para corregir la injusticia. Se afirma que simplemente
se estén devolviendo los fondos a las &reas de las cuales estos fueron
previam2nte drenados por la explotacidn.

/Los males
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Los males y las desventajas de ‘la ciudad grande, especialmente en
los pafses en desarrollo,.mancionados en la Parte’ III, se recalcan cord la
implicacién de que gente estaria en condiciones mucho mejores en donde estén
si sblo la gente. tuviera mejores trabajos y ‘servicios. Este punto de vista
1o sostienen aquellos que desanimarfan la emigracién de 1a zona rural y
aquellos que toleran la emigracién perd ‘favorecen una dispersién urbana
amplia para evitar los males asociados con &1 ¥amafio.

Finalmente, existe un grupo -que parece favorecer una dispersién
amplia de la poblacién en ciudades més pequefias en todo el pafs, en una
mezcla de bases, en algunos casos tocando considéraciones militares o de
defensa nacional, para mejorar 1la condicidn etonémica y social de las &reas
rurales circunvecinas, y en otros aparentemente tan s6lo porque satisface
su sentido de "balance" y por su aborrecimiento a los espacios vacfos en
los mapas.

El argumento de la r2gidn deprimida

Este es quizdscl mis firme y el mis ampliamente sostenido. Regiones
que se encuentran deprimidas relativamente a otras eh un pais, pueden
combinar sentimientos de justicia'e igualdad regionales comévia'repughanbia
general a promover la continuidad de una gran desigueldad Bersdﬁal y una
gran pobreza, extrema o relativa. Bs probable que las &reas deprimidas
contengan un porcentaje superior -de los muy pobres. De aqui que sea f&éii
y natural el identificar un &rea con la gente que vive allf; se asume que’
los gastos 'y programas "para la regié@" son beneficiosos asimismo para los
residentes de la regién, aundue esto no siempre ocurre.

La conveniencia de disminuir la desigualdad y las diferencias en los
niveles de vida, educacién y salud no puede ser cuestionada, sea que los ..
niveles inferiores estéﬁ céncentr;dos en éiertaé éieas o regiones, en la

zona rural o en las ciudades. El Gnico punto en disputa es la forma de
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aminorar las diferencias. Lo que puede ser cuestionado es si los esfuerzos
deberfan, como parece tan obvio para mucha gente, ser concentrados en las
- "pegiones™ o més bien en la ™gente"; no importando donde ella se encuentre.
La tendencia del argumento en la Parte II-era que, en cuanto al
crecimiento nacional, todos los esfuerzos exitosos para retener la gente
en la agricultura, en donde los ingresos promedio estaban ya considerable-
mente por debajo de los ingresos en las ciudades, -seria contraproducente.
Resultaria en una competencia excesiva en la zona .rural, aunentando las
diferencias en el ingreso, atrasando la mecanizacidy de la agricultura,
retardando la tasa total de crecimiento nacional y tendiendn a retardar el
descenso en la tasa de nacimiento. En contra de estas desventajas mani-
fiestas puede establecerse la mejoria real en la salud y educacidn de la
gente en la zona rural que serfa el resultado directo de los esfuerzos en
estos campos. BEllos serian buenos pero, probablemente en parte, porque
hacen m&s mévil a la gente joven al incrementar su calificacién para el
empleo fuera de la agricultura l/. Si los gastos estén motivados por el
deseo de hacer 1a vida mls atract1va en la zora rﬁral, incrementando el
}ngreso potencial de millones de sus habltantes, es muy 1mprobable que este
deseo se realice. 51, en los paises latlnoamerlcanos, el 30 por ciento o v
40 por c1ento de la fu rza de trabajo se dedlca ahora a la agricultura,
donde sélo un 10 por ciento seria necesarlo, si éste "modernizara®, es sin
duda obv1o que la modernlzac16n de la agrlcultura trad1c1onal puede Gnica-
mente hacer la 3xce51va poblacién rural ex1stente alin més excesiva. Léglca—

mente es dificil ver como uno puede estar en favor de la movilidad, como

Y/ Entre mayor sea el nivel de educacién de uwr individuo m&s alta la .
probabilidad de que €1 abandone una ‘frez deprlmlda. William Alonso,

op.cit., p. 645.
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un medio de ‘amenguar las diferencias y elevdr la tasa de crecimiento, y‘

al mismo tiempo en contra de ella por'las'mféﬂaé razones, Pero general-
mente, la gente que intentarfa restringir 14 emigracién rural no acepta

el afguméntb de la movilidad y solamente le préocupa el "crear trabajo"

o "absorber" a los, de otro modo, desempleadod, En'el anilisis final,

el argumento por un mayor "balance" urbano~-rural ‘(que parece significar
mayor igualdad en el nfmero de habitantes que‘éllos poSeen) descansa en la
supﬁesta~£ncapacidad de la poblacién crecienté en las ciudades, y particﬁ-
larmente en las ciudades mds grandes, para enéont¥ar empleos remunerativos,
lo que a su vez descansa en la creencia de que'el‘pleno emprleo requiere
una cantidad de capital que estd mds alld de 14 que los paisés en desarroilo
pueden suministrar o asegurarL( % ‘

Los argumentos que gifan en torno del "desbalance® rural-urbano y'la
emigracibn se aplican también a las régioneé débrimida§ (ya‘que la agricui;
tura tradicional en los paises en desarrollo‘gene}alméhfé és una indusffié
deprimida que ocupa una regién extensa) pero merecen estudi6:separado. -

En realidad, puede descomponerse en dos sﬁbtitulos, regiones que
abarcan ciudades e industrias que antiguamente fueron préspeias;fero:que
han dejado de serlo, y fégidnes y ciudades que han sido zonas de dep;esi6n
econdmica relativamente durante un largo periodo.f La razbén principal 51:.
hacer laz distincién es la de que puede ser menoé éostoso el reemplazar'uﬁgi
industria decadente que el crear un nuevo centro de actividad con toda la !

infraestructura que éste requiere. Una ciudad representa una gran inversibn

previa y existente en edificios (de vivienda y ho residenciales), calles,

.;/ Toda la estrategia de "Hacia el Pleno Emplect, el programa para
Colombia preparado por un equipo organizado por la OIT y dirigido
por Dudley Seers (1970), descansa en este supuesto. Ver en
particular los Capitulos V y VIII.

/agua y



agua y obras de alcantarillado, parques,.etc.; asi como una gran cantidad
de trabajo calificado que estén en capacidad de ser utilizadas. A‘menos
que la desventaja ubicacional sea muy grande, parecerfa Gtil intentar
utilizar esta inversién humana y material donde ella exista. En el caso
de los pueblos dependientes de un recurso agotable, tal como el carbbnm,
la vivienda e infraestructura pueden no justificar el esfuerzo. En el
caso de ciudades grandes como Glasgow, New Castle y:-Liverpool, sin embargo,
puede merecer el esfuerzo. Cada caso tendria que estudiarse segln méritos,
de modo que es dificil generalizar. Sin embargo, parece diffcil justificar,
en términos econdmicos, la creacién de ciudades nuevas a costo considerable,
demasiado cerca a esas ciudades deprimidas las cuales sirven no para captar
una poblacién esparcida sino mis bien para apresurar la baja de la poblacién
y el empleo, especialmente en las industrias més nuevas y que mejor pagan.
La baja en la base impositiva significa también una baja en los servicios
plblicos, lo cual merma aln més la posicién competitiva de las ciudades
previamente existentes.

Las regiqnes deprimidas durante un 1arg$ plazo‘ppobqblemente deben
su condicidn a su aséciacién con la agricultura de‘tipo tradicional; a
ubicaciones o condicioneé cliﬁéticas muy desfavorables. En ei caso de las
Pro?incias Maritimas de Canadi, o dz=1 Estado de Maine en los Estados Unidos,
la desventaja ubicécional bara la industria és muy evidente. Este factor
tambiéﬁ 5e aplica a Narifio en Colombia ei.cua}>no sblo tiene‘una agricultura
tradicional sino que eété alejado de los mercados . Lds escasamente pobiados
Llénos y Cueinca Amazbénica de Colombia sufren asimismo de‘desventajas ubica-
qionales y climiticas as{ como de fecursos naturales generalmente pdbrgs
(esto no éplicé a la regién ae_Piédemonte al cciidente del Rio Meta). |
La provisién de una autopista pavimentada abrié cerca de 800.000 hectéreas

de tierra, la mayorfa laborable, para convertir esta regién en el principal
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abastecedor de Bogot4 y en el proceso contribﬁys al-crecimiento de Villa-
.vicencio como un centro de distribucién. ESté és hﬁ:ejemplo de.uﬁa invefsién
por parte del Estado para eliminar una desventaja, bien sustentada en

bases econdmicas., Parece que la polftica mhS Segura es no tener ninguné
polftica fuera de estudiar cada caso por sus méritos. Si una regién ha
estado deprimida por largo tiempo la presuncién es que ella sufre de
desventajas excepcionales, Pero, con en el ¢aso del Valle del Magdalena
Medio o Meta, al occidente del Rfo Meta, la desventaja puede simplemente.

ser falta de transporte y comunicaciones cﬁya éiiﬁinacién,'conéiderando el
tamafio y riqueza de las &reas, esté ampliamentézéuStificada.

El concepto integro de la economia regiohéi o 'la planeacién regional
merece un estudio mds profundo del que se le puede dar aqui. E1 campo de
estudio debe su amplia popularidad y atraccibn én ﬁﬁéha parte al desarrollo
de 1a Autoridad Piblica del Valle de Tennessee, la cual trinsformé una
regién en parte erosionada y abandonada en una regibn de légos,'parqueé y
de una agricultura préspera y atractiva para algunasiindusiriaéf:‘Si bien
la magnitud y valfa de este logro no pueden ser negadas, generalmente se
pasé por alto que la mayor parte del gasto y la contribuéién ‘de la’ autoridad
regional se apoyaba en la explotacién de uno de los Gltimos sitios de
hidroenergia que quedaban en los Estado Unidos. Fué esto lo que le
proporciond los recursos econdmicos para llevar a cabo trabajos de conser-
vacibn, eliminar la erosién y equipar y conservaf los parques y grandes
espacios recreacionales (en parte creados por répresas para las obras T
hidroeléctricas). Cuando el primer presidente dé la Autoridad Mwnicipal,
David Lilienthal, fué invitadola Colonbia a asesorar la cfeacién de la
Corporacién del Valle del Cauca, se tomé el trebajo de insistir que deberia
ser ante todo una compa’ia de energfa eléctrica. Los esfuerzos hechos en

todo el mundo para repetir la experiencia del TVA han sido generalmente
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infructuosos debido a la ausencia de la base econémica que el TVA tenia,
" En Colombia, la historia de la Corporacibén Regional de la Sabana de Bogot4,
y del Rfo Bogotd, y la Corporacién del Valle del Magdalena en sus fases
iniciales fué considerablemente una historia de tratar de encontrar algo
que valiera la pena hacer que no estuviera haciendo ya alguna otra agencia
(o que reclamara el derecho de hacerlo). La CVM finalmente dié con los
parques nacionales y conservacidédn como su campo ppinqipal de trabajo y
més tarde fué ampliado para llevar a cabo estas actiy'idades en todo el pais.
La Corporacién del Rio de Bogotd, al fracasar en convertirse en un departa-
mento de aguas, se convirtid en un dispensador_de.obras p@blicas para los
municipios m&s pequefios, mis que todo financiadas con sus rentas propias
de Bogoté. ‘

Esta breve historia explicari en parte{pgr qué la economia regional
nunca ha recibido mucha atengién de log economistas generalmente, segln

se menciondé al tratar acerca del proceso de crecimiento,

Descentralizacién urbana

. Hay una conviccidn difundida - una.conviccién que encuentra su
expresién en muchos planes nacionales - de que es mejor que la poblacién
urbana sea dispersada en muchos pueblos_y_ciudades pequeﬁas a que sea.
concentfada'en unas pocas ciudades mé.;: grandes, Varios _arguméntos se
proponen péra apoyar este punto de vista. -

Loz argumentos econémicés aducidoé no son muy gonvincentes. Asi, se
pretende que el costo de suministrar infraestructuré y servicios es menor
en los pueﬁlos pequefios . La.evidéncia empirica, sin embargo, varfa. En el'
caso del égua y aic;ntarillado y distripucién de la energfa eléctrica, la
‘baja densidad aumenta los costos unitarios. Vsrzas plantas bequeﬁas de
electricidad son a menudo més costosas en férminos de la generacidn de

Kilovatios hora que plantas mis grandes. En las ciudades pequefias, en el
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transporte local hay sin duda algunos ahorros’ y 1os gastos de transferencia
representados par los costos de la ti€rrd y su arriendo son también mucho
m8s bajos. Pero que ellos sean més ‘bajos’ es ‘posiblemente debido a que

hay menos demanda por la tierra cerca al cdentrd y de ahf que su rentabilidad
sea m&s baja. :Los :servicios de educacién'y saliid deberfan ser m&s baratos,
pero en términos de calidad, esto tambidn es dudoso,” ya que los m&dicos y
profesores mejor ‘calificados generalmente prefieren vivir en ciudades m&s
grandes y ganar los ingresos m&s altos allf disponibles., Por lo tanto,

el argumento econbmico que se apoya en servicios''a costos mas bajo es
cuando mé&s incierto y en ninglin caso parece justificar el sacrificio he

las economias de escala disponibles en: las ciudades’més grandes.

Otro argumento se apoya en la afirmacién de que las ciudades grandes
no pueden suministrar empleo suficienté, "Estas’ (ciudades pequefias) tendrén
que jugar un papel esencial en el suministro de oportunidades de empleo
alternativo a la agricultura, tales como- oficios artesandles € industrias
de procesamiento de alimentos y manufactura en pedueila es'cala..;" 'l/.

Pero si las ciudades grandes no pueden suminiztrar empleo reminerativo, a
pesar de la evidencia contraria en ingreso per capita y en diéfribucién;
entonces es dificil ver por qué los centros mis pequefios puedeﬁ; ya dué'f
todos los tipos de¢ empleo citados implican el sacrificio de las economfas de
escala '2'/ . Las artesanias soh, tradicionalmente, pobremente remuneradas,

Si por artesanfas se entiende hacer las cosas ‘de manera menos moderna, los

;_/ Hacia el Pleno Empleo, OIT, op.cit., 'P. 100} Gilbert, op.cit. ;
p. 90. C e ..

_g/ . Escritores que comparten esta idea ponen é&nfasis en la capacidad de
absorcién de la industria. The World Bauk (Staff. paper 209)
seflala que "en los Estados Unidos durante su periodo de r&pida

. urbanizacién (1870-1910) aproximadamente 50 por ciento del empleo
urbano estaba en el sector servicios™. 0Op.cit. p. 54
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_costos.son més altos y el mercado reducido {como en el tejido a mano).
En cuanto al procesamiento de alimentos, el mercado per capita es mucho
menor en los pueblos pequelios, estando considerablemente limitado a
panaderfas y trabajos de embotelladora.

Un argumento adicional traido por los mismos tratadistas es que en
los pueblos muy pequefios la agricultura se puede combinar con las activi-
dades no agricolas., Pero este tipo de agricultura de medio tiempo esté

también pobremente remunerado., La agricultura es una actividad de tiempo
completo en todos los paises en donde esta ha sido modernizada y afin en
la finica excepcidn que se cita a menudo - Japdn - la agricultura de medio
tiempo se dice que estl declinando.

Un argumento por centros més Pequeflos es el de que estos suministran
trabajo, mercados e influencia cultural para los distritos rurales circun-
vecinos, El punto concerniente a los mercados es, sin duda, cierto pero
la pobreza de los pueblos determina un mercado reducido. Se afirma que
en Cdlombia el 40 por ciento de la poblacién rural estd a una hora o menos

Y

de 1964 habia aproximadamente 100 pueblos con més de 10,000, 30 de los

de.distancia de los pueblos de 10.000 habitantes = . De acuerdé al censo
cuales tenian més de 30}000 2/. Utilizando datos y estimativos més
reéienfgs.para-1975,Douglasbk£milam afirma que hay 24 ciudades con més
de 100.000'habitant¢s y héy una distr;bucién notablemente>unifopme, en
cuanto 21 tamafio, de las grandes ciudades a ias'més pequefiias é/. MésAaﬁn;
existe una amplia distribucién territorial. SSlamente 4 de los é2 depar-

tamentos del pais no tienen por lo menos una ciudad con més de 100,000 y

1/  Departamento Nacional de Planeacién, Plan de Desarrollo, 1969-1972.
g/ Hacia el Pleno Empleo, Op.Cit., P. 96.

3/ Douglas McCullam, Bogot4, Desarrollo Urbano, Documento de Trabajo,
~ 0IT, 1975. .
- /dos de



- 71 -

dos de estos tienen ciudades de 70,000 a 80,000, Cada una de las regiones
geogr&ficas més importantes del pafs tiene ‘por ‘lo meénés una metrépolis l/.
- Calculaba, para 1975, que habfa 51 ciudades con més ‘dé '20.000 habitantes.

A pesar de esta profusién de ciudades; 1a cual, la Misién de la OIT
en 1970 consideraba que deberia ser estimulé&é}‘éfféte poca evidencia de
que el crecimiento del pafs fuera superior al ‘ds aquellos pafses latino-
americanos en donde existé una mayor concentracién urbana, o de qﬁe la
vida rural se viera con ello considérablemente’afectada. Esto se atestigua
no solamente por medio de la observacién geﬁéréli'"illan Gilbért realizé
varias pruebas en los poblados circunvecinos a Medellin y encontré que su
vida se vid muy poco:afectada por el crecimieﬁfbjde'lﬁ ciudad, en compara-
¢ién con poblados pequefios m&s aislados éb/f

Parece ser un hecho que las ciudades més grandes en ‘general han
crecido més répidé que las intermedias y estas Gltimas més répido.que
aquellas entre 20,000 y 50,000 habitanfes'é/; Pero esto puede ser mirado
como una consecuencia de las oportunidades de empleo én las ciudades més
grandes. Ciertamente la concentracién mayor de poblacién én las ciudades
mis grandes de Brasil y Méxicé no ha parecido militar contra su tasa de
crecimiento. La tasa m&s lenta en Chile y Argentiha,‘coh‘ciudédéé princi-
pales grandes, puede ser atribuida a circunstancias esbecialesl

En realidad; 1 posicién "favorecida®” de Colbmbia, al poseer tal
abundarcia de pueblos y ciudades, es un resﬁltado de la topografia tan

dificil. BEl aislamiento y los altos costos de tfanéporte resultantes

1/  1Ibig, p. 5.
2/  Allan Gilbert, "A note on the Incidence of Development in the °
Vicinity of a Growth Centre". Manuscirito que serd incluido en su
- préximo libro sobre Crecimiento Industrial y Desarrollo Regional en
Colombia. g LR

3/ McCullam, op.cit., D. 2.
: ' /proporcionaron gran
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proporcionaron gran proteccién a los centros de distribucién locales y
~afin a las actividades rhanufactureras. La Iﬁisién del Banco Mundial de
1949, observaba que, scondmicamente hablando, Colombxa consistia en cuatro
palses en vez de uno, los cuales en las tempor;das de lluvia, se encon-
traban virtualmente aislados, Propuso que el prlmer paso deberia ser

la interconexién por medio de una red de transporte bueno y para todos

los climas. Parte, al menos, de la falta relativa de crec1m1ento de
algunos de los pueblos y ciudades més pequéﬁas, puede atribuirse a la
eliminacidén o merma de la proteccién geogréficé de éue gozaban previa-
mente. )

Si bien es cierto que existen muchos inco‘nveni'entes' serios y costos
sociales en las ciudades metropolitanas grar;dés, las ventajas no deberfian
ser pasadas por alto o minimizadas. !

Los estudios recientes de seis grancies ciu;dades latinoamericanas
‘ aulo, Santiago, Cara éa:,, Ciudad de Mé&xico y San
José), realizados por la CEPAL L s la cual en general ha estado orientada
hacia la descéntralizacién y ha sido critica de la conéentrécién, llegb
a las s:LguJ.entes conclusioness | ‘

a) El ingreso promedio es mis alto y me jor dlstrlbua.do que en el
‘ resto del pais.
b) En las éréas metropolitanasv,: el_L 20 por ciento m&s pobre de las
familias tiene un salario ﬁéminal promedio més alto (en un casé
cinco veces més alto) que las cifras para el resto de las zonas
_ rura}l_es. F‘sta relacidén tamblén es véllda para el 50 por ciento

mas bajo de las familias.

1/ "Income Distribution in Selected Major Cities of Latin America in
" their Respective Countries", Economic Commission for Latin America,
Bconomic Bulletin for Latin America, Vol. XVIII, N°s 1 y 2 (1974).
pp. 13-45.

/c) En relacién -
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¢) ;. En relacién a los analFabetos en edad'eséolar dentro de la poblacién
-que vive en la capital y ciudades principales, el procentaje
encontrado Fue inferior a la mitad del promedio nacional, y
naturalmente, aun inferior al.éncontrado ehciudades pe&ueﬁas y
- &reas rurales ;/. o oA ey '

Todo esto no justifica complacencia,. -Se sugiere, sin embargo, qﬁe la
linea de ataque deberfa mds bien trater de eliminar o aminorar las desven-
tajas y conservar las ventajas de las ciudades grandes antes que tratar
de restringir su crecimiento y promover aquel:de las ciudades m&s pequefias,
perdiendo de este modo muchas de las economfas. de escala y otras ventajas 2/.

La teoria de la d=pendencia:

Esta es la teoria de que justamente asi como ‘los. paises en desarrollo
pierden por comerciar con pafses econdmicamente mis avanzados, asi-las
regiones pobres (y por implicacién la gente pobre) pieérden por .comerciar
con regiones mls ricas. De:'hecho encuentra ld explicacién tanto para el
subdesairollo como para las ‘8reas deprimidas de la "explttacién", Desde
este punto de vista, el r&pido desarrollo del ‘Sur de Brasil no beneficia
al Nordeste, sino que es a costa de &1, Lo mismo podria:decirse de Bogotd
y el Departamento de Boyac&; Medellfn y el Chocd, etc. Se observari que
la teorfa subyacente es diferente de aquella recién discutida en conexién
con la relacién de las ciudades a las &reas rurales circunvecinas, Més

_-bien descansa en la teorfa de que los oligarcas locales en las regiones

1/ ‘Income Distribution in Selected Citiss in Latin America in their
Respective Countries™ Economic Bulletin for Latin America, ECIA.
Vol. XVIII, N° 1 y 2 (1973) p. 13-45. o

2/ ~Esta es también una de las conclusiones de Edwin G. Mills,
"It -is:.best for public polic¢y to regulate the offending activity
than the city's population™. Economic Aspects of City Size,
Commission on Population @rowth, Vol. V, p. 385.

/m&s pobres
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. m&s pobres acumylarén capitalAy lo invertirén en las ciudades m&s ricas;
de que se puede sacar ventaja de la pobreza de otros residentes locales
para obtener gangas (los términos de comercio empeorarfan); de que las
regiones mé&s pobres perder&n su gente mis capacitada y m4s joven en la
emigracién; de que la manufactura de la seccidn moderna desplaza las
mercancias locales hechas a mano; de que el poder econdmico de las
ciudades grandes, en general, ser& utilizadd para explotar las regiones
econbémicamente més ‘débiles.

Se observari que la atraccidn de la teoria de la
dependencia no es tanto econbmica como politica. En realidad, se opone
directamente a los argumentos econdmicos de las ventajas de.la divisién
del trabajo, la especializacibén y las economias de escala, Niega los
beneficios de la movilidad y la merma de laicompetencia entre los més
mal remunerados. Bn realidad, el Sur Rural de los iZstados Unidos - un’
prototipo de regién deprimida hasta la Segunda Guerra Mundial - era tal,
no porque vendiera algodén sin procesar al resto de los Estados Unidos
sino porque habia demasiada gente tratando de ganarse el sustento -
cultivando algoddn bajo condiciones primitivas, La mayor contribucibn
a la mengua del problema fué el enorme éxodo del sur rural durante la
guerra cuando los trabajos para la mano de obra no calificada eran
ilimitados, es decir, de repente aparecid un grado de movilidad alto.
Afn cuando esto inicialmente originé un aumento en los precios del algodébn,
- fue este aumento el que llevd a una mecanizacién del cultivo y cosecha
del algodbén y a una reubicacién de la actividad en tierras planas favore-
ciendo el uso de técnicas modernas y maquinaria.

En Colombia, la demanda‘de trabajo y el mercado que el crecimiento
de'Bogoté ofreci, dieronhingar eventualmente a un aumento en los ingresos

per cépita en Boyaci, en'éoﬁtrastg"con el deprimido ingreso permanente en

/el otro
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el otro departamento muy pobre, de gran altit;ld - Narlno - el cual
permanec16 lejos de las ciudades y merg:gdos grandes,

Los téfminos de intercambio,(dor‘xde‘ élios son desfavorables, reflejan
un éxcesb rel'ati\}o de oferta, aunque en ocasiones,‘ tal oferfa puede ser
restringida por medio de controles o pactbs. Més recientementé,tproduc-
tores de materiales primarios han recurrido a estos pactos, auﬁéué
generalmente esto es dzficxl. Una helada en Brasii es mucho m&s efectiva
para elevar los prec1os del café que un Pacto Mund1a1 de ‘Café, el cual es
difficil de hacer cumpllr. _

En términos econém:.cos. la teoria de la dependenc:.a parece ser
débil. Los fundamentos politicos sobre los cuales descznsa estén fuera
de los térmmos de referenc1a de este trabaJo. Puede anotarse entre
paréntesis, sin embargo, que el argwnento POllthO en favor de la descen-
tralizacibn puede ser d:.ferente de aquel ant1c1pr;1do .como una expllcac:.én
de las &reas relatlvamente depr:umdas. Puede smplemente ser el halago
a sentimientos reglonales locales, el anhelo de los comerc1antes y propie-
tarios de la tierra locales por el creclmzento y aprec:acién de valores,
el deseo natural de los representantes politlcos de asegurar benef:.cz.ps
para la regién que ellos representan. 'El ﬁltim6 puntc; llama la atencién
sobre una de las dificultades de poner en préctica uha politica de descen-
tralizacién para las freas deprimidas - la bresién que se origina en muchas
regiones o ciudades para participar en cualeséuiera subvenciones o incen-
tivos que se ofrezcan. Esta presién provendri de representantes politicos,
de todos modos. Pero si ellos pueden mostrar que el ingreso per cépita
de la regién estl por debajo del promedio nacional, o las ratas dz creci-
miento por debajo de aquellas de las ciudades més gréndes, su argumento
es reforzado. BEs dudosc, en materia de redistribucién, si un vuelco en

el &nfasis de mejorar la condicidn de la génte més pobré. por mejorar

/aquella de
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aquella de las regiones o ciudades es en general conveniente, Medidas
que pueden incrementar el costo de las mercancias para los pobres urbanos
en las ciudades grandes y beneficiar parti;ulagmente los intereses ae
los propietarios locales en las ciudades mas pe?ueﬁas, éon‘dificiles de
justificar en términos de equidad.

Conclusién ’

Puede establecerse un argumento firme para la eliminacién por
parte del gobierno nacional de impedimentos taies como los servicios.o
comunicaciones deficientes, los cuales, si se eliminan, colocarian a
las ciudades o regiones deprimidas en una posicién competitiva mucho”
més fuerte. O se pueden justificar esfuerzos ﬁara utilizar la gran
inversidn existente 2n una ciudad que estéi perdiendo una industria en
particular. Bs dificil generalizar y cada caso debe considerarse de
acuerdo a sus‘méritos. Més aln, el Estado tiene un interés en asegurar
a todos sus ciudadanos un minimo aceptable de servicios de salud y
educacién. Si, a la larga, el método més efecti&o de elgvar.ei nivel
de los mé&s pbbres es mejorar la movilidad o intentar llevar fuentes
de trabajo y servicios a la gente dondequiera que ella esté, es una
cuestiébn debatible., La predisposicién.de este trabajo es hacia el lado
de la movilidad pero con la admisibén de que en el caso de los servicios
plblicos, la movilidad débe estér acompailada por la intervencién directa,
y de que hay una justificacién econémica para la eliminacién de desven-
tajas particulares cuando exista una buena posibilidad de que eéta
eliminacién permitiri a la regién o ciu&ad competir en términos iguales
con 6tras regiones o ciudades. |

El argumento para la descentralizacién c¢ desaliento de la migracidn,
que descahsa en la supuesta incapacidad de encontrar trabajo en las

ciudades m&s grandes, encuentra poco apoyo sélido en la teoria del

/crecimiento. No
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crecimiento. No existe un nexo neceéaffé entre empleo y capital. Mas
bien, la relacidn es entre capital y "mgjgr" empleo. Y los incentivos
para la misma formacibn de capital son“&éﬁendientes de firmes tendencias
del crecimiento, |

La justificacién de una politica de descentralizacidn, que se
apoya en el argumento firme de las deseconomias y: desventajas crecientes
de las ciudades grandes y las causas y g¢onsecuencias -del aumento en
los valores de la tierra, deben ser apreciadas en contra de la
solucién alternativa que se propondra més.adelénte. En Colombia, donde
estas desventajas han sido recalcadas, tante la desc¢entralizacién como
la solucién alternativa - a ser tratada mds adelante —rhaa sido

aprobadas en principio. . P o L T

/PARTE V
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PARTE V .

POLITICA ECONOMICA NACIONAL Y POLITICA URBAA
~ UN INTENTO DE RECONCILIACION -

Objetivo

Ha llegado a ser, se espera, evidente que 1o que se necesita es
un vigoroso esfuerzo nacional para lograr un crecimiento alto y sostenido
bajo condiciones de estabilidad, con reduccidn en las difeérencias de los
niveles de vida. Seria deseable que la politica urbana pudiera ayudar
antes que obstaculizar el logro de estos objetivos.

Parece claro que existen ventajas en grandes conglomerédds de gente,
particul armente para los paises en desarrollo. Pero es igualmente claro
que el crecimiento esponténeo y bisicamente no planeado trae en su
séquito varias desventajas neutralizantes, las cuales fueron enumeradas
anteriormente, Por otra parte, el crecimiento continuado de las ciudades
grandes, incluyendo la ciudad principal, parece inevitable en la mayorfa
de los pafses en desarrollo debido al crecimiento en la poblacibn que
todavia desbe esperarse. Aﬁn con un descenso drAstico en la tasa de
natalidad, los dembégrafos parecen estar de acuerdo en que la poblacién
de Colombia se duplicari en la préxima generacibén. Con el fin de
reducir la competencia en la zona rural atestada y de suministrar un
ambiznte que piovea la motivacibén por familias més pequefias, es conveniente
que el grueso de este crecimiento sea urbano. Si los célculus de
Douglas.McCallum son aceptados, Colombia ya tiene mis de 50 ciudades con

1 .
m&s de 20,000 habitantes y 24 con m&s de 100,000 '/: Aln con el

1/ Op.Git. Su cllculo de 3.7 millones para Bogotl en 1975 es considera-
blemente ms alto que los cllculos de otros tratadistas.

/crecimiento continuo



- 79’; :

crecimiento continuo de todas eétas 'ciudades o la mayorfia de ellas, el
‘crecimiento esperado de la poblatidn; en la préxima generacién, (25 millones)

es tan alto que las ciudades grandes éxisﬁentes‘dupiiéérén o triplicarén

- N
ORI R

su tamafio.--

Desde el punto de vista del crecimiento y del empleo remunerativo,
hay argumentos firmes en pro de permitir el crecimiento continuo de las
ciudades més grandes -~ al menos un éréa';inéfrépel‘itana para cada regién
econbmica importante - si'se~pudiera‘ehEontfar alguna manera de evitar
las desventajas y los inconvenientes del tamafio qﬁe Han apérecido en las
ciudades existentes. ' |

En la discusién de los inconvenientes se encontrd que estos
consisten en la necesidad de dedicar una tantidad excesiva de recursos
al trénsito o al movimiento, al empobrecimiénfo de los Servicios que
contribuirian mis en resaltar la calidad de la vida, a los valores -
ascendientes de la tierra que llevan en su séquito la segregacién, el
hacinamiento, la dispersién baja de la densidad y la desigualdad
creciente, a una ffagmentacién creciente de la vida en ié éual la
vivienda, el trabajo, la escuela, el comercio y las diversiones estén
separadas creciéntemente por'largéS'distancias, y'en la oﬁinién de muchos
tratadistas una sensacidn creciente de no importénéia e impotencia del
individuo en las ciudades muy grandes. Estos factores disminuyen las
ventajas econdmicas del tamafio, ya que algo del incremento en los ingresos
debe ser pagado a-los duefios de la tierra urbana o gastos en transporte.
Las diferencias marcadas en modos y lugéfes de vida intensifican el
efecto de privécién (o0 sensacién de envidia y resentimiento). El alza
en los valores de la tierra que refleja 21 alza en arriendos debida a
la. escasez, fluy: a los propietarios y les 34 un derecho sobre el producto
nacional, Esta es una transferencia regreéiva del poder de compra. Al

/citar y,
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citar vy, enArealidad, al recalcar estas desventajas no deben perderse

de vista las ventajas muy grandes del tamatio o escala para acelerar el

crecimiento del ingreso y las ventajas suministradas por una ciudad

grande al proveer oportunidades para la especializacibn, al generar

emplec suplementario y al suministrar motivaciones para tener familias

més pequerias.

Los objetivos de un enfoque diferente

Los objetivos de una politica combinada nacional—urbanaA(y regional)

pueden, por lo consiguiente, resumirse como sigue:

a)

g)

Seria deseables

retener las ventajas econdmicas y sociales ofrecidas por las
grandes areas metropolitanas evitando o amenguando al mismo

tiempo l;':\s desventajas;

promover el crecimiento de por lo menos una ciudad grande en cada
una de las zonas ¢ regioncs econdmicas mas importantes de un pais;
elevar el nivel de todos los servicios pliblicos (incluyendo
educacién y salud);

aminorar las diferencias entre los modos o estilos de vida y
niyeles de consumo entre y dentro de las ciudades; y entre las
zonas rural y urbana.

aminorar la tendencia hacia la segregacidén de la vivienda urbana
por grupos de ingreso;

aminorar la usurpacién de las ciudades mis grandes de tierra que
puede necesitarse para la agricultura o fines recreacionales en

el futuro_;

aminorar la desviacién de recursos al i:ansporte urbano reduciendo
el volumsn de trifico en las horas de congestibén y el uso de carros
particulares para fines de transporte urbano, y tratar de estabilizar

el empleo en los centros tradicionales de las areas metropolitanas

/ h) recapturar una
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h) i'recap'cura'r- una prdpdrciéﬁ taﬂ Qrahda como sea factiblé del alza
real en los valores de la tierra urbana (por encima de la '
1n£1ac16n) y utilizar esta alza para rebaJar 1os arrlendos y
los precios de la tierra para los grupos de bagos 1ngresos y
para otros serv1c1os soélales, |

i) en paises con economlas m1xtas, aprovechar la oportun1dad que
ofrece el crecimlento urbano, las nece31dades insatisfechas y
10s recursos subutilizados (especxalmente humanos) para crear
mis y mejores oportunldades de trabaJo, promover la movilidad

de la mano de obra y aminorar el duallsmo,

La glternatiVa én términos ganerales

Se cree que estos objetivos pueden, an graﬁvéarte; ser satisfechos
en muchos pafses en desarrollo con economias mixtas por medio de un
programa urbano y regional que estimule y mdvilica los ahorros personales
y los dirija hacia el desarrollo urBano; que cree un disero nuevo para
el crecimiento urbano en la forma de una agrupaci&n de ciudades plani-
‘ficadas, compactas, autosuficientes, en las cuales se pueda caminar,
lo suficientemente grandes como bara Que fesistan la‘atraccién del centro
tradicional y, coﬁ fodo, lo auficientemente peéﬁeﬁaa aomo para que
puedan prescindir del tr&fico de vehiculos en ias horas de congestién
'y planificadas para una mezcla de dlferantes grupos de ingreso; que
permita la captura de las alzas en 1os valores de la tierra urbana y
su uso para rebajar los arrlendos para los trabaJadores en ba3os 1ngresos
de las ciudades nuevas, al mismo tiempo que cobre arriendos de mercado
a los grupaa de ingres-ss superibrea y a las prapiedadesucpﬁerciales e
industriales; y que permita pomer en prictiua este diseflo en las ciudades

principales, en diversas regiones del pais.

/Tal programa,
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Tal programa, escasamente esbozado en el pérrafo anterior, tendrfa
que ser completado por medio de esfuerzos continuos para suministrar
me jores servicios a las ciudades en conjunto; por medio de un plan
cuidadosamente proyectado para estabilizar el empleo e incrementar el
nimero de aquellos que de hecho viven en el centro tradicional de las
&reas metropolitanas; por medio de programas de remodelacién, renovacién
y reagrupacién en las &r:as urbanizadas existentes, disefiados para
asegurar algunas de las ventaja§ de las ciudades nuevas propuestas; por
medié de programas para elevar el nivel bisico de los servicios para
los residentes de todos los asentamientos, grandes y pequeiios, y
especialmente para la educac@én y salud; y por medio de un vigoroso
prégfama de planificacién familiar.
Los requisitos para un programa tan ambicioso‘son relativamente
PoOCOS pero muy importantes:
1) la posibilidad de elvar el ahorro personal‘para financiar la
~cantidad necesaria de edificios de tipo pe;ﬁéﬁehée y la iﬁ}ra-
egtructura loqal, cantidad que ep;muchos paises podr@a se?_del
5 por ciento al 8 por ciento del producto nacional bruto;
2) una demanda de edificios (residenciales y no residenciales
e infraestructura) que pueda absorber tales ahorros en términos
que cubra los incentivos necesarios para ahorrar, de modo que los
gastos en tales edificios, a su vez, pudieran ascender al 6 por.

Y.

ciento - 8 por ciento o m&s del producto bruto; ;

;L/ Un estudio bastante inconcluso, patrocinado por las Naciones Unidas,
sugiere que la elasticidad ingreso de la demanda para vivienda es
menor que la unidad, (Integracién de la Vivienda en los Planes de
Desarrollo Nacional ~ Un Acercamiento al Sistema), ST/8CA/185, 1973).
Otras investigaciones indican una elasticidad de demanda mayor que
la unidad. Martin Paldam, "What is known about the housing demandy
The Swedish Journal of Economics, June, 1970, pp. 130-145). Cont.

/Bl argumento
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3)  capacidad subutilizada suficiente“en €l sistema para producir la
- edificacibn adicional, .ademds.de 1a-adicién necesaria a la
- capacidad. productiva en general para satisfacer los incrementos
~ probables en la demanda efectiva de alimentos y bienes de consumo
de todo tipo;

4) Planeacidén adecuada para llevar a cabo los objetivos de disefio
urbano. delineados arriba, y una legislacién que permita la imple-
mentacidn institucional y financiera de la planeaciéng A

5) suficiente disciplina social para -permitir la adherencia de los -
objetivos principales y resistir a los grupos de presidn cuyas
demandas, si se' aceptan y generalizan, pondrian en peligro el
éxito de todo el programa.

La Alternativa: MA4s especificamente, Una agrupacién de ¢iudades

Un programa de tanto. alcance téendria naturalmente que ser adoptado
.como'un elemento clave en el plan de desarrollo de un gobierno. Requerirfa

legislacidn, planeacién cuidadosa y 'coordinacibén. <La politica en general
y la vivienda 2n particular son campos @n 1lo0s cualas intereses institu-
cionales y otros ‘intereses se han desarrollado a través del tiempo, y
~a estos intereses debe, -hasta donde pueda hacerse sin arriesgar el
Disefio. General, asignérseles un papel. La oposicién fuerte a dedicar

més ahorros al sector de la edificacidn tendria que ser superada. Los

‘Y. (cnt.) ., .. I
- El argumento del texto no descansa lmicamente en una alta elasticidad-
‘ingreso de la demanda, sino también en la gran demanda insatisfecha
existente, el ripido crecimiento absoluto en las familias urbanas

y las posibilidades casi indefinidas de elcvar la calidad de las
viviendas existentes., El1 hecho de que en los Estados ‘Unidos, casi

el 30 por ciento del ingraso disponible se continlle gastando en
arriendo (real e imputado), muebles y accesorios, y funcionamiento

es indicativo de la demanda muy grande y continuada.

/adh2rentes a



adherentes a la vivienda popular tendrfian que ser convencidos de que sus
metas serén éatisfechas por medio de un plan mas general y coordinado, que
aborde el problema desde varios frentes simulténeamente. Donde no exista
una entidad coordinadora a nivel nacional, seria aconsejable crear una.

Puede ercomtrarse que es conveniente fortalecer los atractivos de un
sistema de bancos de ahorro & hipoteca, si éste existe, o crear un sistema,
si no existe. En algunos casos pusde }ograrse la atraccién aplicando la
correccidén monetaria a los depésitos de ahorros e hipotecas; en otros,
recurriendo a los ahorros obligatorios en la creacibn e inversién de los
fondos de cesantia para los trabajadores.

Y

es de suma importancia que esto se haga en cada caso por medio de una

En la planeacién, construccibn y administracién de ciudades nuevas,
corporacidn piblica semiauténoma, protegida de las presiones politicas
locales y funcionando bajo 1a_sqpervi§ién general de la autoridad coordi-~
nadora nacional. Generalmente la gente es feliz de asegurar un préstamo
pero le disgusta el reembolsarlo. La propiedad pGblica continua de la
tierra es indispensable con el fin de evitar un alza en los arriendos
reales para los grupos de bajos ingresos a medida que los arriendos comer-
ciales y los valores de la tierra aumentan con el fin de capturar arriendos
superiores sobre la tierra usada para fines comerciales e industriales

(y para viviendé de personas con ingresos superiores). Una razén méé para
retenar la propiedad de la tierra y la edificacidn es la de que sbélo en
esta forma puede ejercérse influencia sobre la composicién de la poblaciébn,
asegurando que siempre haya apartamentos al alcance de los trabajadores

con bajos ingresos en la comunidad, y que los arr‘endos puedan ser

1/ Por constructores particulares bajo contrato.

/aumentados para
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aumentados para'iOS' residentes que trabéjéix;'.en ‘otra parte, El objetivo‘ es
reducir el mov1m1ento dlarlo y el uso del automov11, asegurar una mejor

mezcla social de los grupos de 1ngreso y Junto a este ObJetIVO, es 1gual—
mente lmportante que a 1a gengé que'trabaae en 1a misma comunidad se le dén
incentivos para vivir alli, es‘decxr, que trabage y viva en la mlsma‘
ciudad. o

Bl planificar por medio de 1a zon1£1cac16n y el establecimiento de
normas de conmstruccidn, nunca ha 51do muy efectlvo. Las regulaciones’
pueden ser usadas para prevenir c1erto tlpo de ed1f1~ac1on, pero no pueden
asegurar la construccidén. La hlstorla de 1a planeac16n urbana se ha
desarrollado a través de zon1f1cac1ones y normas siempre Camblantes,
generalmente como una respuesta a las pre§£§ﬁés econémlcas. 81n embargo,
debido a estas presiones se determina el uso de 1a tlerra en térmlnos
de precios existentes. Rara vez se puede conflar en ellas para determ1nar
la asignacién apropiada de la tierra urbana, en términos de los prec1os de
unos pocos anos para cuando la comunidad esté completa. Lo que puede ser
apropiado para los precios actuales, pusde ser enteramente inabrobia&o para
una ciudad mas grande o paré una.ciudad més oréséera. De'aqui qﬁe la
ciudad convencional debe, a gran costo, ser reconstruida contlnuamente, 1o
cual es un procedimiento antleconémlco. '

La relacién de esta prop051ci6n con el'suministro de vivienda paré-
los grupos da ingresos més bajos quizds no es aparentemente inmediata.
Contribuye a 1alsoiuc15n déllfrébiema de varias formas. BEn primer lugar,
suministra vivienda y servicios, én una ubicacién altamente deseable,
directamenta a aquellosAtréﬁajadores con ingresos béjos quienes estén
empieados en la comunidad nuévé. En sagundo lhgar, libera para otros
trabajador°s la vivienda ekiﬁténte de aqunllés qﬁe se mudan a las:comunidades
nuevas. En tercer 1ugar, al aconodar miembros nuacrosos en comunidades

compactas, de densidad relativamente alta, reduce la presion sobre los
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valores de la tierra en otras partes del &rea metropolitana. BEn cuarto

lugar, por medio del movimiento acompatiante, al spministrar incentivos
- a més trabajadores en el centro tradicional para que vivan allf, libera
ain m&s la vivienda disponible en, los suburbios u otras secciones de la
ciudad existente. Finalmente, el programa amp{io de construccién asegura
més y mejor empleo y de ahi la capacidad de pagar mejor vivienda. La efecti-
vidad de estos impactos depende, naturalmente, del volumen de vivienda
nueva suministrada en relacidn con el crecimiento total de la poblacién.

El satisfacer los requerimientos estrechamente relacionados de tamafio
y compatibilidad acarrea un sacrificio de la vivienda unifamiliar, carros,
garajes y cerca de un 25 por ciento del A&rea dedicada a las calles y lotes
de estacionamiento. Para lograr estos objetivos, debemos cscoger entre el
hacinamiento dinaceptable por cuarto de las viviendas unifamiliares, o la
vivienda multifamiliar y una reduccibn dréstica en el uso de los carros,
Tanto la vivienda unifamiliar hacinada como un uso extravagante del espacio

en calles y transporte urbano, permanecerén, desafortunadamente, con

nosotros por largo tiempo de todos modos. Pero al menos, para el crecimiento

futuro de las ciudades en los paises en desarrollo9 tenemos una alternativa
féctible.

| Muchos.planificadores urbanos se oponen violentamente a la vivienda
maltifamiliar y, especialmente, a aquella que requiere ascensores. Pero
con un examen mas minucioso se encuentra, generalmente, con que sus critica§
se dirigen més a la falta de espacios de recreo o amenidades y paisaje o
ala éoncentracién de familias pobres en "ghettos", que a la altura 2n si
misma. Si los ascensores son adecuados y mantenidos en debida forma, si‘
se suministran luz y aire adecuados, si las necesidades de los nifios son
atendidas, si se puede lograr una mezcla social'y se asegura la seguridad
personal y de propiedad, pueden satisfacerse la mayoria de las objeciones
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a los edificios de "gran altura®. Bs significativo que algunos de los
apartamentos més costosos en el mundo estén en edificios de gran:altura,
Yy generalmente el precio de los arrendamientos depende de la altura.
Ilustracién

Para ejemplificar la naturaleza de la propuesta, comparemos el. '
crecimiento del &rea metropolitana, planificada como una agrupacién de.
ciudades con el crecimiento convencional de una ciudad monocentrada con Ya
misma poblacién. Supongamos por el momento que el crecimiento planificado
se aplica:xﬁun.ciudad como Bogoth con tres millones de habitante: creciendo
répidamente. Supongamos, ademds, que los siguientes tres millones se
acomodan en cuatro ciudades nuevas dentro del frea metropolitana y por un
incremento en el nlmero de residz=ntes cerca a los centros de empleo en la
ciudad existente. Se asume que los incentivos para vivir y trabajar en
las ciudades nuevas son efectivos y que se mantiene la propiedad pdblica.

En el caso del crecimiento planificado, la inversidén total puede ser
mayor, pero la composicién seria diferente. Se gastarfa mucho mis en
vivienda mejor o en serviciocs a la comunidad y mucho menos en transporte,
Si se estabiliza el empleo en el centro tradicional, por ejemplo, no habria
necesidad de avenidas adicicnales a través del corazbdn de la‘'ciudad, o de
un sistema de metro, estos enormes ahorros de capital y la reduccién en los
costos diarios, tanto locales como en importaciones, podrian desviarse hacia
vivienda y servicios pGblicos mejores,

La extensidn de la ciudad hacia afuera estarfa limitada a los cuatro
centros adicionales de alta densidad y requerirfa quizés solamente cerca de
6,000 hectéreas.  No se requeriria una extensibén adicional de los suburbios
exclusivos para los grupos de alto ingreso, de uan lado, ni de tugurios
lejanos por el otro, con una reduccibén consigulente en los contrastes

desagradables.
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Si se acelerara el programa de construccién, se podria dar comienzo
a reemplazar los barrios bajos existentes por &reas renovadas, incorporando
las ideas bésicas de ciudades disefiadas para caminar. En otras palabras,
podria haber un aumento dramdtico en el nivel promedio de la vivienda y
servicios en el &rea nueva de seis millones por encima del promedio en el
4rea existente de tres millones, aumento que, presumiblemente, es el
objetivo de todos los programas de vivienda.

Aquellos residentas pudientes, quienes todavia deseen vivir en casas
unifamiliares, en parques particulares, podrian hacerlo comprando las
existentes que permanezcan disponibles., Todavia podrian ir al trabajo
conduciendo sus propios carros y estacionar cerca a su trabajo, pero
presumiblemente a un costo mucho mayor. Todo lo que se estid proponiendo
es que tales estilos de vida sean restringidos, que no se extiendan y que
formen una proporcidn cada vez mlds pequefia del total.

Con la necesidad reducida del carro particular y su uso, los problemas
de la contaminacibén ambiental, el ruido y la congéstién se resolverian
considerablemente asi como serfia una contribucién sumamente urgente a la
conservacibén de la energia.

Resultaria algin ahorro en la distribucién de redes de empresas de
servicios pablicos, pero no en la provisibén de fuentes principaleé de
suministro.

Si este programa fuera acoplado con un sistema de aval@ios de la tierra
en los centros metropolitanos cada dos afios, como una base para recaptura
considerable de las alzas en los precios de la tierra en exceso del alza
general en precios (con exenciones para los duefios de viviendas ocupadas
mas pequefias), una de las fuentes prin¢ipales G: riqueza no ganada se cerraria,

En la ausencia de tal programa urbano, los tres millones de habitantes

adicionales encontrarén residencia en suburbios lejanos o apartamentos de
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gran altura que todavia estén suficientemente alejados del trabajo y de
las amenidades como para requerir el uso ‘de uno o dos carros familiares,

0 en sitios y servicios de autnconstruccién o edificios en laderas
pendientes, sin permiso para construir, o en otra tierra lejana qué
requiera mucho transporte y otros servicios. La;congestiéﬁ:se volverfa -.
mucho peor con una duplicacién de la poBIaéiéﬁ y sumas mucho mayores
tendrfan que gastarse en transporte, tanto’ 'pﬁb’l'ico‘ como particular. Los
valores de la tierra subirian en el centro ¥ en sectores deseables y, con
el aumento en los valores de ésta, los edificios se construirfan mis altos.
La ciudad se extenderfia hacia afuera en circulos concérniricos cubriendo la
tierra agricola con cemento y concreto. La ségrébatiﬁh contindarfa 1o
mismo que las diferencias marcadas en estilos -de vida. La desigualdad

se incrementaria con el aumento en 10s valorés de la fierra,

Si el lector considera que esta descripcibn as -exagerada, todo 1o que
tiene que hacer es sstudiar los resultados ‘del mecanismo de precios en la
asignacién del uso de la tierra y la plantacién wrbana en el caso de
Sao Paulo en Brasil, una ciudad que s& ha desarrcitlado répidamente a
cerca de ocho millones de habitantes en afios reciintes. ‘

La fmica diferencia es que Sao Paulo ha estado disfrutando de una
rata de ingreso excepcionalmente alta, asi{ como de un crecimiento de la
péblacién, de modo que los edificios son m&s altos, hay m&s carros, la
congestidn y la contaminacién ambiental son mayores y los contrastes son
m&s marcados de lo que serfa el casc con una duplicacién no planificada,
en unos pocos afios, de la poblacién de Bogot&. Sin embafgo, no puede
dudarse que las tendencias 2n Bogotld y otras ciufades grandes latinoamericanas
seguirfn aquellas experimentadas por Sac Paulr = afios recientes. No-
obstante, el disefio no necesita ser restringido Gnicamente ‘a las ciudades

més grandes, Cualquier ciudad de 500,000 o m&s, bien podrfa planificar su
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crecimiento futuro en términos de una agrupacidn de ‘ciudades compactas,
disefladas para caminar, lo suficientemente cercanas como para obtener las
ventajas del tamafio y todavia evitar los males de la segregacién, la
congestién, los suburbios alejados y los valores crecientes de la tierra.

Antecedentes y Precedentes

AlGn cuando lo que se esti proponiendo aqui no ha sido adoptado en su
totalidad por ningtn pafs,los elementos del programa tienen varios antece-
dentes y precedentes. Las ventajas de una ciudad planificada desde un
punto de habitabilidad han sido reconocidas por largo tiempon; y las limita-
ciones de planificar por medio de la zonificacién, normas v cédigos de
construccién han sido asimismo reconocidas. Las ventajes que podrian
obtenerse al juntar el trabajo y la vivienda, como fue el caso durante miles
de afios de vida urbana, han sido reconocidas e intentadas en grados variables,
No han tenido mucho &xito debido a la venta inicial de la tierra, pérdida en
la capacidad de suministrar incentivos, a través de arriendos diferenciales,
para trabajar y vivir en la misma comunidad v la existencia de.carros,
eﬁergia barata y facilidades excelentes de transporte suministradas por el
Estado. H®Esta es la explicacidn bé&sica de por qué los viajes largos y el
uso de carros no han sido disminuidos en las “Ciudades Nuevas™ ds Gran
Bretafia o en las Comunidades Planificadas en los Estados Unidos, aun donde
oriéihalménte sé 1o§r6‘un balance bueno entre el empleo y las residencias.
La compra previa de la tierra por las autoridades péblicas como’sitios
futuros para comunidade§ urbanas, ha sido practicada por largo tiempo en
Estocolmo, pero més bien para suburbios que para ciudades integradas.

Estas Gltimas se encuentran, ahora, bajo estudio, Sin embargo, el incremento
inicial elevado en los valores de la tierra fi: capturado de esta manera
por el Estado (pero perdido m&s tarde por alquileres a largo plazo con

arriendos fijos).
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-Los precedentes mhs importantes pueden quiz&s encontrase en Francia-
y Singapore. Con el fracaso del concepto de 1ds "polos de crecimiento"
como midio de descentralizacibn, en su forma original, el gobierno francés
a mediados de los afios 5é&senta, adoptd el Pplan de ‘deskentrializacién dentro
de las Areas metropolitanas. Admitid que las "Ciudadés Nuevas®™ de Gran
Bretafia eran %emasiado pequefias y ‘dispersas para producir un impactd en el
problema y careécian de la agilidad y el movimiento necesarids para resistir
la atraccién de los- centros de las ciudades grarides, de modo que determind
planificar cinco ciudades de cerca de 400,000 habitantes, cada una, dentro
"del 4rea matropolitana de Paris, y seis més en otras cuatro 4reas metro-
politanas de Francia, v
Desafortunadamente, al -tratar de obtener -tierra m&s barata y espacios
abiertos amplios, integré el distrito metropolitano como si se extendiera
a 35 kilémetros del centro de Paris, &grandando enormemente la extensién
espacial del 4rea metropolitana urbanizida de Paris. Igualmente, en forma
desafortunada, influenciada quizls por el punto de vista de los urbaniza-
dores particulares de vender continuamente con el fin de construir, las
corporaciones urbanas francesas se deshicieron de la mayorfa de la tierra
y edificios que habfan adquirido y perdieron la capacidad de influenciar
el volumen de movimiento y transporte reﬁueridos. Bstos fueron defectos
en la implementacidn, quizés inevitables en el momento en que la propiedad’
del carro estaba tan difundida y la gasolina tan barata y los suburbios: ~
tan diseminados, pero no afecta la validez de la idea fundamental..de.
"ciudadss ‘dentro de las ciudades", o “el principio de la ciudad agrupada
para acomodar el crecimiento urbano®, El1 valor de lo precedente para

los paises en desarrollo dascansa en el concepto de comunidades pPlanificadas,
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1/

de tamafio relativamente grande, cerca a las &reas metropolitanas existentes .
El ejemplo de Singapore, nos presenta algunas consideraciones que

son muy relevantes péra los paiées en dééafféil&. Lo que comenzd como

un programa de emergencia de vivienda ﬁopular, en ﬁna ciudad estado con

tierra limitada v grandes &reas de barrios bajos, evolucioné relativa-

mente en pocos afios en un programa de ciudadeé de densidad alta, parcial-

mente integradas, y un motor de crecimiento importaite y finalmente en la

planificacién de una ciudad totalmente intsgrada de 400,000 habitantes

(Ciudad Jurong) dentro del &rea metropolitana. Una corporaciéa pliblica

adquirié la tiefra, planificé la construccién y administro la "Nueva Ciudad®”.

Con el transcurso del tieﬁpo, los conjuntds residenciales se hicieron més

grandég, se les afiadieron facilidades comerbialeé'y comunales y ain se

montaron f&bricas an los pisos de los edificios para ensamblaje sencillo

y limpio, que'pudiera sar realizado por las madres residentes de la comunidad.

En las nuevas comunidades m&s grandes, apartamehtos para grupos de ingrésos

altos y'médianos estén siendo afladidos a la vivienda p0pular.'AAi‘cohienzo,

todos los apartamentos eran pafa ser arrendacos, mds tarde se vendieron

muchos y se hicieron intehtos para coﬂtrolgr la réventé. Sinvembargo. se

perdid uno de los principales'beneficioé del programa debidb a la venta

de los apartamentos, al uso difundido del autombévil, a la renovacién del

centro tradicional y al desempleo alli creciente y a los medios de trans-

porte mejorados en este centro, creando los problemas habituales de

;/ Robert Lecourt, Director, Centro de Investigacidén de Urbanismos
Las Ciudades Metropolicanas y de Tamafio Mediano en el Desarrollo
Regional de Francia, Simposio sobre Desarr-~ilto Urbano, Banco Nacional
de»HabitagéB, Brasil, 1974, interpreta las nedidas, como disefiadas
para detener el crecimiento de Paris, pv. 167-168. Otros tratadistas
lo consideran més como un medio de acomodar el crecimiento de Paris
¥ las otras ciudades grandes.
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tr&fico. Ahora se estin haciendo esfuerzos para desanimar ‘el uso de los
‘carros particulares para ir y venir del trabdjo, localizado en el .centro.

Uno de los principales méritos del plan es que la coréoracién péblica
pudo promediar los arriendos y- los precios d& venta, de modo que se propor-
cioné vivienda al grupo de ingresos mis bajos; a costos que ascendfan
solamente a cerca dé un 10 pdr"cieptd - 15 por ciento de sus ingresos
familiares, al mismo tiempo qué 108 Estados como un todo, tienen un
modesto déficit Gnicamente. Un mérito adicional fue el alto nivel del
empleo y crecimiento mantenido durante un périodéifgien en exceso del
10 por ciento por afic) al cual contribuyé el programa'ae construccibén
continua ascendente, el cual ascendid a cefca del 14 por"diento del PNB.,

La finanéiacién provino, sobre todo, de un pdrcentajejaé los salarios
contribufdo por los empleadores a un fondo dé ceséntiaé"y de la adquisicién
de vivienda por empleados individuales. Bl-subsidio, dﬁe consistid en

la diferencia entre los ingresos totalas de la operabién‘ilios costos de
ésta y de servicio de la deuda, fue sélo una pequéiia suma, en tfrminos
relativos, que fue cubierta con cargo al preéupuééto aei gobierno.

De aqui que los elementos de lo que se ha sugsrido como una solucién
para muchos problemas nacionales y urbanos de 10s paisés en desarrollo éon
economias mixtas, han sido en realidad en mayor o ménor grado sometidos a
prueba. Mucho puede aprendeﬁse tanto de los &xitos como de 165 fraca#ds
en alcanzar objetivos bésicos y afin de la definicién de estos. También,”:
mucho puede aprenderse de la necesidad de una implementacién cuidadoéa,
de la financiacibén y de la movilizacibén de recursos, de la legislacidn y
de la administracién. B2l planteamiento completo es relativamente nuevo,

existiendo bastante experiencia disponible.
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Factibilidad econémica

Propcmentés de la alternativa de sitio y servicios y autoconstruccién
en las periferias de las ciudadés, francamente admiten las desventajas de
la solucién pero sostienen que ‘el aspecto econdmico del pr;oblema descarta
otras alternativas. Comparando investigaciones sobre ingreso con costos
de pago de la deuda, sostienen que para varias ciudades en los paises
en desarrollo, del 40 por ciento al 80 por ciento de las familias no
tienen con qué pagar viviendas bien ubicadas, con buenos servicios y
construfdas mediante métodos convencionales. "Esta es una critica seria
y merece atencién cuidadosa.

Puede, en primer lugar sefialarse que, no obstante la anterior-
situacién.. tales familias ya estén habitando.'casas de cualquier dlase,

El problema inmediato est& expresado equivocadamente. Y no estriba sola-
mente en construir viviendas nuevas para tales familias, sino el de
mejorar sus servicios de vivienda. Si una familia puede procurarse dos
cuartos en vez de uno, 0 una casa autoconstrufda en vez de arrendar dos
cuartos en evlla, esa familia ha mejorado su condicién de vivienda. La
posibilidadv dé hacerlo depende des a)' condiciones de un alto nivel de
empleoA con ihgresos familiares reales en aumanto; b) una adicibén a la
existencia total de viviendas igual o mayor al exceso del creAcimiento en
f,amilias nuevas; c) movilidad en los bienes rafces, la cual implica fondos
disponibl_es para hipotecas sobre las casas existeﬁtes. |

El problem_a,v por lo tanto, no es construir para todo el 40 por ciento
0 50 por, ciento de las familias que no pueden pagar la viviénda construfda
convencionalmente, sino més' bien construir para una mezc¢la de grupos de
ingreso de clase med:_i.a élta ¥ clase alta baja que pueden pagarla y son
por lo menos iguales en nimero al crecimiento en familias nuevas o digamos,
5 por ciento de las ‘f‘amilias urbanas, ademis de almacenes, lugares de |

trabajo y otras instalaciones para la comunidad. ‘
' ‘ /81 podemos
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Si ‘podemos construir y vender viviendds no para 21 5 por ciento sino
para el 6 por ciento, immediatamente creaimos vacantes y descongestionamos
tédo el mercado existente' para viviénda, espedialmente para los grupos de
ingresos m&s bajos., ‘Si,adem&s, el gruesd de tales nuevas viviendas se
encuentra en las ciudades nuevas y hay’ disponibles menos permisos para
construir y menos dinero-iéia hipotecas para la‘vivienda unifamiliar de
alto costo, puede encontrerse que con un 5 por ciento a 6:por ciento del
producto nacional bruto serfa suficiente para suministrar-la adicién
anual requerida para viviendas, almacenes, infraestructura'y otras construce
ciones para la comunidad l/: La capacidad de ‘hacer este afio tras afio
dependérs del crecimiento del ingreso per cipita y'de la capacidad, dentro
de cada ciudad, de subvencionar los atriendos de 10s't£abajadores=con
ingresos m&s bajos, capturando el  alza réal en los arriendos de 1lés'™
inquilinos comerciales e industriales y con ingresos superiores.

El programa en s{ mismo contribuiri al primer requisito, pleho
empleo con salarios reidlés ascendentes. Singapore; una vez mas, puede
citarse domo un ejemplo de este aspecto del’ probiima: =
Conclusidn % '+ e

La propuesta para’cambiar el disefio del crecimiento de’ las ciudades,
y aln cambiar el diseflo de las ciudades existentes, no requiers un patrén
rigido. Pueda aplicarse a los sitios de campos verdes en las afueras de
las ciudades, a asropusrtos abandonados, a llevar oportunidades de empleob
a las 4reas residenciales existentes, o residencias y faciliiades comunales
a las &reas de empleo existentes. Rl objetivo bésico es Fformar una metré-
polis en una agrupacidén de ciudades compactas, autosuficientes, disefladas

para 21 trénsito peatonal y reducir o abolir los males enumerados anterior-

mente.

l/ Esto indican estudios preliminares para Colombia,
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Cada sitio y cada &rea metropolitana plantea problemas especiales y
se requiere flexibilidad en la consecucién de los objetivos. Sin embargo,
deben hacerse ciertas escogencias. que no_dején mucho lugar para un término
medio. Parece sumamente improbable que podamoé‘evitar,una duplicacién o
triplicacién de la poblacién de la mayoria de los pafses en desarrollo en
la préxima generacidén. Parece que la urbanizacién'ﬁ el desarrollo estén
necesariamente unidos y hay muy pocas alternativas para escoger, Siendo
sumamente probable que se necesiten ratas de crecimiento altas y sostenidas
para escapar del cfrculo vicioso del subdesarrollo y evitando la dispersién
extensa de las qc,tividades no agricolas, de tal modo que las ciudades mas
grandes continuarén creciendo. También debe escogerse entre el crecimiento
urbano esponténeo y el crecimiento urbano planificado. También debe
escogerse entre permitir que el alza en los valores de la .tierra determine
el disefio de las g:iudades 0 que té\lés alzas sean,capturadas por las corpo-
raciones de desarrollo urbano u otras medidas, y que sean utilizadas para
remodelar el disefio y disminuir las diferencias en modos de vida., También
debe escogerse entre densidades superiores o el desparramamiento grbano.
Nuestro tema, en resumen, abunda en alternativas y la necesidad consecuente
deberd centrarse en saber escoger entre. tales alternativas.

BEstas alternativas o la necesidad de escogencias son reales ¥y no
pueden evadirse. E1 no hacer nada significa, en efecto, optar por continuar
el patrén de décadas recientes e intentar seguir las huellas de la civili-
zacibn del automévil, desarrollada en paises ccondémicamente avanzados con
un crecimiento bajo de poblacién. Es una escogencia que indudablemente
producird resultados sumamente indeseables. Si ya existen varios centros
metropolitanos en las principales regiones ecoadmicas de un pais; el patrén
de crecimiento que aqui se sugiere puede aplicars2 a esos centros sin

debilitar su posicién competitiva frente a la ciudad principal.
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Hasta este punto no hay confl;cto con la .politica nacional de
mantener una rata de crec1m1ento alta am;nor;ndo al mismo tleméé las dife~
rencias en los niveles de V1da.‘ En realldad, las politlcas son comple-
mentarias, ya que al cons trulr las c1ﬁdades nuevas .dentro de las &reas
metropolitanas ex1stentes, provee u¥,§?§F9?,lid¢?' (1a construccién) :1
cual tenderé a elevar las'ra'tas d_e crecimiento en todos los sectores y
de ahf la tasa total de creczmlento. El const1tuye un campo amplio en el
cual fuarzas exbgenas pueden ponerse en acc16n para alcanzar y mantener
tasas de crecimiento mucho més altas que aquellas que prevalecen en la
mayoria de los sectores, Complementa” ;asAexportac1ones ya que es menos
vulnerable a la accidn adversa en el extranggro y es mucho menos dependiente
de las importaciones, | | |

ws

La 1mportanc1a del sector de la construcc16n

La 1mportanc1a del sector de 1a construcc16n en 1a economia nacional
es doble - su tamafio, en relac16n a 1a formac16n oruta de capital privado
o a ia proéu;c16n nac10nal, y su varlabllldad, 1a cual lo conv1erte en
un sector estratsglco o sumanente sen31t1vo. En térmlnos del’tamano, la
cons truccién re51denc1al en Canada, la cual cuenta con estadistlcas
excepcionalmente completas’ le como promedlo el 5 por ciento del gasto
nacional bruto de 1952 a 1573, sieﬁdo'los extremos 3.85 por ciento en
1952 y 6.01 por ciento en 1958; cuando se aflade la construccién no
residencial, el porcentaje ascendid al 14 por ciento en 1973.

En los Estados Unidos la construccién residencial ascendié al 3.9
por ciento del PN3 en 1973 (los gastos de vivienda declinaron de un
porcentaje del 5.2‘pof ciento en 1959). Los gastos en estructura totales
ascendieron al 10 por ciento del PNB en 1973 y al 45 por ciento de la

inversién bruta interna fija privada total. El gasto en la construccibn

residencial solamente, ascendid al 25 por ciento de la inversién bruta

/interna fija
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interna fija privada en 1973, La variabilidad es puesta de manifiesto més
claramente por la fluctuacién en los gastos en residencias nuevas, como
porcentaje de la inversién bruta interna fija; de 56 por ciento en 1959 a
20 por ciento en 1974 l/.

En Brasil, los gastos en vivienda y obras relacionadas ascendieron
del 0.8 por ciento del fNB en 1966 al 4.6 por ciento en 1969 y una vez
més alcanzaron esa relacién en 1973, y fue comparable con los paises
desarrollados de los Estados Unidos y Canada. 2/. |

Como ilustracién adicional de la amplia variacién que puede encon-
trarse en este campo general, puede mencionarse la vivienda y construccién
en general en Chile como un horcenfaje del PNB, que dié un promedio de
alrededor de 1.3 por ciento y 4.5 por cienfc respectivamente paré el
periodo 1961-1969 é/. 2n Singapore, en-el “extremo opuesto, para €l '
perfodo 1967-1972, la construccién did wn promedio de alredédor del 11 por
ciento y con la construéciéh-relécionada, él 14 por ciento del PNB ﬁ/.

Otra indicaciéﬁ‘de la impbrtancia de los gastdé que fiénen que ver
con la vivienda, puede &eduéiréé'éumandb el valor imputado de arriendo de
la vivienda, los gastos en menaje &omésfico y accesorios, y funcionamiento
de la casa, y expresando el resultado como un porcentaje del ingreso

disponible en efectivo. Para los Estados Unidos, los porcentajes fueron

5
29 en 1973 y 27 en 1974 “/. Esto no incluye los costos de funcionamiento

1/ Datos provenientes del Informe Econémico del Presidente, 1975, para
los Estados Unidos, y "Estadi{sticas de Vivienda 1973", para Canadéi.

2/  Célculos tomados de un manuscrito inédito de Roger Sandilands,
"Indizacién en Colombia, Brasil y Chile con Especial Referencia a
la Financiacién de Vivienda", 1975. '

Sandilands, op.cit.

Libros Anuales de Estadistica, Singapore.

SN

Informe Econdmico del Presidente, 1975.
/del carro
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del carro particular o el transporte personal, los cuales se hicieron en
gran parte necesarios por el patrén suburbino de vida. Sumando-la compra
de carros nuevos, repuestos y gasolina por.parte de los consumidores’
elevaria estos porcentajes en 10 puntos.
De aqui que, como se arguyd anteriormente, la construccién en general
vy la vivienda an particular, constitugen'dn sector lider -ideal, ya que
los requerimientos de viviendas mé&s espaciosas y mejor localizadas, c¢on
sus muebles y accesorios; son virtualmente ilimitados. ' Lo que se necesita
urgentemente es que la oferta de ahorros personales disponible para
vivienda y otras construcciones sea no solo adecuada, sino que continfe
subiendo constantemente para satisfacer la demanda crecieate;  que 1os costos,
tanto de materiales y mano de obra:calificada como de financiacién, se
mantengan lo suficientemente bajos ‘como para no desanimar la demanda; que
las entidades plblicas. asuman un pdpel més activo en el préstamo de los
ahorros, an la planificacibdn y administracién de las comunidades nuevas
y en el ejercicio de un control m&s estricto sobre la concesién de
licencias a urbaﬁizaciones de densidad baja, especialmente en los suburbios.
2lavar el nivel promedio de vivienda y suministrar subvenciones
ocultas y amenidades a las familias de ingresos bajos, residentes en las
comunidades nuevas, y empleo y subsidios abiertos a aquellas que ocupan -
las Viviendas existentas més pobres, de modo que ellas pueden mejorar la
vivienda o mudarse a viviendas mejores, seria un factor poderoso en
mejorar la distribucién. En el mismo sentido actuarfa la restriccién en
el alza de los valores de la tierra en centros existentes y suburbios
"nuevos y exclusivos” y la captura y retransferencia de los valores
ascendientes de 1a'tiefré en las comunidades :a=ién planificadas. Ninguna
dé estas mediaas~redisffibutivas tiene por qué afectar adversamente a
105 incentivoé{para invertir.

/Con relacién
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Con relacibén al tercer objetivo de la politica nacional, eludir la
inflacién, un aumento considerable en la tasa total de crecimiento a través
de un programa amplio de comstruccién, podria sustentarse sin inflacién
si ese programa fuese financiado ¢on_ el ahorro y si se- tomaron medidas
previas para evitar los cuellos de botella que se pueden presentar en
materiales y en mano de obra calificada, evitando as{ el alza en los
precios debido a un empuje de los costos, como fue exitosamente hecho
en Singapore durante varios afios.

El prerequisito mls importante oo

Lo que se estd proponiendo no es muy diffcil en términos técnicos.
El problema real es si los raquerimientos politicos y administrativos
pueden satisfacerse en los paises 1atinoameriéanos. -Pareca sumamente
improbable, por ejemplo, que una corporacién plblica provista de personal
y manejada como una unidad de una entidad gubernamental loral pudiera
tener el grado necesario de proteccién contra las presiones politicas la
pericia y continuidad de politica, para planificar y llevar a cabo un
programa de largo alcance, elevando los arriendos de acuerdo.con los precios
ascendentes para mantener_;a viabilidad financiera del proyecto. A menos
que se haga esto, sin embargo, el Estado tendr& que garantizar los préstamos
de las corporacionas o no se puede tener acceso a los ahorros particulares.
Si este acceso no es posible, habria que recurrir a los fondos plblicos,
los cuales son siempre inadecuados y es politicamente dificil justificar
su uso para proveer almaicenes, oficinas y vivienda para la clase media,
de los cuales se espera que pfovenga el aumento en los arriendos que
suministrarérg los fondos pafa el sistema de subsidios cruzados. El programa
en conjunto, en tal caso, podria convertirse facilmente en no mls que
proyectos piiblicos adicionales de vivienda, dejando intactos la mayoria
de los males de las ciudades grandes previamente discutidos.

/Por lo
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Por lo tanto, a menos que el Gobierno nacional esté dispuesto a
estatuir entidades pUblicas semiauténomas con juntas y administracién
independientes, pero funcionando bajo la direccidn financiera y politica
del gobierno nacional, el éxito de la alternativa de ciudades dentro de
ciudades es problemtico. Si estos requisitos se satisfacen, el gobierno
nacional podria garantizar las obligaciones de las corporaciones pblicas
de desarrollo urbano y estas podrian tener acceso a los ahorros particu-

lares, La distincién entre vivienda p@blica subvencionada, segin se

proveyd en el pasado, y la planificacidn urbana, segin se propone aqui,

es vital. Si bien se espera que el nuevo disefio urbano permitiri una
elevacién del nivel de toda la vivienda, y especialmente de los residentes
con ingreso inferior de las ciudades nuevas, esto se efectuari indirecta-~
mente més bien que construyendo exclusivamente unidades de vivienda para
las familias de bajos ingresos. Esta Gltima politica perpetuari simple-
mente la vivienda plblica segregada subvencionada en los suburbios remotos
de los lugares de empleo., La pPlaneacibén urbana propuesta aqui incorpora
un disefic radicalmente nuevo para el crecimiento urbano.

Los requerimientos politicos y administrativos pueden, por lo tanto,
ser tan diffciles de satisfacer en los paises en desarrollo, que fnica-
mente los pafses que ya posean un nivel relativamente alto de capacidad
pGblica administrativa y madurez politica estarén en situacidén de adoptar

exitosamente el disefio propuesto.



iy




P 2






