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- LA APLICABILIDAD DE LAS ESTRATEGIAS DE CENTROS DE
CRECIMIENTO EN AMERICA LATINA

Los esfuerzos de planificacidn regional realizados en los filtimos

afios, tanto en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo, se caracterizan predominantemente por dependef del andlisis
de los pdlos de crecimiento y de estrategias de centros de

crecimiento ~/ El propdsito del presente trabajo es analizar la
aplicabilidad y utilidad de este enfoque en una perte del mundo en
desarrollo = América Latina. '

I. LA TEORIA DE LOS POLOS DE CRECIMIENTO

La teoria de los polos de crecimiento es demasiado conocida y no

es preciso profundizarla aqui (14; 20; 21; 23; 24; 34). Ha sido
ampliada considerablemente desde que fue formulacda por primera vez

y en forma escueta por Perroux (37). Baséndose en las teorias de

las innovaciones desarrolladas por Schumpeter, Perroux limitd el
concepto de polos de crecimiento al espacio abstracto (econdmico).

El polo de crecimiento se definid como un conjunto amplio de industrias
fuertemente relacionadas a través de vinculaciones de insumo-producto
en torno a una industria principal (la industria propulsora o industrie
motrice). Esta industria propulsora y aquéllas con cue estd relacionada
introducen innovaciones y crecen mis répidamente que las industrias

situadas fuera del polo. Esto equivale al concepto de polo funcional.

1/ A menudo se distingue entre un ""polo de crecimiento' y un
"centro de crecimiento'. Por ejemplo, Neira Alva (33, pe 7)
sugiere que los polos de crecimiento se refieren a las activi-
dades econdmicas o sectoriales mientras que los centros de
crécimiento se refieren a las concentraciones urbanas en que
se localizan tales actividades. 8in embargo, este distingo
no es universalmente aceptable y resuIta dificil conservarlo
al traducir de un idioma a otro. En el presente trabajo las
expresiones se utilizan en forma més o menos ‘intercambiable.
Cyando sea importante separar el concepto de polo industrial
del de polo espaciel, se utilizarén las expresiones polo funcional
y polo geografico.
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Fueron Boudeville y otros quienés .transfirieron estos conceptos
al espacio geografico al indicar que el conjunto de industrias
dinfmicas podria aglomerarse geogréficamente 2( Sin embargo,
Boudeville también amplid afin m&s la definicién con su concepto

de una regidn polarizada, que se define como una regibn heterogénea,

continua localizada en el espacio geografico, cuyas partes son
interdependientes a través de relaciones complementarias reciprocas

que giran en torno a un centro de gravedad regional. Este punto

de vista tiene mucho mayor alcance que aquel del polo funcional
proyectado a la dimensién espacial. Estrictamente hablando la
descripcidn f'polo de crecimiento! solo debe utilizarse cuando hay
industrias propulsoras que inducen al crecimiento dentro de un complejo
industrial. Sin embargo, la definicidn més amplia es mucho més util,
particularmente en los paises en desarrollo.

Ante todo, le da al andlisis una amplitud que permite vincular
las teorias de la localizacidn de los lugares centrales y del creci-
miento regional (26). De esta manera puede relacionarse con las
teorias deductivas de la jerarquia urbana de Christaller (10),

Losch (27), y Bos (6) é( Esto permite que los planificadores

regionales utilicen la herramienta de anilisis dentro del marco

més amplio de un sistema nacional de planificacidén del desarrollo,

para poder armonizar la planificacidn macroeconbmica y sectorial con

la planificacidn espacial, a través del desarrollo de teorias espaciales

nacionales e interregionales (29).

2/ Seglin Boudeville (7, p. 11): "Polo regional es un conjunto
de industrias en expansibn que esté&n localizadas en una regidn
urbana y cue inducen a un mayor desarrollo de la actividad
econbmica a través de toda su zona de influencia'l.

é/, Hay que reconocer que ello exige redefinir el concepto de polos
sectoriales. En vez de un racimo de industrias de insumoe-producto
en torno a una industria innovadora, tiene que convertirse en un
racimo de empresas relacionadas con el mercado en torno a la
actividad exportadora de una regidn.
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Segundo, llama la atencibn hacia una interpretacidn més amplia
de las economias de aglomeracién que aguélla que entrafian
las economias externas tecnolbgices relacionades con los polos
funcionales. De hecho, las economias de la urbanizacidén y la
indivisibilids=d de la estructura urbans y social son mucho mas
importantes que las economias de escala para explicar la concentracidn
espacial de la economia (6). Asi, pues, lo fundamental del andlisis
de los polos de crecimiento es cue la concentracibén espacial y la
aglomeracién de la poblacibén y de las actividades econbduicas son
las formas mis eficaces de organizar los recursos en el espacio. Pese
a que la aglomeracidén de la industria es un elemento clave de la
eficiencia orghnica espacial, no es el finico. En efecto, la forma
en que se distribuyen en el espacio la infraestructura, los servicios
sociales e incluso la poblacidén tambidn reviste importancia para:los
encargados de formular politicas espaciales y puede abordarse con la
ayuda del andlisis de los polos de crecimiento.

Tercero, desde el punto de vista de los encargados de formular
las politicas, la prir~i.al ventaja del enfoque-de los centros de
crecimiento en su acepcibn més amplia es que permite integrar la
politica industrial, la planificacidn fisica y la planificacidn.
econdmica interregional e intrarregional. En especial en un pais
en desarrollo, utilizar el analisis de los polos de crecimiento para
llenar los vacios de la jerarquia urbana nacional puede estimular
un sistema urbano nacional capaz de difundir del centro a la periferia
los impulsos e innovaciones relacionados con el desarrollo (35).

Sin embargo, para llevar este criterio a la planificacidn operativa
hay cque coordinar las politicas industriales, las decisiones de
inversién en materia de infraestructura urbana y la planificacidn
del transporte, tanto dentro de las regiones como entre ellas 3(

Ly El enfoque de eje de desarrollo asociado a Pottier (39) es una
de las formas concretas que puede adoptar un anflisis amplio”
de los polos de desarrollo. Otra es la estrategia INDUPOL
elaborada por Boisier (6) y que se menciona brevemente més
adelante.
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Cuarto, si la concentracidn espacial de los recursos y de la
poblacibn resulta més eficaz que una distribucidn més pareja, surge el
problema de cull es el grado adecuado de concentracidn. De esta
manera, uno de los problemas decisivos es el tamafio de los polos
de crecimiento, tanto en funcidn de un complejo industrial como,
de manera méas general, en funcidn del tamafio del centro urbano
designado como polo. 7Por otra parte, como no puede separarse el
tamafio mis eficiente del problema de la localizacibén en el espacio
y de la proximidad a otros centros, para aplicar las estrategias
de polos de crecimiento hay gue analizar la distribucidid por tamafios
¥y la distribucidn espacial de las ciudades en la jerarquia urbana
nacional.

Quinto, en un pais en desarrollo la estrategia de centros
de crecimiento sblo tendré utilidad si su alcance es més amplio que
aquél basado estrictamente en criterios de eficiencia econdmica. En
especial, habrf que relacionar tales éstrategias con el proceso de
desarrollo en su acepcidn més amplia y con los problemas asociados
al incremento y organizacién de la capacidad administrativa.

Por filtimo, la politica de los polos de crecimiento puede
"tener como meta sea la aglomeracidn geogréfica de la actividad
econdmica en general' o "la creacibn de polos geogréficos de crecimiento
a través de la localizacibn de polos orgénico/industriales’ (22,
pp. 59, 61). En América Latina se ha experimentado con ambas variantes

de la estrategia.
II. PROBLEMAS COMUNES

Pese a que en el subcontinente latinoamericano se dan importantes
diferencias entre los paises, no puede negarse que éstos presentan
caracteristicas comunes cue los unen. En términos generales, se trata
de paises grandes con ingresos bajos y amplios sectores primarios,

niveles atrasados de desarrollo social y poblacidn y actividad
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econdmica gravemente mal distribuidas. Asimismo, comparten una
herenciea golpﬁigl éspaﬁola_o.pontuguésa. Muchos de ellos presentan
grandes variaéioneg en materia de tppggrqfia ¥y clima y los factores
geogréficos_@gp iﬁiluidc enormemente en la distribuci&ﬁ espacial

de la poblacidn; por ejemplo, hay una resistencie sicolbgica a migrar
a través de las diversas zonas de temperatura. . :

En lo que toca al subcontinente en su conjunto, la caracteristica
nés salienté es un grave desequilibrio de la estructural espacial.
Este desequilibrio adopta la forma de un desarrollo de los ‘bordes®
en que la mayoria de 1€s>inversiones, éervicios, produccidn no
agricola y qulacién se concentran en grandes .centros urbanos que son
predominantemente costeros y dejan un amplio .'nficleo" en el interior
que es subdesarrollado, relativamente estancado y marginal. Hay
amplias regiones de esta naturaleza particularmente en Bolivia,
Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perli y Venezuela. La éoqcentracién
espacial es alin més marcada, ya, que cuatro grandes aglomeraciones
(Buenos Aires, Sao Paulo-Rio de Janeiro, Ciudad de México y Caracas)
representan 17 por ciento de la poblacibén total y més de 35 por ciento
de la poblacibdn industrial. Ademés, tales desequilibrios espaciales
se repiten dentro de los,paises en que predomina la modalidad centro-
periferia o, para utilizar una expresidn ﬁés peyorativa el
"colonialismo interno', vastos desequilibrios regionales de los
ingresos e importantes diferencias intrazonales de densidad de poblacidn
entre las ciudades y las zonas rurales. En la mayoria, aunque no
en todos los paises latinoamericanos, uno de los indices de la
desigual distribucidn espacial de la poblacidn y de los recursos
es una‘clara distribucién,primal de las ciudades. Esto es perticular-
mente marcado en Uruguay, Argentina, Chile, Cuba y Pert.

Los desequilibrios espaciales tanto del subcontinente’en su
conjuntd como de los distintos paises conllevan graves consecuencias
para una\evaluaci6n del anadlisis de los polos de crecimiento. - Ante-

todo, la necesidad de contar con politicas regionales eficaces

/(aunque no


grand.es

(aunque no necesariamente del tipo de centros de crecimiento) es

mucho més importante qué en la mayoria de las demés regiones del
mundo. Segundo, la distribucibn espacial de la poblacién y de los
recursos es tan distinta de las modalidades predominantes en

Europa Occidental que hay que ejercitar suma cautela ai trasladar

las construcciones tebricas de un continente a otro. Por ejemplo,

en algunas situaciones han solido utilizarse las jerarquias de los
lugares centrales como gula para seleccionar los polos de crecimiento 25
Sin embargo, el supuesto implicito de una teoria deductiva de los
lugares cenfrales es que la poblacidn se encuentra distribuida

en forma pareja a través de un plano homogéneo uniforme. En

América Latina esta hipdtesis se aparta tanto de la realidad a la

vez en lo que toca a la distribucidn espacial de la poblacidén y a la
topografia, que es en extremo improbable que pueda aplicarse un modelo
ordinario de lugares centrales. Tercero, existe una estrecha inter-
dependencia entre la estructura espacial de América Latina y sus
problemas sociales, y las repercusiones sociales de los desequilibrios
espaciales se cuentan entre los principales obstéculos para la apli=
cacidn de las estrategias de centros de crecimiento. Por tltimo,

la falta de una red de transporte interregional internacional dentro
del subcontinente limita seriamente las opciones de localizacidn

de los polos de crecimiento viables.

No hay que valerse de estas semejanzas para ocultar las grandes
diferencias econbmicas, socizles y geogréficas existentes entre los
paises latinoamericanos. Es peiigroso generalizar acerca del
subcontinente y el hecho de que las estrategias de centros de creci-
miento sean apropiadas en un pais latinoamericano no significa que lo
sean en todos ellos. Como principio general, el tamafio del pals, la

distribucidn espacial de la poblacibn y de los recursos, el grado de

57 Lasuén (26), entre otros, ha procurado analizar los vinculos
entre la teoria de los lugares centrales y el anflisis de los
polos de crecimiento.
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desarrollo econdmico y social y su estfuctura politi&é deben influir
en la viabilidad de una éstrategia de centros de creéimiento y en la
forma exacta que debe adoptar. "Lzs generalizaciones que se ofrecen

en las siguientes phAgines estén sujetas a limitaciones basadas en

esta heterogeneidad

III. APLICABILIDAD DEL ANALISIS DE 10S POLOS DE
CRECIMIENTO EN AMERICA LATINA

Dado que la teoria de los polos de crecimiento fue formulada y
aplicada por primera vez como politica en Europa Occidental éen qué
medida puede trasladarse este enfoque a América Latina? El traslado
sin modificaciones resulta inadecuado debido a varias diferencias
cruciales entre las que cabe mencionar:

i) La distribucidn primal de las ciudades en América Latina
influye en la clase de estrategia de polos de crecimiento requerida.
Una de las posibilidades es fomentar el crecimiento de las ciudades
secundarias; otra construir grandes contraimanes para competir con la
ciudad primal.

ii) Es posible cque el establecimiento de grandes complejos indus-
triales no sea la solucidn tecnolbgica més eficaz para la industriali-
zacidn latinoamericana. De ser asi, hay que modificar o abandonar
el concepto del polo fundamental.

iii) Las estrategias de polos de crecimiento son particularmente
adecuadas cuando la estructura industrial de la economia permite
que las grandes empresas manufactureras, conscientes de las innovaciones,
establezcan filiales en las ciudades intermedias (25). Las estructuras
industriales monopélicas y las politicas econdmicas autérquicas
conexas de los gobiernoé latinoamericanos robustecen la localizacidn

en regiones niicleo.

é/ Para un andlisis de las estrategias de los polos de crecimiento
pais por pails, véase Richardson (41).

/iv) La geografia



iv) La geografia y la topografia de la mayorfia de los paises
latinoamericanos descartan la aplicacidén de métodos simplistas de
identificar los eventuales polos de crecimiento de acuerdo con la
distancia a que se encuentran de los centros de igual o mayor tamafio.
En especial, las distancias son a menudo tan grandes que las
metodologias estandar resultan inapiicables.

v) Las politicas regionales en general y las estrategias de
centros de crecimiento en especial seguramente tendr&n un orden de
prelacibén més alto y se mantendrfin mls bien en los paises que tienen
una estructura politica democréctica que en los regimenes militares
autoritarios endémicos en América Latina.

vi) En cierto modo relacionado con el comentario anterior 'el
proceso de desarrollo nacional e integracidn espacial es eminentemente
politico? y "la distribucibn espacial del poder influye en el
crecimiento y desarrollo de los sistemas urbanos y asimismo, en un
grado mayor de sintesis, en las modalidades espaciales de integracién
de una sociedad nacional’ (17, pp. 17, 13). El argumento de que las
estrategias de polos de crecimiento dan mejores resultados en paises
que han sido objeto de una descentralizacidn administrativa y politica
es discutible y los sistemas politicos y administrativos altamente
centralizados de América Latina constituyen un grave obstéculo para
la aplicacidén exitosa de tales estrategias. En general, en
América Latina las instituciones gubernamentales provinciales y locales

2/

existentes funcionan ineficientemente =,

7/  Seghn Utria (47, p. 55): Sus deficiencias pueden atribuirse
en parte a conceptos administrativos que no concuerdan con la
realidad econdmica y social local, 2 una legislacibn anacrénica
que desalienta las iniciativas de los funcionarios locales,
a la centralizacidn burocrética, a la falta de coordinacidén
entre los organismos nacionales encargados de la mayoria de
las actividades econbmicas y sociales en el plano local, ¥y a
la falta de asistencia técnica a las autoridades provinciales y
locales.' )

/vii) Una de
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vii) Una de las consecuencias de la estructura primal de los
sistemas urbanos nacionales de los paises latinoamericanos es que
en las ciudades secundarias hay relativa falta de élites de clase
media, talento empresarial y dirigentes proclives a la asociacibn
(45). La falta de tales &lites limita el potencial de los centros
de crecimiento y crea la necesidad de "polos de desarrollo social®
o veriferias activas (16).

viii) Los intentos de vincular la pelarizacidn funcional.y espacial
se han traducido en eaclaves industriales que tal vez promuevan las
metas nacionales pero que. son incapaces: de generar desarrollo regional
(47). Un enfoque mhs complejo de las estrategias de centros de
crecimientos entrafia modificar la modalidad tracdicional de desarrollo,
la estructura de los asentemientos, las destrezas de la fuerza de
trabajo y la estructura social.

. ix) Con excepcidn de las ciudades de la costa y de las capitales
nacionales, la mayoria de las ciudades latinoamericanas carece de las
condiciones previes necesarias para funcionar como centros de
crecimiento. Tienden a ser demasiado pequefias, les falta una base
regional (es decir, un centro) y una base extrarregional (es decir;
industrias ‘nacionales' e ‘internacionales’). En tales casos, es posible
que los centros de crecimiento no se desarrollen y por tanto no
pueden funcionar ni siquiera como enclaves.

x) En América Latina las interconexiones (comunicaciomes,
transportes, y flujos de recursos) de los sistemas urbanos nacionales
son deficientes. Ello reduce la eficacia de los centros de crecimiento
porque solo pueden funcionar efectivamente como parte de una red
interurbana interdependiente (43).

xi) El abandono del sector agricola en América Latina y que se
deduce del hecho de que la politica regional:depende de estrategias
de centros de crecimiento, constituye un problema grave (36; 30).
Pocos paises latinoamericanos han encarado los problemas que plantean
la agricultura de baja productividad y la modalidad dispendiosa cue

/adopten los
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adoptan los asentamientos rurales o reconocido la estrecha interdepen=-
dencia entre las condiciones sociales y econdmicas del campo y las
altas tasas de metropolizacibn.

xii) Los problemas cque plantea la seleccidn de polos de crecimiento
son més agudos en América Latina gue en Europa Occidental:.

2) En América Latina, la opcidn entre polos 'naturales'" y
polos ''planificados'' a menudo se reduce a una dificil eleccidn entre
ciudades secundarias ya existentes pero estancadas y sitios de gran
potencial de desarrollo que no hen sido puestos a prueba.

b) BEs dificil decidir entre concentrarse en centros periféricos
para desviar los recursos. de manera interregional (élo mis deseable?)

o en nficleos centrales para dar atencigh preferente a la descentrali-
zacibdn a partir de la metrbpolis (ilo més viable?).

c) La respuesta que &€& dé a las interrogantes anteriores tiene
consecuencia para el tamafio de los centros de crecimiento. é&Cuén
aplicable es el tamafio critico de 250 mil habitantes que parece acon-
sejar la experiencia de los paises desarrollados? ¢En qué medida se
encuentra condicionado el tamafio adecuado de un centro de crecimiento
por el nivel de desarrollo econbdmico y por la actual distribucidn por
tamafio de las ciudades?

No puede deducirse que haya una solucidn finica para estos

problemas.

xiii) Boisier (5) ha comentado el ‘'disfuncionalismo politico™ de
las estrategias de polos de crecimiento en América Latina debido a
qgue no se han integrado la politica industrial, la planificacidn urbana
y el desarrollo de la infraestructura con las medidas de polarizacidn.
Para resolver este problema propone una estrategia mucho mds completa
- INDUPOL (INDustrializacibn, Urbanizacibn, POLarizacién). Esta
estrategia se define como "una serie de acciones interligadas y
secuenciales destinadas a provocar - en un area geografica determinada -
un proceso simultfneo de industrializacidn y urbanizacidn de manera
tal que los efectos positivos del proceso son retenidos en el &rea en

cuestién®.

/xiv) En América
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xiv) En América Latina s mucho més dificil inducir los despla-
zamientos de localizacién del centro a la periferia (28) y ello
por muchas razones: sobrestimacidn de los ingresos de las regiones
centrales (1); preferencias de localizacidn para vivir en las
metrbpolis de los ejecutivos Y clase media; escasez y transitoriedad
de los incentivos fiscales para la relocalizacibn; y necesidad de
tener acceso a la administracidn para poder beneficiarse con las
medidas proteccionistas, los contratos gubernamentales y los subsidios.
Esto agrava las dificultades de la aplicacibn de las estrategias de
centros de crecimiento.

xv) Los polos-de crecimiento a menudo se aplican de manera
parcial. En América Latina son tan importantes las estrategias
espaciales nacionales, es decir, el enfoque global para configurar
le distribucibn espaciel de la poblacidén y de la actividad econdmica
en la economia nacional en su conjunto, gque las politicas de centros
de crecimientos solo resultan aplicables si se incorporan directamente
dentro del marco més amplio de una estrategia de esta naturaleza.

xvi) En América Latina las politicas de centros de crecimiento
sb6lo tienen sentido si se las combina con politicas compatibles en
otros frentes, por ejemplo, orgenizacibn industrial, politica de
bienestar social, estrategias de recursos humanos y descentralizacidn
administrativa; De io ¢ontrario, probablemente se malogren.

Estas limitacionés pera el traslado de las estrategias de centros
de crecimiento dél mundo desarrollado al mundo en desarrollo y de
Europa Occidental a América Latina son muy importantes. Sin embargo,
hay que mantenerlas = distancia. Aun reunidas no alcanzan a justificar
el que en América latine se pase por alto el enfoque de centros de
crecimiento. EI principal problems que confrontan los encargados
de formular las politicas regionales en América Latina no consiste
en encontrar un sustituto pares el enfoque de los pblos de crecimiento
sino més bien cbmo adaptar sus principios a las circunstancias especi-
ficas de sus propios paises y a los distintos medios en lo econdmico,

politico y social.

/IV. CRITICAS A
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IV. CRITICAS A LAS ESTRATEGIAS DE CENTROS
DE CRECIMIENTO

Numerosos encargados de formular politicas y analistas de

América Latina han llegado a criticar con rigor el enfoque de

centros de crecimiento en relacidn con la planificacibn regional

por un conjunto de razones ideoldgicas, tedricas, politicas y
préicticas. Es importante analizar de cerca algunas de sus principales
objeciones.

Los principales argumentos ideolbgicos son tres, Primero,
los principios de la polarizacidén de Perroux se aplican tanto en el
plano internacional como en el subnacional, de modo que aceptar
la teoria de los polos de crecimiento entrafia someterse al dominio
de las economias nacionales desarrolladas, a las exigencias de las
inversiones extranjeras y a polos econbmicos suprenacionales tales
como las empresas multinacionales (12; 13)., Segundo, una inter-
pretacidn especificamente marxista sostiene que la concentracibn
industrial regional en que se fundan las estrategias de centros
de crecimiento es un artefacto de la sociedad capitalista y que la
teorfa de los polos de crecimiento se promueve en los paises en desa-
rrollo para persuadirlos de que la expansidn capitalista de las
grandes empresas es inevitable (3). Tercero, se critican los
instrumentos utilizados para aplicar las estrategias de centros
de crecimiento porque descansan en inversiones que entraiian subsidios
a las utilidades capitalistase.

Lo primera objecidn sbdlo es vélida si para desarrollar con
éxito polos de crecimiento hay que utilizar recursos extranacionales.
Ello tal vez sea necesario en algunos casos pero sblo puede
decidirse de acuerdo con las circunstancias del caso concreto.

La segunda objecidn pasa por alto el hecho de que las estrategias de
centros de crecimiento han sido ampliamente utilizadas en muchas

economias socialistas, particularmente de Europa Oriental (40O; 50; 19;

/38; 43); 1la



38; L43); la finica excepcidn que se destaca es China. Las economias

de escala y de aglomeracidén son fendmenos de alcance mundial y no

tan s8lo un mito capitalista para justificar la concentracidn
industrial. Finalmente, la tercera critica se aplica al tipo concreto
de instrumento de polfitica y no a las estrategias de polos de
crecimiento en si. Estas podrian aplicarse al menos con igual eficacia
con inversiones pfiblicas en infraestructura urbang social e inversiones
de subsidio a la industria privada.

Las objeciones tebricas a las estrategias de centros de creci-
miento en el marco de América Latina comprenden las que sostienen
que:

i) Es difficil transferir un marco conceptual derivado de la
experiencia de las economias altemente industrializadas de Europa
Occidental. En especial, resulten cuestionables los elementos
espaciales de la teoria porque se toman de paises densamente poblados
e integrados en el sentido espacial donde la distribucidn por tamaifio
de las ciudades es lognormal y no la distribucibdn primal, espacialmente
desequilibradez, caracteristica de América Latina.

ii) En América Latina escasean los empresarios y no hay
estructuras industriales que permitan un desarrollo industrial
descentralizado (25; 1; 42).

iii) Las estrategias de polos de crecimiento fomentan una
aglomeracidn compatible con la maximizacibn de las economias externas
tecnolbgicas y pecuniarias privadas, pero ésta tal vez resulte
demasiado concentrada para maximizar las economias netas de aglomeracidn
social. En otras palabras, la estrategia puede traducirse en la
generacidn de deseconomfas sociales urbanas (congestidn, contaminacidn,
etc.), en una estructura industrial monopdlica y en desequilibrios
regionales persistentes (48).

Como ya se ha sugerido, estos argumentos tienen cierto valor.
Obviamente . sin realizar ajustes drésticos, es inadecuado trasladar
estrategias de desarrollo regional ideadas para resolver los problemas

de distribucibn espacial de un pais como Francia a un ambiente
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extranjero tal como el de América Latina. Sin embargo, ello no
significa que el principio de la concentracibn espacial en el
desarrollo de las regiones atrasadas no sea adecuado para los paises
menos desarrollados en general o para América Latina en particular.
Por el contrario, indica que hay que modificar el andlisis de los
polos de crecimiento, adaptarlo a las circunstancias especificas
y combinarlo con instrumentos complementarios para asegurar que
se reduzcan al minimo los efectos adversos y perjudiciales de la
polarizacidn. Por ejemplo, las limitaciones de las estructuras
industriales latinoamericanas y de la oferta empresarial entrafian
que seguramente las estrategias de centros de crecimiento fracasaréinm,
e menos que se acompaiien de otras politicas relativas a lz organi-
zacidn industrial y a la inversidn en recursos humanos. Ademis,
los peligros de una excesiva concentracidén espacial de la industria
pueden evitarse si el éobierno supervisa cuidadosamente el ritmo de
ejecucibn de la estrategia de centros de crecimiento y su combinacidn
industrial,

Le principal objecibn politica a las estrategias de ceatros
de crecimiento es aplicable de manera general y no sdlo a
América Latina. Esto quiere decir que la seleccidon de polos de
crecimiento entraiia otorgar un trato preferencial a algunas regiones
Yy ciudades y excluir otras. De esta manera, pueden surgir graves
problemas politicos o, por el contrario, el gobierno tal vez tenga
que apaciguar los &nimos creando numerosos polos de crecimiento
en cdistintas regiones lo que tiene el grave inconveniente de debilitar
la eficacia de la estrategia. Es posible que en América las
dificultades politicas sean mayores que en otras regiones porque
alli predominan las estructuras politicas autocraiticas y no las
democraticas. La falta de vinculo directo entre el apoyo al
gobierno centrel y la representacidn regionzl local significa a
la vez que resulta mas peligroso qﬁe en otras partes couprometerse
con politicas discriminatorias en materia espacial y que se confia
més en el apoyo implicito de la clase media y de la burguesia de

las ciudades metropolitanas existentes.
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De manera andloga, las objeciones précticas a las estrdtegias
de polos de crecimiento tales como la seleccidn de centros de
crecimiento, la identificacién de las industrias propulsoras y la
eleccidén de instrumentos eficaces surgen dondequiera que se adopten
estrategias de centros de crecimiento y no tan sblo en América Latina.
Por otra parte el hecho de que existan tales dificultades no es
argunento para rechazar el enfoque de centros de crecimiento,
sino cue por el contrario, tal vez indique la necesidad de perseverar
y mejorar. El1 desencanto que han provocado en muchos paises las
politicas de centros de crecimiento no prueba que el principio de
polarizacibén sea equivocado. Por el contrario, refleja el exceso
de optimismo y la corta trayectoria cronoldgica de los que formulan
politicas en el plano regional, la falta de voluntad politica sostenida,
la aplicacidn de criterios de inversidn deficientes, la eleccidn de
localizaciones erradas y falta de imaginacidn para idear instrumentos
de politica adecuados.

Para citar ejemplos concretos. ''notorios'', es un error sostener
que Brasilia es un fracaso. La decisidn de trasladar la capital
administrativa al interior desce la costa fue un acto de fuerte
voluntad y osadia politica, destinado entre otras cosas a modificar
de mznera importante la distribucidn espacial de los recursos y el
desarrollo. Se ajustd al principio de que '"sin descentralizacidn
administrativa no puede haber descentralizacibn de la expansidn
econdmica" (9, p. 48), y 21 diagnbéstico de que en América Latina las
ciudades deben ser "un centro patrimonial para que sirva de polo de
crecimiento del desarrollo econbmico’ (32, p. 194). A continuacién,
Morse sostiene que "Brasilia ya es el caso clidsico de zona fronteriza
modernai’, y cuando se tiene presente el estimulo que ha dado Brasilia
a zonas interiores tales como la ciudad y zona de Belo Horizonte, el
diagndstico de fracaso dificilmente. resulta apropiado.

El que Ciudad Guayana, en Veneznela, haya o no resultado un
éxito depende del criterio .y de la perspectiva en el tiempo. PDesde

el punto de vista del uso eficiente de los recursos naturales y de la
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creacidn de un complejo industrial en una metrdpoli regional flore-
ciente, es decir, en funcibn de los beneficios para la economia nacional
en su conjunto, Ciudad Guayana ha tenido bastante éxito (44). Por otra
parte, sus efectos econdmicos y sociales en el plano local son mucho
més discutibles. Por ejemplo, ha provocado la marginalizacibn de la
economia regional no industrial (47) y conducido a la polerizacibn
espacial intrarregional de la poblacidn y de la actividad econdmica
que es subproducto caracteristico de las primeras etapas de los
experimentos fructiferos de polos de crecimiento en gran escala.
Sin embargo, podria sostenerse que eventualmente tal vez se produzcan
efectos locales de "difusidn®, (la divisidn en etapas que presenten la
polarizacidén y la dispersidén es un fendmeno corriente) y por este
motivo aiin es demasiado pronto para pronunciarse en forma definitiva
sobre Ciudad Guayana.

En lo cue toca a la ciudad de Arica, en Chile, es efectivo
que estad muy distante de los principales focos de actividad, que
simplemente se ha creado un "enclave nacional® (4, p. 10%) y que los
esfuerzos por desarrollar alli la industria automotriz estuvieron mal
concebidos (18). Sin embargo el hecho de que el polo de crecimiento
haya sido mal seleccionado y mal aplicado no puede utilizarse para
justificar el abandono total del enfoque. Por otra parte, si se adopta
un horizonte cronoldgico suficientemente largo, es posible que Arica
haya sido una seleccidn atinada particularmente si puedieran introdu-
cirse estrategias de eje multinacionales. No obstante, a plazo més
corto quizé resulte mejor una estrategia de contraimén en cue los
recursos se concentran fuértemente en Concepcibn para ofrecer una
alternativa viable a la sostenida concentracidn en Santiago.

Pese 2 las objeciones précticas a la aplicacidén de politicas
de centros de crecimiento, hay pocas opciones satisfactorias. Los
latinoamericanos han sefialado la importancia de la reforma agraria,
la necesidad de qgue los objetivos nacioneles y regionales sean

"compatibles", las ventajas de la descentralizacidn espacial de la
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toma de decisiones'y han puesto &nfasis en una "estrategia total'.
Es posible incluso que algunos planificadores del desarrollo nacional
latinoamericanos estén abandonando no sblo la estrategia de centros
de crecimiento sino la planificacibn regional en si. Dados leos
actuales desequilibrios de la distribucidn espacial de la poblacidn,
de los recursos y de la actividad econbmica en la mayoria de los
pafses latinoamericanos, este camino serfa desafortunado y errado.
Sin embargo, este acto de falta de fe es comprensible. Como
la polarizacibdn espacial de las metrdpolis existentes ha tenido
tan desastrosos efectos (a la par que ha generado sustanciales
beneficios) y como es tan dificil aplicar politicas de centros
de crecimiento fructiferas, no resulta sorprendente que los planifi-
cadores latinoamericanos miren con animadversidn las opciones de
que disponen. Como dice un observador:

"De qué otra manera puede describirse la actual modalidad espacial
del desarrollo latinoamericano, sea en el plano nacional o
continental, sino como el desarrollo polarizado de una forma
extrema. Si el desarrollo polarizado en el sentido espacial
refleja los procesos de mercado para internalizar las economias
de aglomeracidn, el desarrollo polarizado es el que ha creado

la actual modalidad de diferencias regionales, concentracién
urbana que se estima excesiva, migraciones internas consideradas
demasiado costosas y el resto de las caracteristicas regionales
del desarrollo nacional contemporfneo para las cuales se buscan
estrategias regionales de desarrollo. <{¢Hay probabilidades de que
una mayor polarizacién del desarrollo reduzca los problemas
regionales creados al parecer por los procesos histdricos

de la polarizacién?" (11, p. 376).

Basarse en los efectos pérjudiciales de la polarizacidén determinada
histbricamente para concluir que toda polarizacibén es dafiina es ir
demasiado lejos. Existe una deduccidn alternativa, que se explica
mejor recurriendo a la metifora el diamante corta al diamante'l.
Precisamente porque en América Latina son tan fuertes las tendencias
naturales a la polarizacidn no hay aiternativa eficaz a las estrategias
de polos de crecimiento. La finica manera viable de rechazar la
polarizacibn espacial existente en favor de las metrbpolis nacionales

es fomentar una fuerte polariza¢i6n en otras partes. Como principio
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general, esto lleva a adoptar un enfoque de contraimén en que cada
pais elige uno o dostpolos de- desarrollo donde hay que concentrar
fuertemente las inversiones para tener alguna esperanza de que tales
centros se desempeﬁeh como '"metrdpolis de ecuilibrio" capaces de
competir con la ciudad primal.’ Si el diagnbstico es acertado, &1
indica que en América ‘Latina hay que redisefiar las estrategias de
centros de crecimiento y prestar permanente apoyo y aliento a los
planificadores latinoamericanos en la adopcidn de estas politicas.
Sin embargo, es importante que éstas se modifiquen y adapten a las
necesidades latinoamericanas para que no .sean simples "trasplantes"

del mundo occidental o del mundo desarrollado en general.
V.. CONSIDERACIONES ESPACIALES

En América Latina, la aplicabilidad de la teoria de los lugares
centrales como guia para la seleccidn de polos de crecimiento es muy
discutible. Ante tode, sus principios se basan en modelos de Areas
de mercado que suponen denSidadés'de‘péﬁiéqi6n uniformes en un plano
desprovisto de rasgos distintivos. Estos supuestos se apartan total-
mente de la realidad latinoamericana, con su topografia variada y grandes
diferencias de densidad entre el centro ytlé periferia. Segundo, cuando
la localizacidn de muchas ciudades se determina histéricamente como
sucede con las ciudades coloniales de América Latina, se producirén
distorsiones espaciales. Tercero, la distancia entre las ciudades
no es independiente del tamafio y configuracibn de la economia. En
algunos pafises latinoamericanos, por ejemplo, Brasil, Argentina, Chile,
México y Perfi, hay enormes distancias entre las ciudsdes principales
y las zonas periféricas. En otros, entre los cuales el ejemplo més
extremo es Chile, la forma del pais inflﬁ}e de manéra importante en
la distribucibn espacial de los centros urbanos.

El modelo desarrollado por von Boventer (8) tal vez resulte
més fitil. Los factores principales que determinen le localizacibn
ideal de un centro de crecimiento son dos: i) las economias de
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algomeracidn que se obtienen a través de la localizacidn cerca de un
centro més grande; y ii) los efectos sobre el hinterland que son
perjudiciales en la vecindad de las grandes ciudades debido a su
capacidad competitiva pero beneficiosa a la distancia debido a

la proteccidn del mercado cautivo. La cdistancia Optima a que debe

estar el centro de crecimiento de la ciudad més grande més cercana

es aquélla en que se maximiza la suma de la aglomeracidén y de los
efectos en el hinterland. Von Boventer sugiere que ella se encontrara
sea cerca de una ciudad din@mica més grande o lejos de toda competencia.
Sin embargo, en América Latina las distancias a menudo son tan grandes
que la mayoria de las ciudades situadas fuera de la regibn metropolitana

podrian beneficiarse de los efectos en el hinterland si el mercado

local ofreciera ventajas que valiesen la pena. Por desgracia, rara

vez se satisface este filtimo requisito. Una de las variantes de este
anflisis que se aplica frecuentemente en los paises desarrollados es

el principio de Alonso de que una ciudad pequefia situada cerca de una
gran metrdpoli puede disfrutar de las ventajas de la algomeracidn sin
los inconvenientes del gran tamafio: '"Las politicas de pequefias y lejanas,
que no dejan de ser frecuentes, tal vez deberian ser pequeiias y
cercanas y grandes y lejanas" (2, p. 81). Para que las "pequefias

y cercanas' sean viables en América Latina las fuerzas de descentrali-
zacibn de la metrdpoli deben ser tan fuertes como en los Estados Unidos
¥ Buropa Occidental. Pese a que la suburbanizacidn ha avanzado

més en América Latina que en muchas otras partes del mundo en
desarrollo, no se cumple con este requisito.

En vista de las caracteristicas de la distribucidn primal de
ciudades en muchos paises latinoamericanos, podria sostenerse que los
centros de crecimiento tendrfn mayores probabilidades de éxito cuando
los recursos se concentren en construir grandes centros de crecimiento
que puedan desempefiarse como contraimanes. Esto entrafia que tal vez
la receta mas adecuada sea 'igrandes y pocas''e En lo que toca a la
vigbilidad no es tan claro si deberian ser ‘'grandes y pocas
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¥ lejanas" o bien "grandes y pocas y cercanas'. Sin embargo, en
relacidn con élkcumplimiento de los objetivos de politica se justifica
poner &nfasis en un contraimén distante para reducir las diferencias
interregionales de ingreso y estimular periferias activas. Sin
embargo, como més allé de cierta .distancia de la metrdpoli la
dlstancla puede ser un factor neutro no puede deducirse que haya que
maximizar la distancia entre los centros de crecimiento y la
metrbpoli. Es posible que el potencial de desarrollo y las poéibili-
dades de generar ingresos sean consideraciones mas importantes al
seleccionar el centro de crecimiento que la localizacibn y la
distancia en si.

En la clase de ciudades -de menor tamafio es posible que las-
consideraciones espaciales sean importantes para seleccionar los polos
subregionales. Ello se debe a que varios centros urbanos pequefios
préximos unos de otros pueden desempefiarse tan eficientemente como
un centro cuya poblacién sea igual a su tamafio combinado. Vapﬁaréky
sefiala que en la Patagonia Argentina, hay ejemplos de esta naturaleza:
"A manera de ejemplo puede citarse el caso de seis ciudades cuya
poblacibn no pasa actualmente de diez a treinta mil personas cada una,
més otra serie de zonas mésvpequeﬁas localizadas linealmente a lo largo
del Valle Alto de Rio Negro, las que, en su conjunto, tienen una
poblacidén y de hecho disponen de servicios urbanos, comparables a log
de ciudades del pals cuya poblacibn es de aproximadamente 100 mil
habitantes" (49, pp. 43 a 44). Es posible que este enfoque de nucleos
mliltiples tenga muchas aplicaciones .en las regiones menos pobladas de

América Latina.
VI. ANALISIS PAIS POR PAIS

La falta de espacio impide realizar un enélisis detallado de las
estrategias de centros de crecimiento. de los distintos paises. Ademés,
los frecuentes cambios de régimen en muchos paises dificilmente permiten
percibir continuidad en los esfuerzos de planificacidén regional. Sin

embargo, cabe formular algunas observaciones.
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En Chile, a fines de los afios sesenta se establecid un polo
de crecimiento en cada una de once regiones (caracteristicamente
la capital provincial), algunos de los cuales se seleccionaron como
polos funcionales. Por ejemplo, Arica para la industria automotriz
y electrdnica, Santiago para electrénica, Concepcidn para el acero
¥y los productos petroquimicos y Punta Arenas para los productos
petroquimicos. Los polos se ordenaron jerirquicamente pero las
versiones posteriores nunca se aplicaron porque el gobierno de
Allende abandond la polarizacibn. Boisier (4) procurd evaluar la
primera estrategia y llegd a la conclusidn de que los resultados
fueron nulos en Antofagasta, Valparaiso y Talca; insignificantes
en Concepcibn (polo principal); y negativos en Arica y Punta Arenas,
donde la politica dio lugar a enclaves nacionales. Gran parte de las
dificultades se debid a las deficiencias de los instrumentos de
politica adoptados para aplicar la estrategia. No se trata de que
la estrategia haya sido abiertamente equivocada sino de que se aplich
en forma demasiado pasiva y se abandond demasiado pronto. Dado el
aislamiento en que se encuentran Arica y Punta Arenas, lo ldgico
era que al comienzo funcionaran como enclaves. Arica se justifica
mucho més si llega a ser practicable una estrategia multinacional
conjunta con Bolivia y Perfi. Cualquier estrategia espacial nacional
para Chile debe adoptar la forma de un complejo sistema interconectado
en la regibn central del pais o bien de un eje medular de desarrollo
que vaya de norte a sur. IEn este filtimo caso, es inevitable poner
cierto énfasis en los extremos, es decir, Arica y Punta Arenas.
Boisier tiene més razbén cuando subraya la necesidad de promover un mayor
crecimiento en Concepcidn. Psara contrarrestar el crecimiento de
Santiago, ésta es con mucho la mejor alternativa.

El dominio econdmico de Lima-Callao en Perfi (70 por ciento de
la industria pero sblo 20 por ciento de la poblacidn) y la falta

de ciudades secundarias &/ hace imprescindible una politica de

8/ Arequipa, Chiclayo y Trujillo son las finicas ciudades de més
de 100 mil habitantes.
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de descentralizacién. La estructura espacial facilita una estrategia
de polos de crecimiento porque Lima se encuentra en el centro de un eje
vertical en la costa del Pacifico y los otros centros urbanos impor-
tantes estén situades en los extremos de este eje (Chiclayo y Trujillo
en el norte y Areguipa en el sur). -En el plan 1971~1975 estos extremos
eran la base de'dos ejes nacionales de crecimiento. Sin embargo, no se
ha puesto suficiente &nfasis en los aspectos industriales del. desarrollo
de los polos, los instrumentos de politica son deficientes y'no se han
tomado medidas para detener el crecimiento de Lima. La-estrategia

es correcta (y obvia), pero aun no surgen las politicas enérgicas
requeridas y la voluntad politica sostenida.

La experiencia venezolana es relativamente bien conocida. Dada
su ubicacibn en la regibn de potencial no verificado, el énfasis en la
industria pesada y la planificacién por un organismo gubernamental
de desarrollo (CVG- Corporacibn Venezolana de Guayana), el proyecto
de Ciudad Guayana es un clésico ejemplo de estrategia de p0165 de
desarrollo en un marco latinoamericano. Pese a sus caracteristicas
de enclave y a sus efectos perjudiciales en el polo secundario de
Ciudad Bolivar situada a 100 kilbmetros rio arriba en el Orinoco,
Ciudad Guayana ha transformado ‘una regibn fronteriza en parte integrante
de la economia nacional y con el tiempo deberia poder vincularse con
su hinterland. Sin embargo, la integracidn espacial de Venézuela
exige aumentar el nfimero y temaiio de otras ciudades secundarias. - Se
estén aplicando varias politicas tales como -la politica nacional para
la descentralizacidn de la industria, incentivos fiscales a las
empresas que se instalsn en las zonas ‘industriales del sureste
(estado de Tachira), un complejo petroquimico en el lago Maracaibo
¥y un programa de descongestidn pera salir de Oaracas hacia los centros
cercanos, pero estas estrategias son especiazles .y no estén coordinadas
y, en el mejor de los casos, su conexidn con una estrategia de polos

de desarrollo es indirecta.

»
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En Colombia, el plan de desarrollo 1969-1972 contenia una
interesante estrategia de polarizacidn basada en la idea de que el
finico enfoque factible para contrarrestar la concentracibén en Bogoté
era desarrollar las tres ciudades que le seguian en tzmafio (Medellin,
Cali y Barranquilla) como metrdpoli de equilibrio. Los elementos
claves de la estrategia serian el otorgamiento de subsidios a las
industrias propulsoras y la provisién de una infraestructura industrial
para formar ''conglomerados industriales de desarrollo®. En realidad,
diffcilmente se justificaba poner énfasis en polos funcionales puesto
que las ciudades secundarias ya estaban bien diversificadas. La
excepcibén era Medellin, pero su industria dominante, los textiles,
dista mucho de ser propulsora. Lo que se necesitaba eran fuertes
estimulos de localizacibdn para las industrias a fin de contrarrestar
las fuerzas econbmicas y sicolbgicas que favorecian las decisiones
de localizacidén en Bogotd. En la préctica, la estrategia de 1969-
1972 nunca cobrd impulso porque la administracidn Borrero que llegd
al poder en 1970 sujetd la polarizacidn a las prioridades sectoriales
¥y, en la medida en que tuvo politicas espaciales, se concentrd en las
ciudades més pequeiias e intermedias de la jerarquia.

La escasa poblacibn, la deficiente jerarquia urbana y el
desarrollo atrasado de Bolivia constituyen un marco poco apropiado
para una estrategia de centros de crecimiento. Sin embargo, el plan
de largo plazo 1971-1991 publicado en 1970 inclufa una estrategia de
polos de crecimiento en que Cochabamba (segunda ciudad) era polo de
servicio, Santa Cruz y Oruro polos industriales (productos petroquimicos,
hierro y acero y agroindustrias en Santa Cruz y metales en Oruro)
¥ los centros mucho mis pequefios de Sucre y Tarija polos agroindus-
triales. Este plan quedb en el papel, no se adoptaron instrumentos
de politica para aplicarle y su futuro se vio obscurecido por dos
cambios de gobierno posteriores. Si se lo ha abandonado, quizé ello
sea razonable. Los polos funcionales con su énfasis en las industrias
propulsoras, son particularmente inadecuados para el nivel de desa=-
rrollo de Bolivia. La economia depende en alto grado de la
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agricuyltura y la minerfa y la mayoria de las industrias manufactureras
soh 1i§ianas, pequefias, de alto coeficiente de mano de obra y
carecen de efectos propulsores. La mejor perspectiva podria ser
concgntrarée en la regién de Santa Cruz. Este contiene la tercera
ciudad més grande; es relativamente rica én recursos naturales; posee
antecedentes bastante aceptables en materia de crecimiento y tiene
buenos vinculos ferroviarios con Brasil y Argentina, con la posibilidad
de acceso al Atléntico a través de la construccidn de un puerto
fluvial en Puerto Busch.

Argentiﬁa parece constituir un caso apropiado para el enfoque
de centros de crecimiento en vista de la concentracidén de la poblaciédn
en Buenos Aires, de su nivel reélativamente alto de desarrollo social y
de su tamafio. En el plan de desarrollo 1970-1975 se designaron varios
polos regionales de crecimiento. 8Se eligieron mal: tres de ellos se
encontraban en la Patagonia que contiené sdlo .2 por ‘ciento de la
poblacidén y en cierto modo se descuidaron las zonas densamente
pobladas del norte. Segﬁﬁdo, el afén por ‘la sustitucidén de las
importaciones 1llevé a elegir sitios en que habia recursos naturales,
con lo que tal vez se produzéa'una mala distribudibdn de los recursos.
Tercero, los sitios elegidos en la Patagonia (especialmente Rio Gallegos)
sugieren que_predopinirdn los motivos politicos y de seguridad sobre
los objetivos‘éconémicos ¥y sbcialés'g/.A En vista de la inercia de la
industria en lo que toce a la localizacidn, los polos seleccionados
sg_encuegtran demasiado lejos del principal cinturdn industrial.
Einalmente. dada la distribucidn primal ciudades, son demasiado

ﬁequbﬂos como para desempefiar la funcibn de contraimén 12/.

9/ En realidad, los polos se llaman ''polos nacionales de desarrollo
: y seguridad" y los polos seleccionados en la Patagonia sin duda
se relacionan con las presiones por imponer les pretensiones
Argentinas sobre la Antértica (31).

10/ Los més grandes son Salta con 185 000 habitantes y Corrientes
con 161 000. Los polos meridionales son mucho més pequefios.

/En México,
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En México, varias medidas adoptadas después de 1971 armonizan
con una estrategia de centros de crecimientos: el establecimiento
de la primera ciudad industrial del sureste, en el estado de Yucatén;
el fomento del complejo industrial en Tabasco, también en el sureste;
el ambicioso plan de desarrollo de un corredor industrial que va del
Pacifico (Mazatlén) al Golfo (Matamoros) y une estos puertos con
Monterrey, Monclova y Durango; y la creacidn de un corredor industrial
més pequefio en el estado de Jalisco, en el oeste, para aliviar leas
presiones sobre Guadalajara. Afin es demasiado pronto para evaluar
estos esfuerzos. S8in embargo, reemplazan una combinacibén de instru-
mentos de descentralizacidn especiales con una estrategia espacial
mucho més definida que combine un sistema de polos de desarrollo.

Los finicos &xitos logrados anteriormente habian sido el desarrollo

de las zonas fronterizas del extremo norte estimulados por las
inversiones directas de los Estados Unidos y orientadas a suministrar
productos industriales a ese mercado. Las propuestas posteriores a
1971 se integran mucho més con las estrategias espaciales para el
pais en su conjunto.

Pese a que Brasil ha tenido una larga experiencia en materia de
politicas regionales, particularmente con el ambicioso programa SUDENE
para el noreste, sus programas han sido demasiado difusos para
describirlos como un enfoque de polos de crecimiento. Ha habido
algunos intentos de estimular el desarrollo en Salvador y en centros
més pequefios tales como Aratll y cierta redistribucidn del capital
fuera del sudeste (15). Sin embargo, las tentativas més fructiferas
de aplicacidn de una estrategia de polarizacidn han sido el fomento
de pequefios polos metropolitanos dentro del propio estado de
Sao Paulo (por ejemplo, a través del Plano de Agao) y el traslado
de la capital administrativa a Brasilia. Lo mds probable es que
esta 1ltima tenga éxito porque estd respaldada por un ambicioso
programa de construccidn de caminos en el interior y por programas

complementarios de fomento a la industria y a la agricultura en las

/regiones cercanas
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regiones cercanas. Mirando hacia atrés, seguramente se verad como
instrumento eficaz para alterar de nanera significativa la distri-
bucibn espacial de la poblacién y de la actividad econbmica dentro
de Brasil. Por desgracia, ofrece pocas lecciones para futuros

experimentos de politica regional. en el Brasil.
VII. CONCLUSIONES

Aunque pueda demostrarse que muchos de los -efectos sociales y
econdmicos de la polarizacidn en favor de las metrdpolis latinoame=-
ricanas han resultado perjudiciales, de ello no puede deducirse -que
al tratar de corregir la mala distribucidn de la poblacidn y de los
recursos haya que rechazar el principio mismo de la polarizacidn.
Por el contrario, es diffcil idear una estrategia que no incluya
un' elemento de polarizacidn. Sin embargo, las estrategias espaciales
no deben elaborarse de acuerdo con férmulas universales. Pese a que
los paises latinoamericanos presentan ciertas semejanzas, las
diferencias en lo que toca a geografia, topografia, nivel de desarrollo
econdmico y social y medio ambiente institucional son lo suficientemente
grandes como para indicar que. las politicas deben adaptarse a la
situacidn especifica de cada pais. .

Sin embargo, esto no significa sostener que el concepto de
polos de crecimiento pueda trasladarse a . América Latina sin
introducirlé grandes modificaciones. Estas incluyen: ampliar el
enfoque aparténdolo del concepto de polos. funcional para incluir. tanto
cambios politicos, sociales euinstitucionales cono medidas seotoriafés;
una actitud més flexible. en lo que toca a la seleccibn; lotalizacibn
y tamafio de los centros de crecimiento; situar las politicas de centros
de crecimiento dentro del marco més amplio de una estrategia espacial
nacional e introducir politicas no. espaciales coherentes y de refuerzo;
examiner cuidadosamente las repercusiones del teamafic y configuracibn
de un pais, su topograffa y su clima en las politicas de polo de
crecimiento; evitar el derroche de los recursos escasos designando

demasiados centros; tomar medidas para reducir las caracteristicas

/de "enclaves'
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de "enclaves'’ de los polos de crecimiento; y expectativas realistas,
un horizonte temporal de largo plase y una voluntad politica
sostenida. También es importante tener presente las enormes
distancias entre las ciudades y las diferencias extremas en materia
de densidad de poblacidn entre la regidn nficleo y la periferia al
formular estrategias efectivas de centros de crecimiento.

El andlisis de los distintos paises en que se ha considerado
o probado estrategias de polos de crecimiento indica que hasta ahora
la experiencia no ha sido muy satisfactoria. En algunos paises, tales
como Argentina, ello se debe a que las politicas estuvieron mal
concebidas, particularmente desde el punto de vista de la seleccibn
de los polos. En otros, tales como Chile y Colombia, el enfoque se
abandond nuy prematuramente. Précticamente en todos los paises
la aplicacidn fue defectuosa porgue los instrumentos de politica
necesarios para fomentar los polos fueron deficientes o inexistentes.
En uno o dos paises, concretamente Perll y México, se han ideado
estrategias que parecen tener un mayor sentido espacial, pero no ha
transcurrido el tiempo suficiente para poder evaluar hasta qué punto
pueden aplicarse eficazmente. Sin embargo, no hay que valerse de los
fracasos y éxitos muy limitados logrados hasta ahora como pretexto
para sostener que en América Latina no pueden aplicarse las estrategias
de centros de crecimiento. En otros paises, incluidos muchos del
mundo desarrollado, se han cometido muchos errores y los problemas
que plantea la aplicacidn son considerables. También es particularmente
importante que los encargados de formular las politicas sepan apreciar
que se necesita un horizonte de tiempo muy amplio (quizéd 20 o 25 afios)
para demostrar que las estrategias de polos son eficaces. Naturalmente,
en América Latina - quizé afin mfs que en otras partes del mundo =
cuesta mucho convencer a los politicos y encargados de formular las
politicas de que hay que pensar a largo plazo. El problema no tiene

respuestas sencillas.

/En la
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En la medida en que cualquier receta geneéral sea vAlida, la
distribucidn primal de las ciudades caracteristicaz de los paises
latinoamericanos indica que probablemente la variante de 'contraimén"
serd la més aplicable de las estrategias de centros de crecimiento.
Esto entrafia designpar muy pocos centros; quiz& uno o a lo mis dos
o tres, hacia las cuales se canalizan las inversiones pfiblicas en
gran escala a fin de generar suficiente capacidad competitiva para
disputarle a las ﬁetfépolis algunas materias, por ejemplo, ser
destino de los migianfes rurales. Como es natural, si se elige
una estrategia de contraimén, su implicito descuido de la mayoria
de las regiones del pais sefiala la necesidad de adoptar politicas
espaciales complementarias, por ejemplo, medidas para mejorar la
modalidad de los asentamientos ruralés. Ademés, el contraiméa sélo
deberia constituir la primera etapa de 1o que ha de ser la construccién
de una red urbana nacional completa y totalmente integrada.

Para sintetizar, no se puede evaluar la aplicabilidad del
anélisis de los polos de crecimiento a América Latina 'en funcidn
de la experiencia operativa muy corta y generalmente poco conveniente
del enfoque en el pasado reciente. De otro lado, hay sblidos argu-
mentos por los cuales las estrategias de centros de crecimiento
deberian desémpeﬁar un impértante papel en las noliticas de desarrollo
regional y urbano en los paises latinoamericanos, siempre que se
modifiquen tanto la teoria como la aplicacién, para hacerlo més
adecuado al mundo en desarrollo en general ¥y a-América Latina en
particular. No obstante, es apremiante mejorar el disefio, forjar
vinculos mfs estrechos entre la estrategia seleccionada y los
objetivos de politica que aquélla debe servir e idear instrumentos
de politica més eficaces para su aplicacibn. Resolviendo estos
problemas se verd en qué medida los paises latinoamericanos lograrén
corregir su inadecuada distribucidn espacial de la poblacidn y de

la actividad econénmica.
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