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I. INTRODUCCION

Como reaccidn frente a las tendencias concentradoras que han asumido los
procesos de funcionamiento espacial de los sistemas nacionales latino-
americanos y a los problemas que se han generado en las estructuras te-
rritoriales resultantes, ha venido ganando aceptacién la idea de actuar
para modificar la distribucidn territorial de las actividades y de la po-
blacién que resulta de dichos procesos. Consecuentemente, se han desarro-
1llado diversas propuestas de reorganizacién territorial que postulan la
configuracién de verdaderos sistemas nacionales de ciudades a base de la
expansifén y el fortalecimiento de los centros urbanos de porte medio, como
via para construir un patrdén de asentamientos humanos que se caracterice
por una distribucién mis equilibrada de las actividades productivas y de la
poblacidn.

Este trabajo tiene la finalidad de analizar las caracteristicas, los
propdsitos, la justificacidén y la viabilidad de dichas propuestas. Para
la mis adecuada ubicacidn de este anflisis hemos crefdo conveniente realizar
previamente una rédpida revisién de los principales rasgos de las estructuras
territoriales predominantes actualmente en los pafses latinoamericanos, de
la modalidad de funcionamiento espacial de los respectivos sistemas nacio-
nales y del tipo de problemas cuya existencia suele ser atribuilda principal-
mente a la persistencia de dicha modalidad.

Con este fundamento nos proponemos revisar algunas propuestas sobre
reorganizacién territorial a base de sistemas de ciudades intermedias, con-
siderando sus objetivos y sus elementos esenciales para, a partir de allf,
analizar su viabilidad concreta en el contexto de las condiciones y restric-
ciones que surgen del funcionamiento global de los sistemas nacionales.
Finalmente, se tratari de esbozar una breve exploracidén de las posibles
alternativas viables de accién en el marco de la actual dinidmica global

de los sistemas nacionales.

(I/30601)
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IT. EL MODELO PREDOMINANTE DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

En un informe reciente scbre la situacidn de los asentamientos humanos en
MAnérica latina, se sefiala que "no obstante las diferencias que se observan
entre paises, puede concluirse que ellos presentan como rasgos comunes, una
marcada concentracidén geografica de la poblacidn en torno a uno o dos centros
urbanos de gran dinamismo, junto a una acentuada dispersién del poblamiento
rural en territorios altamente subocupados" (CEPAL, 1979, p. 31). Adn cuando
reconoce que se han producido cambios rural-urbanos de importancia, en dicho
informe se afirma que "en general estos cambios han acentuado el caricter
macrocefdlico de los sistemas y los indices de primacia, que tienden a re-
flejar modalidades de distribucidn jerdrquica de los asentamientos cada vez
mis alejados de la norma rango-tamafio" (Ibidem, pp. 37-38).

Sin dejar de reconocer la existencia de importantes diferencias entre
las estructuras territoriales de los distintos paises de la regién, el men-
cionado informe concluye que "de modo general, puede sostenerse que la es—
tructura de asentamientos en cada pafs de América latina, a diferencia de
otras regiones mis desarrolladas, se caracteriza por su distribucién marca-
damente polarizada" (Ibfidem, p. 37). Por consiguiente, en sus principales
rasgos, dicha estructura podria caracterizarse por:

a) la existencia de un nimero escaso de grandes ciudades en las que se
concentra una importante y creciente proporcién de la poblacién total;

b) la existencia de cientos de miles de caserfos y pequefios centros po-
blados que corresponde a un tipo de asentamiento rural de poblacidén dis-
persa que representa actualmente a mids de un tercio de la poblacién de los
respectivos paises;

c) un déficit de ciudades intermedias que cumplan funciones regionales
o subregionales al interior de los distintos pafses (Ibfdem, p. 37).

En el contexto de este cuadro general, también puede observarse que
durante las Gltimas décadas se han producido ciertas transformaciones en el
panorama urbano de la regidn, las que en lo esencial se han traducido en un
importante crecimiento de las ciudades pequefias (entre 20 y 50.000 habitantes)
(1/30601)
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y de las ciudades medias (100 a 500.000 habitantes). FEn lo que se re-
fiere a las ciudades medias, se comprueba que mientras en 1940 sélo
existian 40, en 1960 ya se contabilizaba el nimero de 104 y en 1970
el total se elevaba a 166 para todos los pafses de la regién. Ello no
obstante es importante tener en cuenta que estos cambios afectan princi-
palmente a las ciudades pequenias e intermedias localizadas en las regiones
de desarrollo capitalista mis avanzado de los respectivos paises, esto es,
en la parte del territorio que mis adelante caracterizaremos como regidén
o subsistema central. Este hecho se aprecia en su expresidén mis amplia
en los palses de mayor extensién territorial; asf, por ejemplo, en el
caso de Brasil "se puede verificar que 60 de las 95 ciudades medias estén
localizadas en las regiones del Sudeste y del Sur, con predominio del ni-
mero de aguellas localizadas en el Sudeste, donde se destaca el Estado
de San Pablo con 27 centros".1l/ (Andrade y Lodder, 1979, p. 37). En forma
andloga, para el caso de México se ha sefialado que "la distribucidn geo-
gréfica de los centros urbanos también muestra desequilibrios. La mayor
parte de los habitantes del pals y de las actividades productivas se loca-
lizan en el altiplano. Por debajo de los 500 metros sobre el nivel del
mar, donde existe una mejor dotacidén de agua y energéticos, se localizan
85 poblaciones mayores de 15 mil habitantes que representan el 29% de
la poblacidén que habita en tal tipo de localidades, mientras que por a-
rriba de ese nivel existen 95 poblaciones que agrupan el 71% restante"
(SAHOP, 1978, p. 19). El mismo fendmeno también se puede percibir, aun
cuando a menor escala, en los paises de pequefia dimensidén geogrifica;
asi por ejemplo, si consideramos el caso de Costa Rica podemos comprobar
que segln los datos del Censo de 1973, 4 de las 6 ciudades de mis de
25.000 habitantes se encontraban localizadas en el subsistema central
del pais.

El hecho de que no se haya producido una expansién significativa

de las ciudades intermedias en las regiones mds pobres y menos desarrolladas,

1/ En el estudio de referencia, Andrade y Lodder consideran como
ciudades medias aquellas que en 1950 tenfan entre 50 mil y 250 mil habi-
tantes. En todo caso, cabe advertir que el concepto de ciudad intermedia
es esencialmente relativo, dependiendo los limites demograficos de 1o que
se entiende como tal, de diversos factores entre los cuales principalmente de
la extensidn geografica del contexto nacional respectivo.

(I/30602)
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expresa claramente la persistencia de la ausencia del cumplimiento de
las funciones regionales en ellas. Por otra parte, ello refleja la
continuidad de la tendencia a la concentracidn espacial de la poblacién
en un nimero limitado de regiones, que por ser las de mayor desarrollo
capitalista en cada contexto nacional, son aquellas donde se encuentra
localizada la parte cualitativa y cuantitativamente mis importante de
los respectivos aparatos productivos nacionales.

El cuadro precedentemente bosquejado tiene su origen en la di-
ndmica de funcionamiento espacial que corresponde al modelo de acumulacibn
que ha predominado en la mayor parte de los paises latinoamericanos; ha-
bida cuenta que el propdsito principal de este documento es estudiar la
justificacidn y la viabilidad de las propuestas de reorganizacidén terri-
torial que buscan una mds equilibrada distribucidn espacial de las activi-
vidades productivas y de la poblacién, parece conveniente tratar de ana-
lizar previamente aquella dinfimica de funcionamiento espacial que ha es-
tado conduciendo a la formacidén y consolidacién de las estructuras terri-
toriales que se desea modificar.

ITI. LA DINAMICA DE FUNCIONAMIENTO ESPACIAL
DE LOS SISTEMAS NACIONALES 1/

Toda vez que los agentes que orientan y controlan el proceso de toma de
decisiones en una sociedad nacional han definido y adoptado efectivamente
un determinado proyecto politico (que, en definitiva, significa la adopcidn
de un modelo de acumulacién, crecimiento y distribucidén), al mismo tiempo,
en forma explicita o implicita, también han establecido una modalidad de
funcionamiento espacial del sistema; y ello, a su vez, significa que, en
términos generales, han asignado las funciones que le corresponde cumplir
a cada una de las partes de esa totalidad conformada por el sistema na-
cional. Concretamente, ello implica que también han definido las lineas
fundamentales del modelo de acumulacién, crecimiento y distribucidén que

habra de prevalecer en cada uno de los subsistemas.

1/ Esta seccibén resume parte de un trabajo anterlor del autor.
(de Mattos, 1982).

(1/30602)



-5~

Para el caso de los paises latinoamericanos, de la misma forma que
se han caracterizado los distintos modelos globales que han predominado en
diferentes etapas de su evolucibn histdrica, también es posible intentar
la identificacidén, a través de sus aspectos dominantes, del modelo de fun-
cionamiento espacial que ha correspondido a cada una de dichas etapas.
Aun cuando no se desconocen los riesgos de tratar de establecer aprecia-
ciones de validez general para las muy diversas situaciones nacionales que
coexisten en el dmbito latinoamericano, a la luz de los elementos de juicio
disponibles, parece razonable sostener la existencia de ciertos rasgos rele-
vantes que, en términos generales, han caracterizado el desarrollo espacial
en un numeroso grupo de pafses.

Ello implica aceptar que, a lo largo del proceso de formacién de
los sistemas nacionales latinoamericanos, las diversas alianzas establecidas
entre las fuerzas sociales de cada entidad nacional condujeron a la defi-
nicién y adopcidn de sucesivos proyectos politicos que, en lo esencial, desde
una perspectiva a largo plazo, han tenido una considerable coherencia y conti-
nuidad en lo que respecta al funcionamiento espacial del sistema.

Sin olvidar las consideraciones precedentes en las péginas que siguen,
trataremos de caracterizar dicho modelo de funcionamiento espacial a base de

los rasgos que se esbozan a continuacién.

1. Articulacién del sistema nacional en torno
a subsistemas centrales

Desde el perfodo de la Colonia, ciertas ciudades comenzaron a destacarse en
los territorios donde m&s tarde se constituirfan algunas de las naciones lati-
noamericanas. Muchas de estas ciudades en la etapa de consolidacidn de los
estados nacionales incrementaron rdpidamente su influencia politica y econd-
mica y se constituyeron en los centros del sistema nacional en proceso de
formacién. Bisicamente fue a través y a partir de estas ciudades que se
realizd un proceso de difusién de innovaciones en cada &mbito nacional y

fue en torno a ellas que, de esta manera, se fue articulando el incipiente

(1/30602)
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sistema nacional; en lo esencial, ellas constituyeron inicialmente la base

por donde se produjo la penetracién y difusién de las formas de la economia
mercantil y posteriormente, de las relaciones sociales de produccién que
condujeron a la afirmacién del proceso capitalista de integracién econdmica,
polftica, social y territorial de cada pafs.

El andlisis del proceso de formacién de los sistemas nacionales
latinocamericanos revela que, generalmente, la estructura urbana nacional
se conformd a base de una Unica ciudad principal (por ejemplo, Ciudad de
México, Ciudad de Guatemala, San José, Caracas, Lima, Santiago, Asuncidn,
Buenos Aires, Montevideo, etc.). Ello no obstante, en unos pocos casos,
(Brasil, Colombia, Ecuador), en determinados perfodos del proceso de for-
macién del sistema nacional se observa la coexistencia de mis de un centro
urbano de primer orden; sin embargo, a medida que fue avanzando el desa-
rrollo de la economia capitalista de base industrial, la situacién ha ten-
dido a irse desequilibrando en virtud del aumento del peso relativo de una
ciudad principal (caso de Bogotd) o de un gran eje industrial-urbano (caso
de San Pablo-Rfo).

Como consecuencia de los procesos econdmicos y polfticos que en
ellas se desarrollaron, las ciudades principales generalmente se fueron
diferenciando y distanciando de los demds componentes de la estructura
nacional urbana, lo cual se percibe fundamentalmente en las funclones
(administrativas, comerciales, de servicios, industriales) ejercidas por
cada una de ellas y por ende, en la concentracién espacial de dichas
actividades y de la poblacidn.

En este contexto, con el avance de los procesos de concentracidn
espacial, el incremento de actividades y de poblacién ha desbordado los
1fmites de la ciudad principal, conduciendo a la formacién de complejas

y vastas regiones centrales. Estas regiones estdn conformadas general-
mente por un &rea conurbada en crecimiento que actda como ndcleo de las
mismas y una red de centros urbanos de menor tamafio y de &4reas rurales
directamente vinculadas a dicho ndcleo; estas regiones se han constituido

en subsistemas centrales del sistema nacional y actdan como el verdadero
motor del mismo.

(1/30602)
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De tal manera, a partir de ciertos periodos de la evolucién histo-
rica de cada pais, el sistema espacial nacional ha tendido a articularse
en torno a una regién o subsistema central, antes que a una ciudad prin-
cipal. En esta situacién, el proceso de concentracidn espacial se ha
realizado fundamentalmente en dicho subsistema, si bien no necesariamente
en la ciudad principal; es asi que, por lo general, una reduccién del peso
relativo de ésta (en términos de localizacidén de actividades productivas
o de poblacién) esti acompafiada por un aumento de la ponderacién del sub-
sistema central en su conjunto.

La articulacidén de los sistemas nacionales a partir de un nicleo
de este tipo, es un hecho que se comprueba para todos los paises de la
regidn; es asi que se puede verificar que la ponderacién industrial y demo-
grafica del subsistema central en relacidn al sistema nacional en su con-
Jjunto suele ser similar aun para el caso de paises de muy diferentes niveles

de desarrollo y dimensidn geografica.

2. Concentracidn espacial de las actividades
industriales, financieras y de
servicio

Cuando cada uno de los pafses comenzd a industrializarse, las ciudades prin-
cipales aparecieron como los lugares que presentaban mayores ventajas desde
el punto de vista locacional. En efecto, por una parte, estos centros eran
los que ofrecian el acceso al mercado interno mias amplio, desde que contaban
con el mayor volumen de poblacidén con cierta capacidad de consumo en el &m-
bito del sistema nacional; esta poblacidén era la que se concentraba en la
propia ciudad principal mis la localizada en su &rea de influencia efectiva.
Por otra parte, eran las cludades principales las que contaban con
una mejor dotacidn de infraestructura (energfa, agua potable, transportes,
etc.) y con el mayor contingente disponible de fuerza de trabajo concentrada.
Estos factores determinaban que en ese momento dichas ciudades ofreciesen
mayor capacidad de absorcidén de inversiones que las restantes localizaciones

posibles existentes en el espaclo nacional. También debe tenerse en cuenta

(1/30602)
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que estos centros eran los que contaban con el mejor equipamiento para
el desarrollo de las actividades culturales y para el esparcimiento, lo
cual influia poderosamente en la conformacidn de las preferencias subje-
tivas de los empresarios en 1o que respecta a la eleccidn de su sitio
de residencia.

Por Ultimo, debe tenerse en cuenta que siendo la mayoria de estas
ciudades la sede del poder politico nacional, la localizacién en su
proximidad daba a los agentes implicados en el proceso productivo un mis
ridpido y mejor acceso a las discusiones en torno a las decisiones de
pélitica econdmica que podrfan afectarlos; esto constituia en sf mismo un
factor de atraccidn para las nuevas actividades que comenzaba a desarro-
llarse en cada pais.

De tal manera, cuando despunta el proceso de industrializacidn en
los pafses latinoamericanos, las ventajas de la aglomeracidén aparecen
con mayor fuerza en las ciudades mds grandes, de tal suerte que las activi-~
dades industriales que surgen tienden a localizarse preferente y mayorita-
riamente en ellas o en su anbito inmediato de influencia; y este hecho es
vAlido tanto para el caso de los paises que iniciaron tempranamente su
proceso de industrializacién como para el de aguellos que lo hicieron
mas tardfamente.

Ia tendencia a la concentracién espacial de las actividaes manufac-
tureras en las ciudades principales ée cumplid a todo lo largo del proceso
de industrializacién de cada pais y préacticamente para todo el espectro
de actividades de este sector, siendo ello asf incluso para el caso de
las actividades de origen transnacional que, en su mayor parte, también
se han localizado en los subsistemas centrales.

Consecuentemente, a medida que se fue desarrollando el proceso de
concentracién industrial, los subsistemas centrales también se constituyeron
en la sede natural de la mayor parte de las estructuras industriales de
cardcter oligopdlico o monopdlico; de donde, estos centros se transfor-
maron no s6lo en la sede del mayor nimero de industrias, sino también de
las industrias de mayor tamafio. De tal forma, la concentracidn econdmica y
la concentracién territorial han tendido a reforzarse reciprocamente.

(I/30606)
CDM/mem
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A su vez, el propio desarrollo de la industria en los grandes
centros urbanos, a través de los procesos de transmisidn vertical y
horizontal de externalidades, provocd el surgimiento y la expansién de
nuevas actividades productivas y, en particular, de las comerciales y
de servicios. Estas actividades, por su parte, al multiplicarse, también
incidieron en la ampliacién del mercado del centro, con lo cual se dio un
impulso atin mayor a su propia expansién. Todo ello reforzd el peso rela-
tivo de la estructura productiva de los centros principales, estable-
ciendo un creciente desequilibrio en relacidn a las restantes &reas
urbanas de cada pafs.

Por otra parte, en el dmbito del desarrollo capitalista de cada
pafs, el avance del proceso de industrializacidén sustentd e impulsé una
persistente expansidn del sistema financiero, el cual fue adquiriendo una
funcién cada vez mids importante en la dinfdmica y en la reproduccidn del
sistema en su conjunto. Las actividades del sector financilero tendieron
a establecer su base de operaciones en la proximidad fisica del grueso
del aparato productivo nacional, puesto que era alli donde se encontraba
ubicada la base econdmica necesaria para el desarrollo de sus actividades,
hecho este que contribuyé de manera relevante a afirmar las tendencias a
la concentracidn espacial. Esta situacidén queda claramente ilustrada por
la evidencia empfirica disponible, que indica que el sector financiero ha
llegado a tener indices de concentracién espacial mis elevados que 1los
que corresponden a otros sectores de actividad; ello se refiere tanto a la
localizacién de los activos fijos del sector como a la dindmica de flujos
financieros operados por el mismo.

A esto debe agregarse, como un rasgo de fundamental importancia en
1o que respecta al sector, su marcada centralizacién decisional; en este
sentido, Lanbert y Martin han llegado a afirmar que "... la primacfa reposa
esencialmente sobre la centralizacidén de los circuitos de financiamiento y
la organizacién de los circuitos bancarios". (Lambert y Martin, 1971, p. 193).

Como resultado de estos procesos puede afirmarse que el subsistema
central deviene, por una parte, en la principal 4rea de acumulacidn de
tecnologia instalada y, por otra parte, en el lugar de emplazamiento y

(1/30606)
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operacidn de los mecanismos que tienen a su cargo el manejo efectivo del
financiamiento de dicha acumulacién; por todo ello, parece Jjustificado
afirmar que desde el punto de vista espacial cada subsistema central
constituye el centro principal de acumulacidn del sistema.

3. Fortalecimiento de la concentracidn territorial a
través de la accién'del'Estado

Consideracién aparte requiere todo lo referente a la accién del Estado que,
a lo largo del proceso histérico de los distintos paises latinocamericanos,
ha jugado un papel fundamental en la generacién de condiciones para el
fortalecimiento y la expansién de los centros principales de acumulacidn
de cada espacio nacional. Si se admite que el Estado no puede ser consi-
derado como un ente neutral en el juego de las diversas fuerzas sociales,
para el caso concreto que se estd considerando, seri importante tratar de
esbozar el origen de las presiones politicas dominantes durante el periodo
estudiado.

A este respecto, el hecho de mayor relevancia esté caracterizado
por la irrupcién politica de los grupos sociales urbanos, resultado del
avance de los procesés de urbanizacidn e industrializacidn; estos grupos
fueron adquiriendo una creciente gravitacidén en las alianzas que sustentaron
a muchos de los proyectos politicos impulsados por los estados nacionales,
fundamentalmente a lo largo del perfodo de industrializacidn sustitutiva.
Esta presencia de las fuerzas sociales urbanas en la vida politica tuvo
una clara incidencia en el hecho de gue buena parte de las politicas adop-
tadas, explicita o implicitamente, hayan conducido al fortalecimiento de
los centros principales de acumlacién y a su transformacidn en los verda-
deros motores del funcionamiento econémico de cada sistema nacional.

Aun cuando el anilisis sociopolftico de dichos procesos excede los
1imites de este trabajo, parece importante cuando menos hacer una breve
referencia a las principales razones por las que la accidén del Estado ha
tendido hasta ahora a sustentar la dindmica de concentracién espacial en

(1/30606)
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los pafses latincamericanos. En sintesis, la hipdtesis que aqui se sus-
tenta es que ella ha respondido en forma efectiva a presiones polfticas
concretas ejercidas en beneficio de los subsistemas centrales. Varias
razones explican este comportamiento: por una parte, los grupos econdémicos
nacionales e internacionales mis poderosos - que, en su mayor parte,
tuvieron su principal base de operaciones en los subsistemas centrales -
ejercieron una persistente presién para que las acciones del Estado favore-
cieran el desarrollo de las actividades allf localizadas, las cuales a
partir de cierto perfodo del desarrollo de cada pais se transformaron en
las actividades fundamentales del proceso de acumulacién. Por otra parte,
los subsistemas centrales han constituido el lugar de residencia de las
mayores concentraciones relativas de poblacidn, a cuyo peso politico el
Estado no ha podido permanecer indiferente; estas concentraciones también
han ejercido persistente presidn por un aumento del gasto y la inversidn
publica necesarios para mejorar o preservar el funcionamiento del medlo en
que habitaban y desarrollaban sus actividades, con lo cual éste siguid
siendo un lugar atractivo para la localizacién de nuevas actividades.
Finalmente, ha pesado el hecho de que los subsistemas centrales general-
mente constituyen el lugar de localizacién del mayor volumen de las activi-
dades directa o indirectamente mis dindmicas de cada sistema nacional, cuyo
ritmo de crecimiento el Estado siempre ha buscado mantener; y para poder
conservar los niveles de eficiencia de estas actividades - lo cual también
significa mantener la dindmica de crecimiento del sistema como un todo - se
‘ha requerido permanentemente de inversiones adicionales en infraestructura
y servicios.

En tales condiciones, la accidn del Estado tendié, de manera persis-—
tente, a favorecer a esta parte del sistema en detrimento de las restantes;
principalmente, esto se 1levd a cabo a través de la asignacidn de un elevado
porcentaje de los recursos financieros disponibles en el subsistema central,
con el propésito de generar infraestructura adicional, de absorber des-
economias de aglomeracién o de cubrir los elevados gastos de mantenimiento

y funcionamiento de las ciudades principales.
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4, Convergencia en los desplazamientos espaciales
de la fuerza de trabajo

El proceso de expansién y consolidacién del sistema nacional, que implica
la propagacién de las relaciones sociales capitalistas de produccién hacia
el medio rural, ha significado la introduccién de nuevas formas de'organi—
zacién social del trabajo en las actividades agropecuarias; y uno de los
efectos més relevantes de este proceso ha sido la expulsidén de importantes
contingentes de fuerza de trabajo rural hacia las éreas urbanas, dando lugar
a la explosiva intensificacién de las migraciones internas que pudo obser-
varse durante las Gltimas décadas.

Los contingéntes de poblacién que fueron expulsados de las 4reas
rurales se dirigieron principalmente hacia las ciudades, y en particular,
hacia los subsistemas centrales, los que durante largos periodos del pasado
poseyeron mayor fuerza de atraccién que las cludades pequefias o intermedias.
Como resultado de estos movimientos de poblacidén estos subsistemas han
podido disponer de importantes volimenes de fuerza de trabajo que, al
superar la demanda por trabajadores de parte de las actividades urbanas,
han conducido a un persistente aumento del desempleo y subempleo estructural;
este desequilibrio en el mercado de trabajo ha permitido perpetuar una
situacidén de bajos niveles de salarios en los principales centros de acumu-
lacién. Tanto la abundante disponibilidad de fuerza de trabajo como el
mantenimiento de bajos salarios, se han constituido en factores adicionales
para la continuidad del proceso de localizacibn de nuevas actividades en
los subsistemas centrales.

Si se considera que uno de los factores que a nivel internacional ha
incidido con miAs fuerza en el redespliegue de la industria desde el centro
hacia la periferia ha sido la posibilidad de reducir costos de produccidn
por la existencia en ésta de abundante mano de obra y bajos salarios, se
podrfa afirmar que, en las condiciones actuales una posible dispersién terri-
torial en el interior de los pafses latinoamericanos diffcilmente estaria
determinada por los factores mencionados. Las razones por las gque se

estarfa produciendo en algunos paises - en especial en los de mayor tamafio
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geografico - un cierto redespliegue territorial de la industria, parecerfan
estar mis vinculadas con la consolidacién de mercados de cierta importancia
en algunas regiones relativamente alejadas del subsistema central.

5. Diferenciacidn territorial de la productividad,
la eficlencia y la rentabilidad

El persistente aumento de la poblacidn y de las actividades productivas en
los centros urbanos principales y en.los subsistemas que se fueron confor-
mando en torno a ellos, ha tenido como consecuencia una continua expansién
de su mercado, 1o cual a su vez ha determinado para las actividades allf
localizadas condiciones favorables para la ampliacidén de las escalas de
produceidén; esto, por su parte, indujo un proceso ininterrumpido de incorpo-
racibn de progreso técnico. Como resultado de ello, las actividades de los
centros mas grandes se han caracterizado por disponer de plantas de mayor
tamafio y por haber realizado un avance tecnolégico, que no ha tenido parangdn
en las industrias establecidas en los centros menores; por una parte, a esto
debe agregarse la mejor disponibilidad de infraestructura, de energfa, de
fuerza de trabajo calificada, etc. Todo ello, ha ido estableciendo condi-
ciones especialmente propicias para que el desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas en los subsistemas centrales haya sido superior al de las regiones
periféricas. Consecuentemente, las actividades localizadas en los subsis-
temas centrales se han caracterizado por una productividad del trabajo
mayor que la de los centros de menor tamafio, todo lo cual ha redundado en
un persistente aumento de la eficiencia en sus respectivos procesos
productivos.

En consecuencia, la fuerza de los factores antes sefialados (escalas
de produccién, incorporacidn de progreso técnico, economias externas de aglo-
meracién, productividad del trabajo) ha determinado que los subsistemas
centrales sean percibidos por los agentes que toman decisiones acerca de la
utilizacién del excedente econdmico, como los lugares del espacio nacional
que ofrecen una mis favorable perspectiva en términos de rentabilidad a
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a mediano y a largo plazo. Este hecho - en un tipo de sistema econémico
donde la utilizacidn espacial y sectorial del excedente estf regida b&sica-
mente por las leyes del mercado - se ha convertido en uno de los puntos
neurdlgicos del sistema; ello porque como anota Singer: "... por ser la
empresa capitalista auténoma en cuanto a su decisidén de localizacidn, toma
ésta una funcién de los estimulos de los mercados y de las preferencias
subjetivas de sus dirigentes. Ambas circunstancias llevan a la concentracién
de actividades en 4reas metropolitanas". (Singer, 1973, p. T4).

ILa percepcién que tienen los empresarios privados sobre las dife-
rencias de rentabilidad que.pueden existir entre distintas partes del terri-
torio, se acentian por el hecho de que los efectos negativos y los costos
derivados del congestionamiento en las grandes concentraciones urbanas solo
excepcionalmente se trasladan directamente a las empresas desde que, en
general, son absorbidos por la economfa en su conjunto. En un importante
estudio sobre el proceso de concentracidn espacial en México, E. Hernindez
Laos esboza a este respecto la siguiente importante conclusién: "... sl las
ganancias privadas que se derivan de las economias de escala y de las eco-
nomias externas son mayores que los danos directamente recibidos por las
firmas a causa de las deseconomfas externas, el proceso de expansifn
industrial de las regiones industrializadas tenderd a ser acumulativo y
expansivo, como parece ser el caso de las manufacturas mexicanas".

(E. Hernindez Laos, 1980, pp. 135-136).

En definitiva, estos factores determinan un comportamiento diferen-
ciado en lo que se refiere a la utilizacidn territorial del excedente; y en
este comportamiento diferenciado radica el origen mismo de las agudas desil-
gualdades regionales que han caracterizado el proceso de formacién espacial
en los paises latinoamericanos. A este respecto, Doreen Massey sefiala que
la esencia de las desigualdades radica "en el grado de atraccidén y conve-
niencia (de un drea determinada) para la actividad econdémica. En otras
palabras en cualquier punto en el tiempo, hay dada una desigual distribucidn
geografica de las condiciones para una produccién rentable y competitiva”.
(D. Massey, 1979, p. 234).
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6. Utilizacidn predominante del excedente en beneficio de
los subsistemas centrales

Ia desigual distribucidn geografica del grado de atraccién y conveniencia
para la actividad econdmica dominante ha sido el factor que, en lo esencial,
ha determinado que las rmevas actividades privadas hayan tendido a con-
tinuar localizéndose en estos subsistemas. En ello se afirma uno de los
rasgos fundamentales del modelo de funcionamiento espacial predominante: la
tendencia a la concentracidn territorial del proceso de acumilacidén de
capital en los subsistemas centrales que, en lo esencial, implica un proceso
de apropiacidn del excedente generado en las regiones periféricas y de uti-
lizacién del mismo de acuerdo a los intereses dominantes en el subsistema
central.

En el interior de cada economfa nacional la extraccidn del excedente
se realiza a través de diversos mecanismos, entre los cuales interesa
destacar, por una parte, aquellos que permiten su extraccién directa y, por
otra, los que operan a través del intercambio comercial. A su vez, en lo
que se refiere a la extraccién directa del excedente, cabe distinguir entre
la producida por la via de los mecanismos del sector privado y la realizada
en la esfera del Estado.

En lo que respecta a los mecanismos predominantes en el &dmbito del
sector privado, cabe destacar aquellos que actlan a base de las diferencias
de rentabilidad que los angentes perciben entre la regidn central y las
regiones periféricas; esto es, las diferencias en términos de "las condi-
ciones para una produccidén rentable y competitiva" de que habla Doreen
Massey. Esta situacidén ha determinado una persistente transferencia del
excedente econfmico hacia el subsistema central, realizada fundamentalmente
a través de los circuitos bancarios y otros mecanismos del sector finan-
ciero, los cuales se han ido expandiendo y perfeccionando para el adecuado
cumplimiento de esta funcidén. Todo ello ha hecho posible una mayor acumi~
lacién de tecnologia instalada en el subsistema central que en cualquier
otra regidén del espacio nacional.

Amn cuando el excedente extrafdo de las regiones periféricas que

permanece en el pals es utilizado mayoritariamente en el subsistema central,
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siempre se verifica que hay una parte del mismo que se vuelca hacia ciertas
actividades de alta rentabilidad en otros subsistemas, cuyo crecimiento
contribuye a la dinamizacidén del proceso de acumulacidén de la economfa en
su conjunto, lo cual por la operacién de los mecanismos antes resefiados
actida en definitiva en favor de la expansién del subsistema central.

Por su parte, el Estado, a través de sus mecanismos tradicionales,
se apropia de una parte del excedente generado en diversas 4reas del pais,
la que - al influjo de los factores ya analizados - es utilizada mayorita-
riamente en la propia regidn central; obviamente también hay utilizacidn
de ella en regiones periféricas, pero en este caso por lo general ello
parece haber tendido a beneficiar en mayor grado a los grupos dominantes de
los subsistemas centrales que a los residentes en aquellas regiones. Tal
es el caso, por ejemplo, de las inversiones en infraestructura realizadas
con la explicita finalidad de lograr una mayor integracidn nacional y que,
en lo fundamental, contribuyen a expandir el mercado para las manufacturas
procedentes del subsistema central; y esto, ademis, suele provocar el re-
pliegue de las manufacturas locales de las restantes regiones, por cuanto
éstas al trabajar con una menor productividad - y, por ende, con mayores
costos de produccién - no pueden seguir compitiendo con las primeras.

A ello debe agregarse que los factores mencionados también influyen
en la eleccidn del lugar de utilizacidén predominante del excedente que se
genera en el propio subsistema central. A este respecto, cabe serialar que
si bien en sus etapas iniciales los subsistemas centrales requirieron del
excedente del sector primario-exportador para su formacidén y consolidacidn,
en etapas mis avanzadas se desarrolld en ellos una amplia y diversificada
estructura productiva que pasé a contribuir con una parte cada vez mayor
del excedente total del pafs; y la fraccidén del mismo que fue retenida por
el sistema nacional, ha tendido a orientarse mayoritariamente hacia las
actividades de los propios subsistemas centrales, en funcién de las ya
mencionadas diferencias territoriales de rentabilidad.

Por otra parte, el aumento de la produccidn de las regiones centrales

ha determinado la configuracién de otro mecanismo de apropiacidn del
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excedente generado en las regiones periféricas; en efecto, a medida que

las actividades productivas del subsistema central se fueron expandiendo,
diversificando y, al mismo tiempo, incrementando su productividad, fue
creciendo su incidencia en el comercio interregional, con el ya mencionado
repliegue de las actividades manufactureras de las regiones periféricas.
Habida cuenta de las diferencias de productividad existentes entre las
actividades del subsistema central y las de los restantes subsistemas,

el mencionado intercambio comercial entre regiones ha sustentado una trans-
ferencia de excedente hacia el subsistema central.

Si se acepta la afirmacidn de Laclau de que "... la dependencia eco-
nfmica significa la absorcidén permanente del excedente econdmico de otra
regidén", (Laclau, 1971, pp. 138-139), en el marco conceptual que se termina
de esbozar seria posible hablar de regiones dependientes y de regiones
dominantes y, al mismo tiempo, se deberfa admitir que las relaciones que
articulan los elementos del sistema tienen el carédcter de relaciones domi-
nacién-dependencia. Este es el significado fundamental de los conceptos de
regiones dominantes y de regiones dependientes.

Si bien los procesos descritos han ido generando contradicciones,
hasta el presente ellas no han llegado a arular las ventajas de la concen-
tracidén espacial, desde que el sistema en su conjunto parece haber encon-
trado mecanismos que le han permitido ir superando dichas contradicciones.
Tal serfia el caso, por ejemplo, del problema ocasionado por la inversidn
del signo de las ventajas de aglomeracién como consecuencia del incesante
crecimiento de algunos grandes centros metropolitanos; en la mayor parte
de estos casos, la solucidn se ha buscado por el lado de incrementar los
recursos asignados por el Estado en estos centros, con el propdsito de
preservar su funcionamiento, aun cuando ello tenga que realizarse en detri-
mento de los requerimientos de los subsistemas periféricos.

Fundandose en los elementos de juicio que surgen de los rasgos de la
modalidad de funcionamiento espacial resefiada en las paginas precedentes,
es posible ahora, a manera de sintesis, tratar de resumir aquf las consi-

deraciones sobre los aspectos que permiten definir a los subsistemas
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centrales como centros principales de acumlacién en el ambito de cada

espacio nacional; tales aspectos se concretarian en el hecho de que cada
subsistema central se convierte en:

a) lugar de localizacidn de la parte cualitativa y cuantitativamente
mis importante del stock de capital productivo del sistema, o sea, del
mayor volumen de tecnologfa instalada;

b) lugar de generacidén de vollmenes paulatinamente crecientes del
excedente econdmico nacional;

c) lugar de apropiacidén de importantes volumenes del excedente gene-
rado en los restantes subsistemas; en tal sentido, podria afirmarse que
constituyen los mayores centros de oferta de financiamiento para la acu-
milacién productiva;

d) lugar de residencla de la mayor parte de los agentes que adoptan
decisiones sobre la utilizacidn del excedente disponible en cada dmbito

nacional y, por lo tanto, lugar de operacidén y manipulacifén del mismo.

IV. I0OS PROBLEMAS EMERGENTES DEL PATRON PREDOMINANTE
DE ASENTAMIENTOS HUMANCS 1/

Considerando la magnitud que el problema de la concentracidn territorial
tiene actualmente en los pafses latinoamericanos, asf como tanbién las
que se prevé que puede llegar a tener durante las prdximas décadas, re-
sulta de interés analizar sus posibles consecuencias para poder evaluar
las ventajas y desventajas de este fendmeno; las conclusiones al respecto
son de gran importancia para la discusién y definicibn de las opciones
estratégicas y de las polfticas referentes a reorganizacidn territorial.
Aun cuando este tema ha sido objeto de numerosos estudios y prolongadas
controversias, todavia no se ha llegado a conclusiones de aceptacidén ge-

neral, sobre las ventajas y desventajas de la concentracidn territorial.

1/ Esta seccidn reproduce algunas consideraciones de un trabajo
anterior del autor. (de Mattos, 1979).
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Con el propdsito de contribuir a la discusién del tema, parece conve-
niente agrupar las principales consecuencias que habitualmente se atri-
buyen a la concentracidén geografica, revisando algunas proposiciones en
Torno a cada una de ellas. En lo fundamental, los principales problemas
que generalmente aparecen relacionados con la concentracidn espacial, son

los que se exponen a continuacidn.

1. El problema de la utilizacidn de los recursos
financieros disponibles

Las aglomeraciones urbanas que resultan de los procesos de concentracidn
espacial llegan a adquirir dimensiones de tal magnitud que, sobrepasados
clertos limites, requieren de la asignacibén de una proporcidn cada vez
mayor de los recursos financieros disponibles en cada pafs, con la fina-
1lidad de atenuar los efectos de las deseconomias de aglomeracién y poder
mantener sus condiciones de funcionamiento en la forma mis satisfactoria
posible.

Es asf que estas grandes metrdpolis absorben permanentemente recursos,
en primer lugar para financiar las inversiones necesarias para preservar,
hasta donde ello sea posible, la eficiencia del sistema; ello implica, béa-
sicamente, el suministro de condiciones habitacionales y de servicios a la
poblacidén y a las actividades que se van incorporando a medida que el sis-
tema se expande (inversiones en vivienda, transportes, vias y obras urbanas,
sistema de comunicaciones, alcantarillado y evacuacidén de residuos, sanidad
ambiental, electricidad, teléfonos, etc.) Tales inversiones resultan ampli-
ficadas por el hecho de que las obras que requieren las grandes aglomera-
ciones son, tanto cuantitativa como también cualitativamente, diferentes de
las que necesitan las ciudades intermedias; ejemplificando con un caso con-
creto, se podria sefialar que se requirieron cobras mis sencillas (desde el
punto de vista de ingenierfa y construccifén) y de menor costo para solucionar
los problemas de funcionamiento de Curitiba, que las que debieron llevarse a

cabo en el mismo periodo en San Pablo con igual propdsito.
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Es en tal sentido, que es posible afirmar gue, desde el momento en
que comienzan a generarse deseconomfas de aglomeracidén en las grandes con-
centraciones urbanas, la asignacidn de recursos en ellas no es la mis efi-
ciente desde el punto de vista del sistema en su conjunto, puesto que allf
los costos de urbanizacidn resultan proporcionalmente mis elevados que los
que se alcanzan en los centros de menor dimensidén para generar una misma
cantidad de servicios.

Fn segundo lugar, estos centros también requieren de un volumen cre-
cilente de recursos para cubrir los gastos corrientes de operacidén de un sistema
cada dfa mayor y que, por esta razdn, necesitan para su funcionamiento de
un aparato burocritico-administrativo cada vez mds diversificado, complejo
y caro. Y, 1o que parece ser mis grave aun, es que superados ciertos um-
brales, hay algunos servicios (tales como policfa, recoleccién de basura,
etc.) que pierden calidad y eficiencia adn cuando sea necesario asignarles
continuamente partidas presupuestarias mayores.

Un testimonio interesante a este respecto es el de un ex-prefecto de
la ciudad de San Pablo, quien refiriéndose al caso concreto de los problemas
que afectaban a esa ciudad, afirmaba: "... sobrevino asf la mayor de las
paradojas: este gran centro industrial, el dfnamo de la economfa brasilefia,
ya esté hoy envuelto en deseconomias de escala tan brutales y sobrecargado
por costos sociales de tal forma elevados, que gran parte de su produccién
deberia ser forzosamente revertida y consumida en su autosustentacidn, para
mantenerlo en movimiento sin ruptura en su funcionamiento". Y agrega: "Aln
asf serfa en vano. La provisién de infraestructura que, de modo continuo,
pueda acompafiar el crecimiento poblacional de la ciudad, es absolutamente
imposible, utdpico..." (Figueiredo Ferraz, 1976, p. 11).

Consideraciones de este tenor se han planteado no sdlo para el caso
de San Pablo, sino también para el de la mayor parte de las grandes aglome-
raciones latinoamericanas; estudios realizados para varias de las mayores
dreas metropolitanas han puesto en evidencia que, no obstante el cuantioso
volumen de recursos que se les ha asignado, la mayor parte de los princi-

pales problemas urbanos subsisten y, afin, tienden a agravarse. Es asf que,
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por ejemplo, los servicios existentes se encuentran cada dfa mds saturados,
los sistemas y medios de transporte estdn cada vez mds congestionados y una
proporcién muy importante de la poblacién urbana sigue careciendo de viviendas
adecuadas y de los servicios urbanos imprescindibles, tales como agua, alcan—
tarillado, energfa eléctrica, etc. etc.

Todo ello estarfa indicando que en tanto continde el proceso de creci-
miento y expansién de las grandes concentraciones, tanbién continuard la ten-
dencia a utilizar una elevada proporcidn de los recursos disponibles con la
finalidad de mejorar las condiciones de vida del creciente volumen de poblacidén
allf localizada y, en particular, de absorber las deseconomias de aglomeracidn.
Por consiguiente, habida cuenta de las escasez de recursos financieros que
padecen las economias periféricas, dicha tendencia de hecho implica limitar
la posibilidad de destinar montos realmente significativos de recursos a las
regiones de menor desarrollo, con lo cual estas continuarin viéndose imposi-
bilitadas de elevar su ritmo de acumulacidén de capital en la forma requerida
para poder incrementar sus tasas de crecimiento.

Esta situacién ha llevado a preconizar la necesidad de plantear caminos
alternativos en cuanto a la asignacibén territorial de los recursos financieros
disponibles; al respecto, se ha sostenido - aun cuando menester es reconocer
que no hay consenso al respecto — que la asignacién de una mayor proporcién
de recursos para el establecimiento y consolidacién de centros de crecimiento
ubicados en regiones de la periferia podrfa conducir, en el mediano y largo
plazo, a resultados mis satisfactorios tanto desde el punto de vista econémico

como social para el sistema en su conjunto.

2. Fl problema del crecimiento espacial desigual
y de las disparidades regionales

La dindmica propia del modelo de funcionamiento espacial predominante ha
1llevado a la configuracién de una estructura caracterizada por una distri-
bucién territorial de las fuerzas productivas extremadamente desigual y por
un desarrollo también desigual de dichas fuerzas en las diversas &reas de

cada pafs; por su parte, estos rasgos se configuran en factores que aseguran
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la reproduccién de esa propia estructura y, por lo tanto, en determinantes
de la persistencia del proceso de crecimiento desigual.

En su expresién mis conocida, las mencionadas disparidades se manifiestan
en diferencias sustantivas en las condiclones de vida que afectan a los habi-
tantes de las diversas regiones. Numerosas investigaciones realizadas para
distintos pafses latinocamericanos permiten comprobar que a medida que avanzd
el proceso de concentracién, se fue haciendo mds aguda la desigualdad en la
distribucidn territorial tanto de la riqueza como de la pobreza. Ello es
asi por cuénto, por una parte, los estratos de mayores Iingresos han tendido
a concentrarse predominantemente en los subsistemas centrales y, por otra,
porque los mayores porcentajes de pobreza afectan a las regiones o éreas
de la periferia; ademis, también existen elementos de juicio que permiten
afirmar que los pobres de las regiones pobres son generalmente més pobres que
los de los subsistemas centrales. )

Un ejemplo puede contribuir a mostrar la magnitud que puede alcanzar
la disparidad en la distribucién territorial de la pobreza; con tal propd-
sito, pueden considerarse los resultados de una encuesta realizada para el caso
del Perti en 1971/1972, que revelan que mientras en Lima Metropolitana las fa-
milias en situacién de pobreza extrema llegaban al 6.3% de las familias allf
residentes, en el resto de los centros urbanos el porcentaje respectivo al-
canzaba al 24.5 de las familias y en las 4reas rurales tal situacidn afectaba
al 50% de las mismas. (Couriel, 1978). Por otra parte, una investigacién
sobre disparidddes regionales que se ha desarrollado en el ILPES, ha permitido
comprobar una situacidn anfloga para los casos de Panamd y Venezuela (A. Ledn,
1982).

En el mismo sentido deben interpretarse las conclusiones de la investi-
gacidn sobre pobreza urbana realizada para Brasil por Hamilton Tolosa; en
ella, el autor pudo comprobar que: "... las ciudades pueden ser claramente
agrupadas segin un criterio regional. Asf, en un extremo aparecen las ciu-
dades mis pobres, encabezadas por Juazeiro do Norte, Parnafba y Mossord, si-

gulendo otros centros fuertemente concentrados en el Nordeste. En el extremo
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opuesto surgen las ciudades medias de San Pablo y las areas metropolitanas
de 1a Regidn Sur". (Tolosa, 1977, p. 159). Estos resultados permiten
comprobar que las desigualdades regionales no se refieren solamente a la
poblacién rural sino que persisten cuando se considera a la poblacidn ur-
bana en forma aislada.

Todo ello indica que las condiciones de bienestar y de supervivencia
prevaleclentes en los subsistemas centrales son superiores a las de buena
parte de las regiones periféricas. Y, de los aspectos considerados en la
seccidn anterior, se puede inferir que mientras este modelo de funciona-
miento espacial continde vigente, no hay ningin fundamento sélido que per-
mita predecir una significativa reduccidén de las disparidades regionales
existentes, independientemente de cudl sea la tasa de crecimiento de la
economia en su conjunto.

A este respecto, cabe acotar gue algunos casos de supuestas atenua-

ciones de las disparidades regionales - en rigor no demasiado singificativas
comprobadas en diversas mediciones realizadas para ciertos paises de la
regidn, no parecen tanto atribuibles a un mayor crecimiento relativo del in-
greso en las regiones periféricas sino, antes bien, a una reduccidn coyun-
tural del crecimiento del mismo en las regiones centrales. Redwood, en un
estudio sobre la evolucidn reciente de las disparidades de ingreso regional
en Brasil, postula la siguiente hipdtesis para explicar ciertas reducciones
en la brecha percibidas en ese pafs, para el perfodo posterior a 1960: "...la
evolucidn de las desigualdades regionales y, mds especificamente, de la re-
lacién entre niveles de producto entre San Pablo y el Nordeste, constituye

en gran parte funcidén de fendmenos econdmicos que afectaron la tasa de ex-
pansién del producto en el estado de renta mds alta, y no de la diseminacidn
del crecimiento por las &reas mis pobres de la periferia'. (Redwood, 1977,

p. 526). Y a ello debe agregarse la importante advertencia hecha por Gilbert
y Goodman en el sentido de que "... la convergencia regional de ingresos
puede estar asociada con logros muy pequefios (incluso un descenso) en los

ingresos de los grupos mis pobres de la sociedad y con un empeoramiento en
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la distribucién del ingreso en las regiones mis pobres". (Gilbert y Goodman,
1976, p. 98). Tal situacidén tiene relacidén con el hecho de que toda vez que
el crecimiento de una regidén de menor desarrollo se ha logrado por la via de
la transferencia a ella del mismo modelo de acumlacidén imperante en las re-
giones centrales, el resultado obtenido ha sido que los grupos de ingresos
altos y medios han logrado apropiarse de una mayor proporcidn del excedente
generado, con 1o cual ha tendido a acentuarse la desigualdad en el interior
de la regidn que se buscaba favorecer.

En sintesis, los mecanismos que determinan la continuidad de los pro-
cesos de concentracién territorial tienden a impedir que en las regiones de
menor desarrollo relativo, se generen las condiciones para que ellas puedan
incrementar en forma significativa su ritmo de acumulacién de capital, lograr
un mayor desarrollo de sus fuerzas productivas y crecer a tasas mis elevadas.
Por consiguiente, en el dmbito de situaciones caracterizadas por una persis—
tente escasez de financiamiento, todo objetivo de atenuacidén efectiva de las
disparidades regionales deberfa estar asociado a polfticas de reduccién de los

procesos de concentracidn territorial.

3. El problema del deterioro del medio anbiente

Es un hecho reconocido que el deterioro del medlo ambiente es un problema que
afecta en mayor o menor grado a todas las grandes concentraciones urbanas del
mindo; a este respecto, el Informe al Secretario General de la ONU sobre el
Medio Ambiente, elaborado por un grupo de expertos en 1971 en Founex, Suiza,
expresaba su preocupacidén en tal sentido, al manifestar: '"Llega un momento en
que se alcanza el 1fmite de la capacidad de cualquier ciudad que se vea some-
tida a un répido crecimiento demografico y las economfas de escala son sus-—
titufdas por deseconomfas que son consecuencia de infraestructuras inadecuadas.
Las enfermedades endémicas, la escasez de agua potable, la falta de tratamiento
de aguas servidas, la congestién y el deterioro de las viviendas son manifes-
taciones de tensidn ambiental. Las zonas urbanas mds desarrolladas confrontan
problemas de contaminacién quimica del aire y del agua y serios peligros de
desorganizacién social".
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Las grandes ciudades latinoamericanas se ubican en este panorama,
como ejemplos de situaclones extremadamente graves en materia de deterioro
ambiental urbano. Y ello es asi por cuanto el proceso de concentracidn de
la poblacién y de las actividades -~ asociado a las modalidades inherentes al
estilo de desarrollo predominante - se ha cumplido en ellas en forma extra-
ordinariamente ripida y desorganizada.

Ademds de los problemas de agudas desigualdades internas y de extendida
pobreza ya aludidos anteriormente, la situacidén de deterioro ambiental de
estas aglomeraciones estd caracterizada por los tipicos problemas de conta-
minacién bioldgica y quimica, de perturbacidén del medio fisico y de desorga-
nizacién social. Y esta situacidn de deterioro anbiental concentrado se mani-
fiesta no sblo por sus efectos sobre la aglomeracidn en si misma, sino también
sobre partes importantes de su 4rea de influencia hacia las que aquellos se
trasladan.

La propia rapidez con que se fue configurando esta situacidn, asf como
también cierto desconocimiento sobre el alcance de sus consecuencias, ha impe-
dido que los diferentes efectos hayan podido ser enfrentados con clerta anti-
cipacién o tan pronto como ellos iban siendo percibidos. A rafz de ello, actual-
mente se estd haclendo necesario definir acciones que permitan la erradicacidn
o atenuacidn de los problemas ambientales acumulados; pero ocurre que ello
requiere de inversiones que implican la asignacidn de montos de recursos fi-
nancleros de una magnitud de la que la mayor parte de nuestros paises no dis-
pone ni se preve gque pueda disponer en el futuro cercano.

De tal forma, el problema del deterioro ambiental de las grandes aglome-
raciones constituye, y seguiri constituyendo, un motivo adicional para obligar
a asignar en estos centros un porcentaje creciente de los escasos recursos
financieros de cada pals; y ello serd una causa mis para que las regiones de
la periferia sélo puedan disponer de un remanente cada vez mAs limitado.

Como se observard, estas consideraciones retrotraen el andlisis al primer
problema mencionado, o sea, al problema de la asignacidn territorial de los

recursos disponibles, reforzando la argumentacidén que allf se realizd.
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Quienes han venido discutiendo este problema tanbién han planteado
reiteradamente que una estructura caracterizada por un menor grado de
concentracién espacial, al situar el tratamiento de los problemas ambien-
tales en una escala menor y, por lo tanto, faciiitar su manejo, redun-
darfa en un uso mids eficiente de los recursos de cada pafs; consecuentemente
también han sugerido la conveniencia de llevar a cabo estrategias de descon-

centracidn territorial.

4. El problema de la utilizacidn de los
recursos naturales

Algunas investigaciones sobre los problemas del desarrollo en América Latina
han sefialado que las formas de ocupacién del territorio derivadas del modelo
de acumlacién predominante, han determinado un inadecuado aprovechamiento
de una parte importante del acervo nacional de recursos naturales, dado que
éstos - en razdn de su desfavorable ubicacién en relacién a los centros di-
nimicos de los respectivos paises - han permanecido al margen del proceso de
expansién territorial de la estructura productiva.

Como ejemplo de ello se han mencionado especialmente los problemas que
involucran a vastas superficies de tierra agricola de gran potencilalidad que,
al carecer del necesario sistema de soporte y de adecuadas vinculaciones con
los focos de concentracién geogrifica y, en consecuencla, al no tener posibi-
lidades reales de acceso a los mercados, han sido condenadas a permanecer al
margen del proceso productivo nacional. (Strauss, 1968).

A este respecto, Carlos Matus ha sostenido: "... lo artificial del
desarrollo actual consiste en que América Latina dispone de inmensos recursos
de agua, minerales, energfa hidroeléctrica, suelos agricolas y ganaderos,
forestales, vias de transporte fluvial, etc., que no tlenen adecuada utili-
zacldn o si la tienen es muy escasa porque estdn 'mal ubicadas'.... Ante la
diversidad, la calidad y la cantidad de los recursos naturales reglstrados
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hasta el presente en el interior de América Latina, que por lo demis son
bastante poco conocidos, cabe preguntarse qué significa el concepto 'recursos
mal utilizados'. El problema parece harto simple; esos recursos estidn mal
localizados en funcién del modelo de desarrollo vertical, lo cual constituye
a su vez un nuevo argumento para reflexionar acerca de la supuesta bondad de
dicho modelo". (Matus, 1970, p. 8).

A partir de este tipo de consideraciones, se ha planteado que el modelo
de crecimiento que ha predominado en la mayor parte de los paises latino-
americanos, ha obstaculizado la incorporacién y utilizacién de esos recursos,
y por consiguiente, la posibilidad de lograr una mayor diversificacién de la
estructura productiva y un aumento del ritmo de crecimiento del sistema en su

conjunto a mediano y largo plazo.

V. LAS CIUDADES INTERMEDIAS COMO BASE PARA LAS ESTRATEGIAS
DE REORGANIZACION TERRITORTAL

Quizds el fundamento principal de los esfuerzos que, en materia de planifi-
cacidén regional, se han estado desarrollando en los paises latinoamericanos
radica en el hecho de que se ha considerado que el origen de problemas del
tipo de los precedentemente resefiados puede ser atribuido, total o parcial-
mente, al patrdén predominante de asentamientos humanos.

Estos esfuerzos han estado orientados por el propdsito de lograr cambios
significativos en las estructuras territoriales, mediante estrategias que con-
templan la redistribucién espacial de las actividades y de la poblacidn. |
Estas estrategias generalmente se han articulado en torno a propuestas de
configuracidén de sistemas nacionales o regionales de ciudades, a base de la
formacibén o el fortalecimiento de ciudades intermedias. En definitiva, se
ha entendido que la superacidn de aquellos problemas requiere principalmente
de polfticas orientadas a la conformacidn de sistemas mis equilibrados de
ciudades, en las que éstas deberfan desempefiar un conjunto de funciones

preestablecidas.
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El andlisis de las diversas estrategias de desconcentracién espacial
permite comprobar que el problema relativo a los sistemas de ciudades apa-
rece siempre como su denominador comin. Como afirma Boisier, "el manejo y
control, en general, de la administracifn del sistema urbano del pafs, es,
sin lugar a dudas, uno de los principales instrumentos de la polftica general
de desarrollo regional; es una politica por derecho propio". (Boisier, 1976,
p. 191).

Ello no obstante, debe aceptarse que la adopcién de una propuesta de
distribucidn espacial de la poblacién a base de la conformacién de un sis-
tema mis equilibrado de centros urbanos implica en Ultima instancia, una de-
clsibén de caricter ideoldgico; en efecto, desde que no existe consenso acerca
de cuil es el tamafio Sptimo de una ciudad ni sobre cuiles son las ventajas y
desventajas de la concentracién territorial, cuando se postula una solucidn
del tipo mencionado, ello se fundamenta en el hecho de que, en funcién de
determinados valores y creencias, se estima que ella es superior a una estruc-
tura concentrada. A este respecto, Racionero expresa que "... las ciudades
mayores segulran creciendo porque desde el punto de vista de los empresarios
son los lugares donde la eficiencia es mayor, debido a las economfas de aglo-
meracidén. Como este argumento es irrefutable desde una perspectiva de maximi-
zacidén del crecimiento econémico y de la eficiencia, porque los empresarios
no pagan los costes sociales ni las deseconomfas de aglomeracién que causan,
si se quiere argumentar contra el tamafio de las grandes cludades y contra la
concentracién se ha de partir de un sistema de valores diferente: se ha de
argumentar en términos psicolégicos y humanisticos de calidad de vida y en
términos ecolégicos de adaptacién y evolucidn, a largo plazo, del sistema
urbano. Desde un punto de vista econdmico privado, nadie ha podido demostrar
todavia la inconveniencia de las grandes ciudades". (Racionero, 1978, p. 143).

1. Diversas propuestas sobre el papel de las ciudades Intermedias

En este contexto, la idea de formacidén y/o fortalecimiento de ciudades inter-
medias siempre ha estado vinculada a un intento de aproximacidn a esquemas
ldeales de asentamientos humanos. Desde los modelos espaciales de equilibrio
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general, como aquellos que tienen su fundamento en las teorfas del lugar
central de ILdsch y Christaller, las diversas propuestas conocidas han preco-
nizado una distribucién Sptima de centros urbanos en el territorio, en el
entendido de que ellos habrédn de desempefiar un papel fundamental en los pro-
cesos de reorganizacidn territorial. A este respecto, entre las diversas
propuestas en discusién, cabe distinguir, cuando menos, tres tipos que exami-
naremos sintéticamente en 1o que sigue.

En primer lugar, cabe hacer referencia a un tipo de propuesta que se
desarrolld en el momento en que cilertas experiencias concretas de planifi-
cacién comenzaron a exigir formulaciones realistas y adecuadas a los condicio-
nantes especificos de sociedades que se vefan abocadas a la tarea de reorga-
nizar territorios en los que las principales funciones tendfan a ser monopo-
lizadas por un centro principal de acumulacidn; allf, se desarrollé una pro-
puesta estructurada a base de los requerimientos de servicios de la poblacidn
y de las actividades localizadas en dreas y regiones de diversa extensién y
ponderacién. De tal forma, el elemento central determinante de la jerarqui-
zacién de los diversos elementos del sistema de ciudades fue el "encuadra-
miento terciario" requerido: "... la funcibn regional ha sido considerada aqui
como una misidén compleja consistente, para una ciudad, en poner a disposicidn
de una poblacién y de una masa econémica suficientemente densa y cubriendo una
zona de influencia suficientemente extendida, los numerosos y variados ser-
vicios, necesarios los unos a los individuos y los otros a las actividades
econdmicas" (Hautreux y Rochefort, 1964, p. 51).

De allf surgen los conceptos de red urbana y de "armature urbaine" que
constituirfan los elementos centrales del sistema jerarquizado de ciudades:
"... se propone denominar red urbana a la organizacién de los centros urbanos
y sus zonas de influencia al interior de una regidén comandados por un centro

regional y 'armature urbaine' a la organizacidn de estos centros regionales al

interior del espacio, comandados por la capital nacional". (Rochefort, 1964,
p. 34). De tal forma, el concepto de "armature urbaine" pasd a constituirse
en el elemento fundamental de la estrategia de reorganizacidén territorial a

escala naclonal.
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Esta concepcidn, en su momento llegd a tener una importante influencia,
tanto en 1los estudibs de los procesos urbanos como en el disefio de estrategias
de reorganizacién territorial, en algunos paises latinoamericanos. Asi, por
ejemplo, a nivel de diagndstico, a la luz de estos fundamentos tedricos, un
completo andlisis del proéeso de urbanizacidn en América Latina, juzgaba que
"existen demasiadas ciudades desmesuradas y predominantes, y no las suficientes
intermedias o pequetias. Este desequilibrio, que se hace evidente a escala na-
cional, se nota en forma mis acusada todavia a escala de regiones. Los gastos
de equipo destinados a renovar varias ciudades medianas son, con frecuencia, mis
bajos que los que hay que hacer para las grandes aglomeraciones'". Y, conse-
cuentemente, se conclufa sefialando que: "... la reestructuracién de las arma-
zones urbanas intermedias es la condicién de un desarrollo integrado y equi-~
librado, apoyado sobre bases sflidas tanto en el plano agricola como en el
industrial". (Lambert y Martin, 1971, p. 228).

En segundo término, vinculadas telricamente con la teorfa de los polos
de desarrollo, aun cuando también guardando ciertas diferencias de importancia
con los planteos originales de Perroux, se desarrolld la concepcibén de los
centros de crecimiento, cuyo propésito esencial fue el de conducir a la de-
finicién de "polfticas de canalizacién deliberada de crecimiento hacia ciertos
lugares seleccionados, a fin de conseguir objetivos regionales o nacionales
mis amplios". (Moseley, 1974, p. 13).

En lo fundamental, la propuesta se basa en el supuesto de que la implan-~
tacién de un centro de crecimiento en lugares seleccionados de un territorio
nacional puede sustentar procesos de crecimiento en las regiones respectivas;
de tal manera, postula que cada centro de crecimiento se podria convertir en
un medio eficaz para la efectiva superacidén de los problemas de las regiones
menos desarrolladas de la periferia de cada pafls.

El elemento basico en este tipo de propuesta sigue siendo una ciudad de
porte medio caracterizado por ciertos atributos - ahora mis relacionados con
las actividades del sector industrial - que aparecen como condicidn necesaria
para que el centro de crecimiento actde como tal. Tales atributos serfan, en

lo esencial, los que destacan Allen y Hermansen cuando definen a un centro de
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crecimiento como: "... un centro importante a nivel regional que, ademis
de su funcidn como centro regional de servicios proporciona también una
préspera y diversificada estructura industrial. El centro deberia estar
creciendo o presentar un potencial de crecimiento de la actividad econémica,

el empleo, la poblacién y la renta. Tal centro deberi estar, ceteris paribus,

por encima de un cierto nivel de poblacidén o si ha de disfrutar de un creci-
miento autosostenido, ser planeado para tal nivel". (Allen y Hermansen,
1968, p. 64).

Muchos de los autores que han sustentado este tipo de propuesta han
basado la fundamentacidén respectiva, en el papel que podrfan desempefiar los
centros de crecimiento en el proceso de difusidén espacial de innovaciones y,
consecuentemente, por esta via, en la propulsidén de los procesos de desarrollo
regional. Este enfoque se basa en dos supuestos fundamentales: a) que "el
proceso de desarrollo puede describirse, en un plano general, como la intro-
duccidn y difusién de ondas innovadoras sucesivas en los espacios funcionales,
es decir, en los econdmicos, sociales, culturales e institucionales a la vez
que en el espacio geografico". (Hermansen, 1972, pp. 6~7); y b) en el hecho de
que "histdéricamente, las condiciones especialmente favorables para la inno-
vacifn estdn generalmente presentes en los sistemas urbanos mis grandes y
en rdpido crecimiento". (Friedmann, 1966, p. 50).

Habida cuenta de las restricciones que se presentan para la aplicacidn
de una polftica generalizada de centros de crecimiento en el caso de los
pafses caracterizados por una elevada concentracidn espacial y por fuertes
limitaciones en materia de recursos para la formacidén de capital, se han desa-
rrollado propuestas menos anbiciosas que postulan una politica de "desconcen-
tracidn concentrada" selectiva y limitada; en estos casos se preconiza la
conformacién paulatina de un nimero reducido de centros de crecimiento en
lugares seleccionados del territorio nacional, donde el nimero posible de
estos centros estard condicionado por las necesidades y objetivos regionales,
por la cantidad de ciudades existentes con potencialidad de tal y por la dis-
ponibilidad de recursos. la ejecucién de estrategias de este tipo implica la

aplicacién de politicas destinadas a atenuar el ritmo de crecimiento de los
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subsistemas centrales y, al mismo tiempo, decisiones sobre concentracidén de
inversiones pdblicas en los centros escogidos, complementadas por politicas
destinadas a estimular la localizacidn de actividades del sector privado en
ellos.

Finalmente, y en tercer lugar, cabe hacer referencia a un tipo de estra-
tegia de desconcentracién que - cuando menos desde el punto de vista tedrico -
ha estado cobrando impulso durante la Ultima década; su contenido puede resu-
mirse segin la siguiente sintesis realizada por Luis Racionero: "Desarrollo
descentralizado es hacer evolucionar cultural, econémica y politicamente a un
grupo humano sin que se acumule la poblacidn en pocas ciudades y sin que las
organizaciones productivas alcancen grandes tamafios. Esto implica: i) la
creacién de un sistema urbano con muchas ciudades de tamafio medio y pequefios;
ii) el uso de tecnologfas intermedias, es decir, fébricas de pequefio tamafio,
de abastecimientos de energfa descentralizados, como la energfa solar, y de
produccidn alimenticia autosuficiente; y iii) un sistema politico con comuni-
dades de base a escala humana que se van confederando a niveles comarcal,
regional, nacional e internacional, repartiendo la autoridad y la adopcidn
de decisiones entre esos niveles, segin el rango de las cuestiones sobre las
que deba decidirse, y por un sistema democrético de representantes revocables".
(Racionero, 1971, p. 136).

Este tipo de estrategia reconoce dos grupos de antecedentes o influencias
principales: por una parte, se podria afirmar que sus propdsitos y su orien-
tacidén esencial se inspiran en el pensamiento de los socialistas utdpicos de
fines del siglo pasado y, en particular, en las i1deas de algunos tedlricos del
anarquismo, como es el caso de las que fueron expuestas por Kropotkin en
"Campos, talleres y fabricas". Por otra parte, se puede sefialar que se en-
cuentran directamente vinculadas con algunas corrientes de pensamiento sur-
gidas en los Ultimos afios como reaccién ante las consecuencias de la organi-
zacién social a la que parece estar conduciendo la moderna ciudad industrial;
nos referimos tanto a concepciones del tipo de "small is beautifull segin los
planteos de Schumacher, como a las ideas desarrolladas en torno a las propuestas

del "otro desarrollo", a las reivindicaciones de los movimientos ecologistas
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en relacién al medio ambiente, a los esfuerzos referentes a la bisqueda de
tecnologfas apropiadas, etc. etec. En todo caso, es necesario reconocer que
por el momento estas propuestas sdlo pueden considerarse como un esfuerzo en
la construccidén de esquemas ideales, desde que diffcilmente podrian ser apli-
cadas plenamente en las condiciones actuales; ello no obstante, no es posible
ignorar su importancia como contribucién a la gran discusién sobre nuevos es-
tilos de desarrollo.

Por Gltimo, es importante subrayar que, en forma complementaria a estos
tres tipos de propuestas sobre sistemas de ciudades, se han venido desarro-

1lando esfuerzos de significativa importancia en torno a las politicas de des-—

centralizacidén , entendidas como "una particidén de poderes entre el Estado y

las colectividades locales, segin modalidades variables de acuerdo a las tradi-
ciones de cada pais". (Debbasch, 1982, p. 3).

Las polfticas de descentralizacidn vinculadas a la consolidacidén de una
efectiva democracia de base y a la difusidn de la participacién popular, cons-
tituyen un complemento ineludible para los intentos de aplicacidn de cualquier
tipo de estrategia de desconcentracién. Como repetiremos mis adelante, estimamos
que solamente acompafiada de una efectiva descentralizacién es posible afianzar
los resultados de la aplicacidn de politicas de redistribucidn territorial de
la poblacién y de las actividades, desde que entonces serdn los propios intere-
sados quienes realizardn la gestién de aquello que directamente les afecta.
"Ella permite - afirma Debbasch - asociar a los administrados en la toma de
decisiones. El interés de estos, por todo lo que concierne a su cuadro de
vida inmediato, es evidentemente mds grande que aquel que ellos pueden llevar

a las decisiones nacionales". (Debbasch, 1982, p. 3).

2. Objetivos de las estrategias de desconcentracidn
territorial

En general, las propuestas de desconcentracién espacial presuponen constituir
el camino mis adecuado para lograr una efectiva superacién de aquellos pro-
blemas cuyo origen, directa o indirectamente, ha sido atribuido a los patrones
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de extrema concentracidn territorial. Desde un punto de vista estricta-
mente econémico, ellas encuentran su justificacidn en el hecho de que cons-
tituyen un medio posible para impedir que se presenten, o bien que continden
creciendo, las deseconomfas de aglomeracién, logrando de esta manera atenuar
los despilfarros financieros a que conducen los esfuerzos por controlarlas.
También se han desarrollado justificaciones por el lado de la calidad de la
vida, de las mejores posibilidades para satisfacer las necesidades bésicas de
la poblacién, del logro de una mayor participacidn individual y, por lo tanto,
de una democratizacidén de la vida urbana.

En sintesis, siguiendo la exposicidén de Moseley (Moseley, 1974, p. 37),
se'podria establecer que los objetivos de una estrategia de redistribucién es-
pacial de la poblacidén y de las actividades, con base en una polftica de
centros de crecimiento establecidos en ciudades de dimensién intermedia, serfan,
en lo esencial, los siguientes:

a) crear en las regiones de menor desarrollo, un ambilente favorable para el
crecimiento mediante la concentracién de la inversidn en algunos puntos focales
de ella;

b) aprovechar las indivisibilidades y las economfas de escala del capital
social bdsico, a través de su concentracién en puntos seleccionados;

c) crear focos efectivos de difusién espacial de innovaciones, en el enten-
dido de que esto resulta de particular importancia para el desarrollo de las
regiones mis atrasadas;

a) generar barreras de contencidn a las corrientes migratorias convérgentes
hacia las regiones centrales, a través de verdaderas ciudades-diques configu-
radas por los centros de crecimiento;

e) concentrar los requerimientos en materia de servicios (encuadramiento
terciario) en un nmimero limitado de puntos convenientemente distribuidos en
el territorio. Tal concentracidn se justifica por las escalas minimas de
funcionamiento y por los requerimientos en términos de mercado de tales ser-
vicios;

f) generar a partir de una concentracién inicial, focos de difusién hacia
el ambito regional sobre el que el centro respectivo gravita, de manera de
satisfacer las necesidades que a este respecto tienen las regiones menos

desarrolladas.
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3. Limitaciones de las propuestas de desconcentracidn
territorial

Considerando los modestos resultados que hasta ahora se han obtenido en las
experiencias de aplicacidén préactica de las mencionadas estrategias, parece
aconsejable esbozar un andlisis de las mismas a la luz de las condiciones y
restricciones concretas que afectan a los procesos sociales en nuestros

paises. Como se ha sefialado, el supuesto bdsico de tales propuestas es que

un patrdn de organizacién territorial basado en un sistema adecuadamente jerar-
quizado y articulado de ciudades, donde algunas de ellas deberdn constituirse
en centros de crecimiento, contribuird a la superacién de los problemas que

hoy dfa se derivan del modelo de concentracidn territorial predominante. La
primera observacidn que cabrfa realizar en relacidn a este supuesto es que se
trata, en definitiva, de un razonamiento excesivamente apegado a la dimensidén
territorial y, por consiguiente, caracterizado por una tendencia a subvalorar,
en mayor o menor medida segin los casos, el peso de las condiciones y restric-
ciones inherentes a la 16gica de los modelos dominantes de acumulacidn a escala
nacional. Vale decir que si se considera que el modelo de concentracién terri-
torial, que hasta ahora ha predominado en los pafses latinoamericanos, es conse-
cuencia de esa 1dgica y, al mismo tiempo, funcional a la reproduccidn y expansidn
de los sistemas respectivos, toda propuesta de modificacidén de la organizacidn
territorial, deberd implicar necesariamente tanbién un cambio en el funciona-
miento del sistema en su conjunto; esto, en definitiva, significa que dicha
propuesta deberd formar parte de estrategias que también contemplen canbios

en la dindmica global del modelo de acumilacidén dominante. Y ello tiene impli-
cancias politicas y econdmicas de mucho mayor trascendencia que lo que la sola
estrategia de desconcentracién parece indicar.

En otras palabras, las propuestas mencionadas ponen énfasis en los pro-
cesos de concentracidn territorial, dejando de lado, en la mayor parte de los
casos, la interrelacidn de estos procesos con aquellos que se desarrollan en
los planos econdmico, social y polftico. A este respecto, en un trabajo
anterior (de Mattos, 1979) hemos tratado de analizar los alcances de una

afirmacién de Anfbal Pinto en la que hace referencia a una triple concentracidén
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que estarfa produciéndose a lo largo de los procesos de crecimiento de los
paises latinoamericénos. Expresa Pinto: "... grandes segmentos de la po-
blécién, de la estructura productiva y del espacio econémico, han quedado
absoluta y sustancialmente marginados del avance registrado en el 'polo
moderno'. FEn otras palabras, ha habido una triple concentracién de los
frutos del progreso técnico: al nivel social, al de los 'estratos' econé-
micos y al regional". (Pinto, 1973).

En el trabajo mencionado se sefiala que esta triple concentracidén de
los frutos del progreso técnico define una situacidn general de concen-
tracién, que estaria conformada por la coexistencia interdependiente de
por 16 menos tres estructuras concentradas, las que podrfan caracterizarse
en la forma siguiente:

Estructura econfmica concentrada: determinada por el proceso de concen—

tracién del capital, que conduce a la configuracién de una estructura produc-
tiva que se caracteriza por el creciente predominio de unidades de caré&cter
monopdlico u oligopSlico. En la modalidad que la industrializacién ha venido
asumiéndo durante la Gltima década en los pafses latinocamericanos, las empresas
multinacionales estdn jugando un papel fundamental en la consolidacién de esta
estructura.

Estructura social concentrada: conformada como consecuencia de la conti-~

nuidad de la tendencia a la apropiacién mayoritaria del excedente por parte de
los grupos sociales que ya tenian una mayor participacién de la distribucidn de
ingreso. Esta tendencia ha persistido durante las Ultimas décadas y ain, en
muchos casos, ha tendido a agravarse.

Estructura geografica concentrada: aqui se hace referencia al ya anali-

zado proceso de concentracién territorial cuyo resultado ha sido la consoli-
dacidn de una configuracién espacial caracterizada por la aglomeracién con-
Junta de las actividades productivas y la poblacién en un nimero reducido de
centros territoriales de acumlacidn.

El andlisis, por una parte, del proceso vivido por los paises latino-
americanos durante las Ultimas décadas y, por otra, de la situacidn emergente
de ese proceso, muestra que estas tres estructuras concentradas se han gene-

rado y consolidado en forma simulténea e interdependiente, de tal suerte que
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podria afirmarse que ellas constituyen los rasgos definitorios e insepa-
rables de un proceso y una situacidn de concentracidén generalizada. En

Gltima instancia, ello conducirfa a postular que este proceso de concen-
tracién que se desarrolla incidiendo simulténeamente en la configuracidn
de las estructuras econdmica, social y geogrifica, es un fendmeno derivado
de las condiciones generales del modelo de acumulacién capitalista actual-
mente predominante en las economfas periféricas.

Si se acepta este encuadramiento del problema, se deberfa concluir que:
a) el problema de la concentracidén geografica no puede ser considerado como
un fendmeno susceptible de ser explicado o modificado en forma separada de los
otros componentes o dimensiones del proceso general de concentracidn;

b) no parece posible lograr una reduccidén significativa de la concentracidn
territorial si las estrategias y politicas definidas con ese propdsito no se
proponen alterar las condiciones generales del modelo de acumlacidn vigente
que, en definitiva, son las determinantes del origen y la persistencia de los
procesos de concentracidn.

Aceptar estas conclusiones también significa acordar que toda estrategia
destinada a la modificacidén del patrdn dominante de asentamientos humanos, si
desea obtener resultados efectivos, deberd contemplar al mismo tiempo en forma
interrelacionada, un conjunto de acciones destinadas a incidir simulténeamente
en los subprocesos econdmicos y sociales del proceso general de concentracidn.
Y, como es obvio, de hecho esto implicarfia la introduccidén de modificaciones
fundamentales en los proyectos politicos que los agentes que controlan el pro-
ceso de decisiones han estado promoviendo en nuestros pafses, lo cual, en las
condiciones imperantes actualmente, no parece tener mayor viabilidad polftica.
Justamente en ello parece radicar la causa principal de la modestia de los
resultados obtenidos hasta ahora de la aplicacidén de las estrategias de redis-
tribucién espacial de la poblacidén y de fortalecimiento de las ciudades de

tamafio intermedio. Pero esta afirmacidén requiere comentarios adicionales.
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VI. LAS ESTRATEGIAS DE REORGANIZACION TERRITORTAL
EN LA PRACTICA

Fllo nos lleva a efectuar una répida evaluacién de la practica de las lla-
madas polfticas regionales o territoriales en América Iatina. Con tal pro-
pdsito,. creemos conveniente consignar ante todo que el andlisis de los pro-
cesos de polftica econémica latinoamericana durante los Gltimos afios muestra
en forma incontrovertible que, prédcticamente sin excepciones, los problemas
regionales no han sido considerados como prioritarios desde el punto de vista
politico.

Consecuentemente, a la hora de la definicidén de las acciones, los mencio-
nados problemas no han sido tenidos en cuenta mayormente. Esta afirmacidn a-
vala la sonbria afirmacidén de Eduardo Neira: "... la localizacidn de la acti-
vidad econdmica y la distribucidn geografica de la poblacién no fueron parte
de las politicas y estrategias de desarrollo socioeconémicé de précticamente
ninguno de los pafses de América Latina". (Neira, 1982, p. 10). No muy dis-
tinto es, por otra parte, el juicio emitido por Helmsing y Uribe-Echevarria,
cuando sefiala que "... la primera y tal vez mis importante frustracidn de la
planificacién regional en América Latina es no haber logrado transformarse en
una actividad vital y significativa en términos de implementacidn". (Helmsing
y Uribe-Echevarria, 1979).

Si esta es la situacidn, procede interrogarse sobre sus causas. Para
poder esbozar una respuesta, estimamos necesario hacer previamente una sinté-
tica referencia a las condiciones y restricciones que encuadran los procesos
de accién social. A este respecto, creemos que, en sus términos mis generales,
se podria afirmar que toda accidén social se encuentra acotada en lo esencial por
los dos siguientes tipos de condicionantes:

a) por la especifica racionalidad del sistema en que se actia, que implica
la existencia de concretas reglas del juego, en consonancia con las cuales - nos
guste 0 no nos guste - es necesario movernos;

b) por la orientacién y el contenido del proyecto polftico nacional que

- explicita o implfcitamente - los agentes que efectivamente controlan el pro-

ceso de toma de decisiones han definido y adoptado;
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acémo han jugado estos factores condicionantes en el caso concreto
de las estrategias en cuestién? A este respecto, el andlisis del proceso
cunplido en los paises latinoamericanos durante las ﬁltimas décadas, permite
concluir que: |

Primero: las reglas del juego inherentes a las economias capitalistas
latinoamericanas han sustentado una dindmica de funcionamiehto espacial que,
en sus grandes lineas, no ha sido ni es compatible con estrategias de redis-
tribucidn espacial de la poblacibén y de las actividades, asi como tampoco con
la formacién de un sistema de ciudades equilibrado y jerarquizado. Cuando
mis arriba hemos analizado los principales rasgos del modelo de funcionamiento
espacial dominante, sefialamos cudles eran a nuestro juicio, los aspectos fun-
cionales a la reproduccién del mismo, y llegamos a la conclusidén de que ellos
propendian a la formacidn de centros principales de acumulacidén, antes que a
una dispersién territorial de los mismos.

Segundo: el tipo de proyecto politico nacional que ha predominado du-—
rante las ﬁltimas'décadas en los pafses latinoamericanos, explicita o impl{-
citamente ha propendido a estimular procesos de concentracidn, en el enten-
dido de que ésta, en sus diversas dimensiones, resultaba funcional al cumpli-
miento de sus objetivos centrales. El anilisis de las politicas que efecti-
vamente se decidieron y ejecutaron en este periodo, revelan la preocupacién
de los decisores por temas y problemas muy diferentes de aguellos que moti-
vaban las propuestas de desconcentracidén territorial; ello abona la conclusidn
de que en el periodo sefialado los propdsitos de las estrateglas de desconcen—
tracidén territorial, en lo esencial, eran incompatibles con los objetivos ba-
sicos de los proyectos politicos predominantes.

En tales condiciones, no era posible esperar resultados muy diferentes
de los que consignan las citadas afirmaciones de Neira por una parte, y de

Helmsing y Uribe-Echevarria, por otra.
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VII. LOS LIMITES DE LO POSIBLE PARA LA ACCION REGIONAL

Ante el panorama que se ha esbozado en las piginas precedentes, algunas
preguntas se imponen: ;qué se puede esperar de las politicas de reorgani-
zacidn territorial?, ¢cudles son - hasta donde sea posible preverlo - las
perspectivas de las estrategias de desconcentracién espacial?

Habida cuenta de que las polfiticas de reorganizacién territorial
conforman un subproceso del proceso general de planificacidn, para el
andlisis de sus perspectivas es necesario ante todo destacar dos de los
rasgos fundamentales de la planificacidn en pafses capitalistas periféricos:
a) en tanto no se modifiquen los pardmetros polfticos del sistema, la
planificacién posible serd planificacién capitalista, esto es, serd un pro-
ceso de accidn social compatible con la racionalidad del sistema. Ello
quiere decir que las estrateglas destinadas a hacer frente a los problemas
territoriales, sdlo serén viables en tanto sean concebidas en consonancia
con las reglas del juego vigentes;

b) la planificacién, para decirlo con las palabras de David Dunham,

W... es por naturaleza una actividad reformista y tiene que estar alineada
con el poder si ha de tener éxito". (Dunham, 1981, pp. 231-232). En otras
palabras, la planificacidn en tanto proceso concreto no se orienta segin los
designios de los planificadores, sino en funcidn del proyecto politico susten-
tado por la estructura de poder dominante; vale decir, que es la ideologfa de
los decisores lo que determina la orientacidn del proceso y no la de los
expertos -en la materia en cuestidn.

Ia vigencia de estos rasgos, sin embargo, no debe llevar a una postura
pesimista y determinista, aln cuando tampoco permite actitudes infundadamente
optimistas, como aquellas que caracterizaron las expectativas de los planifi-
cadores de los afios sesenta. Esta afirmacién se fundamenta, por una parte,
en el hecho de que los proyectos politicos nacionales, adoptados en cada caso
por la estructura de poder dominante, no son inmutables, desde que su vigencia
y legitimidad estd fundada en una concreta y dindmica relacidn de fuerzas en

el proceso social; en efecto, como sefiala Graclarena cuando hace referencia
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al estilo de desarrollo impulsado por un determinado proyecto politico,
"... un estilo es la estrategia de una coalicidén de fuerzas sociales que
imponen sus objetivos e intereses hasta que se agota por sus contradicciones
implfcitas". (Graciarena, 1976, p. 189 ). En este contexto, es 1égico su-
poner que un proyecto que no esté orientado a dar solucién a los grandes
problemas sociales de un pafs, aiberga factores que tardé o temprano habran
de conducirlo a su agotamiento y, en definitiva, a su sustitucidén por otro
proyecto que busque dar respuesta efectiva a tales problemas.

Por otra parte, existe evidencia de que aun en el perfodo de vigencia
de un concreto proyecto politico, el mismo no es inmutable internamente; es
asf que en el caso de proyectos politicos carentes de una explicita y real
preocupacidn por los problemas sociales y regionales, pueden plantearse situa-
ciones que impongan la modificacidn de esa postura, abriendo brechas para
politicas regionales que hasta entonces carecfan de viabilidad polfitica; a
este respecto, podrian mencionarse fendmenos como los siguientes:
a) en primer lugar, la agudizacidn de algunos fendmenos de cardcter regional,
que al comprometer el funcionamiento del sistema como un todo, puede obligar a
poner en marcha determinadas politicas regionales correctivas. Tal es el caso,
por ejemplo, de los fenémenos de persistente concentracidn territorial que, como
ya se ha seﬁaiado, retroalimentan un proceso continuo de asignacién concen-
trada de un creciente porcentaje de los recursos financieros disponibles en
detrimento de las perspectivas de crecimiento de las restantes partes del sis-
tema nacional, lo cual, mds allé de ciertos limites, puede llegar a afectar
negativamente la dinamica del pfoceso global de acumulacidn y, por ende, las
propias perspectivas de crecimiento, expansidén y reproduccién del sistema en
su conjunto. En varios pafses de la regidn, han sido situaciones de este tipo
las que han comenzado a imponer decisiones de importancia en materia de poli-
ticas de desconcentracién y descentralizacidn;
b) en segundo lugar, las fuerzas sociales de regiones afectadas por la
persistencia o el agravamiento de determinados problemas, pueden reaccionar

emprendiendo diversas acciones desde la regién con el propdsito de lograr
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decisiones sobre politicas destinadas a enfrentar en forma efectiva dichos
problemas; estas polfticas pueden ser distintas - y aln opuestas - a las
contempladas explicita o implicitamente en el proyecto politico vigente,
pudiendo incluso, de esta manera, incidir en la agudizacidn de contradic-
cilones que, a la larga, conduzcan al agotamiento definitivo de dicho proyecto.
Obviamente, la accidn regional tiende a maximizarse allf donde las condi-
ciones polfticas permiten una real participacidén social; es por ello que la
democratizacidén y la descentralizacidn aparecen como importantes condicionantes
de la efectividad de la accidn reivindicativa regional.

Las consideraciones precedentes indicarian que en tanto no se modifiquen
las condiciones actualmente vigentes en la mayoria de los palses de la regidn,
si bien no seri posible pensar en alternativas ambiciosas de distribucidn terri-
torial generalizada de las actividades y de la poblacidn, no queda excluida la
posibilidad de poner en marcha estrategias intermedias compatibles con la
racionalidad del sistema y con los lineamientos de 1los proyectos politicos
vigentes. En ese contexto, parece razonable pensar en acciones que, por
una parte, sustenten politicas selectivas y orientadas de desconcentracidn
concentrada, que tiendan a ir fortaleciendo o conformando la estructura
bésica de los sistemas nacionales y/o regionales de ciudades. Relacionado
con ello, debe destacarse la importancia que tiene la prosecucibn, perfec-
cionamiento y ampliacién de las politicas de descentralizacidn ya implan-
tadas en algunos pafses de la regién, en especial cuando se vinculan a poli-
ticas de participacidén popular y a situaciones de creciente democratizacidn.

En cualquiera de las situaciones antes esbozadas, la participacién,
iniciativa y movilizacién regional aparece como un prerequisito para una accldn
efectiva frente a los problemas reglonales. Los hechos muestran que no es
realista esperar que las regiones mis desarrolladas y ricas tomen la inicia-
tiva para promover una efectiva superacién de los problemas de las regiones
atrasadas y pobres. Los pocos casos de regiones que han logrado cierto grado
de avance en la superacidn de sus problemas, que es posible mencionar en
América Latina, muestran que la accidn desde la regidén siempre jugd un papel

fundamental en la obtencién de tales resultados.
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