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EL PROCESO DE CONCENTRACION TERRITORIAL
{OBSTACULO PARA EL DESARROLLO?

Carlos A. de Mattos

Los estudios sobre los problemas urbanos y regionales en los paises latinoamericanos,
suelen aludir reiteradamente el tema de la concentracidn territorial (CT); en ello

se refleja una creciente preocupacibn por los procesos de formacidn y persistente
crecimiento de las grandes ciudades, por el desarrollo de sistema de centros urbanos
caracterizados por un alto grado de primacia y por el caricter macrocefilico que han
ido adquiriendo muchas de las ciudades principales.

Buena parte de los estudios aludidos concluyen exponiendo y fundamentando
diversos tipos de evaluaciones, en ocasiones favorables, en otras desfavorables, a
los resultados de tales procesos. Con este fundamento se ha originado una controversia
que todavia se mantiene sin que sea posible avizorar mayor consenso en torno a los
puntos sustantivos en debate.

Esta controversia tiene su fundamento en la persistencia y en el caricter genera-
lizado que ha mostrado en nuestros paises la tendencia a la aglomeracién conjunta de
las actividades productivas y de la poblacidn, en un nimero muy reducido - generalmente
en una - de las partes de cada sistema nacional. Esta tendencia ha dado origen a la
conformacidn de estructuras desequilibradas en lo que respecta a la distribucidn
espacial de las fuerzas productivas y a su desarrollo diferenciado en distintas partes
del espacio nacional, como consecuencia de la continua acumulacidn territorialmente

concentrada de la tecnologia instalada en cada pais.

En este trabajo intentaremos revisar algunos de los aspectos que entendemos como
de mayor relevancia en la discusidn sobre las consecuencias que este fendmeno tiene
en relacidén al crecimiento y/o desarrollo del sistema nacional en su conjunto. Para
poder situar los términos y los alcances de esta discusidn, hemos estimado necesario
ubicar previamente los procesos de CT en el marco histdrico estructural en que ellos
se han desarrollado, considerando las razones, la 1dgica y las caracteristicas intrin-
secas de estos fenbmenos y analizando al mismo tiempo, sus tendencias actuales y su
probable evolucibn futura.

I. LA LOGICA DE LA CONCENTRACION TERRITORIAL EN LOS PAISES
CAPITALISTAS DE INDUSTRIALIZACION TARDIA 1/

Seguramente el primer aspecto que hay que tener en cuenta cuando se analiza la

16gica de la concentracidn territorial, es el hecho de que la aglomeracidn espacial

de las actividades y de la poblacidn, se ubica como una condicidn necesaria para el
desarrollo de las fuerzas productivas en cualquier tipo de economia de base industrial.
Ello es asi, por cuanto es en las condiciones que ofrece la aglomeracidn geogréafica,

1/ Esta parte se basa en un trabajo mas amplio del autor, sobre el tema de la
concentracién territorial (de Mattos, 1983).



gue la industria encuentra el fundamento para su crecimiento, expansidn y repro-
duccidn. De tal manera, parece legitimo afirmar que la concentracidn de las acti-
vidades y de la poblacidn en el espacio es un rasgo propio de las economias
industriales, sea cual sea el carfcter de las relaciones sociales de produccién
imperantes.

De esta manera, todo pais que sustente su estrategia de desrrollo en el
crecimiento y expansidn del sector industrial, tarde o temprano terminari por esti-
mular, directa o indirectamente, el crecimiento y consolidacidn de ciertos nficleos
de CT. Obviamente, desde este punto de vista, dicha concentracidn aparece como un
requisito y como un factor de estimulo para el crecimiento y el desarrollo.

Sin embargo, los procesos de CT adquieren caracteristicas diversas en las
economfas industriales socialistas y capitalistas. Por ello, interesa considerar
aqul, la evolucidn de dichos procesos en el marco de la racionalidad dominante en
los paises capitalistas, en el entendido de que ella condiciona una concreta y
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peculiar modalidad de generacidn, apropiacidn y utilizacidn del excedente econdmico
que tiene una incidencia decisiva en la formacidn de las estructura territoriales.

Este an&lisis parece de particular importancia habida cuenta de que algunos
autores sostienen gue la CT alcanza su mixima expresidn justamente en las condiciones
propias de una economia capitalistas. Asi, por ejemplo, Gustavo Garza realizd a
este respecto, una amplia verificacién empfrica para 83 pafses, tanto capitalistas
como socialistas y, a la luz de los resultados obtenidos, llegd a la conclusidn de
que "la investigacién empirica realizada apoya la tesis de que la alta concentracidn
es una peculiaridad “imprescindible del modo de produccidn capitalista” (Garza, 1980,
p- 286). Conclusiones de éste tenor avalan el interés por observar la dinfmica de
los procesos de CT para el caso de los palses capitalistas latinoamericanos.

En tal sentido, parece posible establecer ciertas generalizaciones sobre las
razones y la 1ldgica de la CT para el conjunto de dichos paises; en efecto, aun
cuando la industrializacidn no comenzd al mismo tiempo ni adoptd .idénticas modali-
dades para cada uno de ellos, el anflisis de las diversas situaciones pone en
evidencia comportamientos locacionales similares, tanto para los casos donde el
proceso de industrializacidn tuvo un temprano inicio como el de aquéllos en que
comenzd tardfamente. A este respecto, los numerosos estudios e investigaciones
que ya se han llevado a cabo para diversos paises latinoamericanocs sobre urbani-
zacidn, desarrollo regional y concentracidn espacial aportan valiosos elementos de
juicio que tienden a corroborar este aserto. ;/

Las razones de esta situacidn radican en que, més alld del hecho evidente de
gque siempre seri posible encontrar importantes diferencias entre los patrones de
desarrollo y las estructuras econdmicas de los distintos paises de la regidn, los
rasgos comunes parecen mAds improtantes que dichas diferencias. Y ello, porque como

1/ En tal sentido podrian mencionarse, entre muchos otros, los trabajos de
Coraggio (1971) y Rofman (1973) para Argentina; Rattner (1972), Redwood III (1975),
Baer y Geiger (1978) y Cano (1981) para Brasil; Geisse (1983) para Chile; Instituto
de Estudios Colombianos (1976) para Colombia; Unikel (1976), Herndndez Laos (1981)
vy Garza (1982) para México; Cabieses y otros (1980) y Gonzdlez de Olarte (1982)
para Perily y Palacios y otros (1976) y Chen (1978) para Venezuela.



ha sugerido Villamil, antes que hablar de diversos "estilos de desarrollo" se
justificaria considerar la evolucién de un {inico estilo que deviene en dominante
a nivel nacional, en funcidn de la expansidn de un "estilo ascendente" a nivel
mundial: "el proceso de cambio en los paises de la periferia se puede concebir
como uno en que el estilo ascendente a nivel mundial penetra las estructuras
sociales, culturales, econbmicas y politicas de &stos" (1980, p. 95).

Esto estaria indicando que, en las distintas etapas de la evolucidn histdérica
de cada pais, las alianzas establecidas entre las diversas fuerzas sociales fueron
conduciendo a la definicidn, adopcidn y ejecucidn de sucesivos proyectos politicos,
que en lo esencial, en una perspectiva de largo plazo, pueden ser observados como
un esfuerzo por articular a las respectivas economfas nacionales en la economfa
capitalista mundial; esto, en definitiva, expresa la voluntad de transformar en
dominante a nivel nacional el "estilo ascendente" que en cada etapa del proceso
histbrico se fue imponiendo en el contexto internacional. Seria ello lo que permi-
tiria explicar la coherencia de la evolucidn histdrica de los paises de la regidn
y la preeminencia de importantes rasgos comunes en su comportamiento.

En este contexto, la hipétesis que aqui se sustenta es que a lo largo del
proceso en el que - a través de la penetracidn y expansidén de las relaciones capita-
listas de produccidn - se fueron articulando los elementos de cada sistema nacional,
el modelo dominante en cada una de sus.etapas, condiciond una determinada modalidad
de funcionamiento espacial del sistema; y esta modalidad bused y estimuld la CT como
un elemento necesario para sustentar e impulsar la dinfmica de acumulacidn escogida,
que en lo fundamental, tarde o temprano, se basd en el desarrollo de la industria.
Nuevamente aqui, es necesarid anotar que rno obstante las diferencias que obviamente
tuvieron los procesés cumplidos en los distintos paises, es posible identificar un
conjunto de rasgos comunes; ello permite hablar de una dindmica espacial para los
paises de la regidn, la que se hizo més nitida desde el momento en que cada pais
inicid su proceso de urbanizacidn de la economfa y, en particular, de industrializacidn.

Es asi que, cuando las primeras actividades de cardcter industrial comenzaron
a desarrollarse, las ciudades principales preexisteutes ofrecieron ciertas ventajas
que pesaron particularmente en sus decisiones locacionales. En tal sentido, se
destaca la gravitacidn de factores tales como el acceso al mercado mds amplio en
cada &mbito nacional, a la mejor dotacidn disponible de infraestructura y al mayor
contigente de fuerza de trabajo aglomerada; a ello también puede agregarse, en la
mayor parte de los casos, la bllsqueda de una localizacidén lo més prdxima posible
al lugar donde estaba situado el poder politico nagcional.

La presencia simulténea de estos factores en ciertos lugares del territorio,
implicaron ventajas ciertas para las empresas que comenzaban a desarrollarse, y
ello los transformd en los focos de mayor atraccidn para la actividad productiva de
base urbana en el &mbito de cada sistema nacional. Por otro lado, dichos factores -
unidos a los efectos de los diversos tipos de actividades productivas que alli se
desarrollaron ~ fueron conduciendo a un persistente aumento de las economfas de
aglomeracidn, 1o cual habria de redundar en la generacidn de condiciones favorables
a la expansidn de las actividades que en esos lugares se habian ido implantando.
Todo ello marca la presencia del "sistema espacializado de elementos" que segin
Topalov (1979, p. 20) hace de la ciudad "una forma de socializacidn capitalista de

las fuerzas productivas".



Con €l avance del proceso de industrializacidn, al irse haciendo més compleja
Y diversificada la estructura del sector, se plantearon nuevos requerimientos desde
el punto de vista locacional; esto es, otros factores comenzaron a cobrar relevancia,
uniéndose a aquéllos que habian pesado més fuertemente para las primeras actividades
de este tipo. A este respecto cabe mencionar, entre otros, el papel de las comuni-
caciones y la informacidn, la presencia de otros productores que actlan como provee-
dores y demandantes de insumos y la existencia de un mercado de capitales. La mayor
parte de estos factores parecen continuar gravitando fuertemente en el comportamiento
locacional actual de las actividades industriales en el caso latinoamericano.

Por otra parte, con la ampliacidén y profundizacidén del proceso de industriali-
zacién se generaron diversos mecanismos de retroalimentacidén de la estructura terri-
torialmente concentrada, con lo cual al mismo tiempo se crearon obstéculos para la
irrupcidn de focos alternativos de concentracién. De esta manera, se fue definiendo
un modelo de funcionamiento espacial sustentado por una secuencia caracterizada, en
lo fundamental, por los siguientes elementos causalmente relacionados: crecimiento
del &4rea principal de concentracidn, ampliacién del mercado accesible, aumento de
las escalas de produccidn para los sectores industrial y de servicios, incorporacidn
de tecnologias més avanzadas, elevacidn de la productividad del trabajo, reduccidn
de costos de produccién, aumento de economias de aglomeracibén. Los resultados de
esta secuencia contribuyeron para que las &reas de concentracidén fuesen percibidas,
por los agentes que adoptaban decisiones sobre la utilizacidn del excedente econé-
mico, como los lugares més propicios para la obtencidn de mayores ganencias. En el
fmbito de un sistema donde, en una perspectiva de largo plazo, se puede percibir que
fueron dejadas al juego del mercado buena parte de las decisiones fundamentales en
cuanto a la utilizacidén del excedente, tanto desde el punto de vista sectorial como
territorial, 1las utilidades esperadas se ubicaron como uno de los factores claves
para la persistencia y retroalimentacibén de la CT.

Por su parte, la continuidad de la CT estimuld el surgimiento y/o la expansidn
de nuevas actividades productivas, entre ellas, comerciales, financieras y de
servicios. Todo ello tendid a reforzar alin mds el peso relativo de la estructura
econbdmica de los centros principales en relacidén a la de las restantes partes de
cada sistema nacional.

Este fendmeno tiene ademds ciertas particularidades en lo que respecta a la
expresidn fisica que fue adoptando la CT a lo largo de su proceso de expansidn, cuya
consideracidn resulta de suma importancia para su correcta caracterizacibn y para la
mids adecuada comprensidén de sus implicancias globales; en efecto, si bien es cierto
que el proceso de inicid en la mayor parte de los casos con el crecimiento de una
ciudad que se fue transformando en ciudad principal en cada sistema nacional, en
etapas posteriores ocurrid que la aglomeracidn demografica y de actividades desbordd
tal conglomerado inicial, para dar lugar a la formacidén de un complejo y diversifi-
cado subsistema central, que de hecho, pasd a constituirse en el niicleo y motor del
sistema nacional. En consecuencia, cuando aqui se habla de CT, se estd haciendo
referencia a un subsistema o regidn, articulado en torno a la ciudad principal que
le dio origen, la cual permanece como niicleo del mismo.

En conclusidn, para poder caracterizar correctamente el fendmeno de la CT en
su conformacidn actual, lo que importa subrayar es que este fendmeno no se limita
a una ciudad grande y no puede ser medida sdlo en funcidn de la dimensidn, elementos



o atributos de la misma. Cuando ello se hace asi, se pierde la real magnitud
de la CT y se suele llegar a conclusiones incorrectas.

En este proceso es necesario tener en cuenta ademds, que la accidn del
Estado jugd un papel fundamental en la generacidn de condiciones para la persis-
tencia y el fortalecimiento de la CT. En lo esencial, ello respondid al ascenso
politico de los grupos sociales urbanos que, con el avance de los procesos de
urbanizacidén e industrializacibn, adquirieron una creciente gravitacidn en las
alianzas que sustentaron muchos de 1los proyectos politicos impulsados a lo largo
del periodo de industrializacidn sustitutiva. En efecto, la persistencia del
proceso de concentracién de las actividades maAs importantes de los sectores
industrial, financiero, y de servicios en los subsistemas centrales condujo nece-
sariamente a un aumento del poder politico de los grupos sociales vinculados a los
mismos, lo cual redundd en que buena parte de las decisiones més importantes de
politica econbémica haya tendido a fortalecer directa o indirectamente a la estruc-
tura de poder alli residente, en detrimento de las actividades localizadas en otras
arcas del territorio.

En conclusidn, como consecuencia del juego de los elementos arriba esbozados,
se fue conformando y consolidando una estructura territorial caracterizada por una
desigual penetracidn de las relaciones capitalistas de produccidn; se trata de una
estructura en la que se fueron articulando simult@neamente partes (regiones) de
desarrollo capitalista avanzado con otras de desarrollo capitalista atrasado o,
afin, con predominio de actividades de tipo precapitalista (de Mattos, 1982). Como
destaca Topalov (1979, p. 33), "... el llamado sub-desarrollo no es sino una de
las caras de la acumulacidn desigual. La otra es la hiperconcentracidn del capital
en las zonas que le aseguren sobreganancias de localizacidn'.

El resultado del proceso es una estructura territorial en la que, como afirma
D. Massey (1979, p. 234), "... en cualquier punto en el tiempo, hay dada una desigual
distribucidn geografica de las condiciones para una produccién rentable y competi-
tiva"; es en esta desigualdad, Justamente, que radican los factores fundamentales
para la retroalimentacidén del proceso y, por consiguiente, para la reproduccidn
ampliada de la estructura desigual original.

Esta dinémica espacial ha sustentado un proceso en el que la persistencia de
las tendencias a la CT parece no mostrar limites definidos. ¢&¢Ha sido ello realmente
as{? A este respecto, muchos estudios han establecido la hipStesis de que més alld
de ciertos umbrales de concentracidn, el proceso encontraria esponténeamente sus
1imites. Ello estaria relacionado con la aparicidén y posterior aumento de deseco-
nomfas de aglomeracidn que, a partir de cierto momento, comenzarian a incidir
negativamente sobre la rentabilidad de las empresas. Desde entonces la gran ciudad
principal tenderia a estancarse, y se comenzaria a producir un mayor crecimiento de
otros puntos del territorio, y con ello, se iniciarfa el camino hacia la configu-
racidén de una estructura territorial méds equilibrada.

(Hasta qué punto se ha verificado en 'la realidad esta hipbtesis? La respuesta,
hasta ahora, parece ser negativa, por lo menos para el caso latinoamericano. Y ello
basicamente por dos razones. En primer lugar, porque en lo esencial los efectos
negativos de las deseconomias de aglomeracidn no se han trasladado a las empresas,



sino a la comunidad en su conjunto, con lo cual no se ha afectado mayormente la
rentabilidad de las mismas. En tales condiciones, las actividades productivas
en manos del sector privado no han enfrentado razones objetivas que impulsaron
su desconcentracién y, por consiguiente, la formacidn de focos alternativos de
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concentracion. ‘

En segundo lugar, por las consecuencias de la ya mencionada expresidn fisica
que naturalmente fue adoptando el proceso de CT. En efecto, si bien es efectivo .
que se ha registrado una cierta atenuacidn de la tendencia a la localizacidn de
nuevas actividades productivas dentro de los limites de la ciudad principal,
también es cierto que en la mayor parte de los casos esto no ha significado que
ello haya ocurrido en beneficio de otras regiones sino, principalmente, de aquélla
que se ha conformado en torno a la ciudad principal. A este respecto, la infor-
macién disponible muestra que aun cuando la ponderacidn de la ciudad principal,
medida en términos de acumulacién de tecnologia instalada o de poblacidn, ha
tendido a disminuir, al mismo tiempo se ha registrado una tendencia al aumento
del peso de la regidn o subsistema que se ha conformado en torno a ella.

E1l hecho es gque a partir del momento en que comenzaron a intensificarse los
efectos desfavorables de ciertos problemas de la gran ciudad (congestidn de los
servicios, elevacidn desmesurada de la renta de la tierra, dificultad para la adqui-
sicidn de nuevos terrenos, etc.) los requerimientos de las grandes empresas y, en
particular, de las nuevas, impusieron la superacidn de dichos efectos a través de
la localizacién fuera de los 1limites de aquélla, pero en su proximidad; de esta
forma fue posible eludir los efectos desfavorables de la aglomeracibén, pero, al
mismo tiempo, también aprovechar la mayor parte de sus ventajas (mercado, servicios,
infraestructura, red de transportes, etc.) Vale decir, por razones perfectamente
16gicas y que hacen a la racionalidad de su cilculo econdmico, muchas empresas
- en especial las de mayor dimensidn - han preferido alejarse razonablemente de las
dreas mas congestionadas, pero sin salir.de la regidn donde todavia es posible
beneficiarse de sus externalidades.

En tales condiciones las dos razones sefialadas parecen haber abierto un camino
eficaz para eludir los efectos desfavorables derivados de la excesiva aglomeracidn
supuestos por la hipdtesis antes mencionada, con lo cual hasta el momento todo
parece indicar que se ha evitado el surgimiento de una tendencia al redespliegue
territorial de las actividades productivas y, en particular, de las industriales.

Consideracidn aparte requiere el aspecto referente al aumento de la ponderacidn
demografica de las aglomeraciones principales en cada &mbito nacional. A este
respecto, 1o que aqui se quiere subrayar es, en primer lugar, que en el marco de
la dinfmica global arriba esbozada, a medida que cada sistema nacional se fue conso-
lidando como tal, el proceso de urbanizacidén de la economia fue acompafiado por un
proceso de urbanizacidén de la poblacidn y que, en este contexto, la CT de las activi- ‘
dades productivas fue seguida por la CT de la poblacidn. Y, en segundo lugar, que
este hecho, habida cuenta de las condiciones generales en que se produjo, tuvo un
peso decisivo en favor de la persistencia del proceso de CT.

Como es sabido, en el crecimiento y consolidacidn de las concentraciones terri-
toriales principales jugaron un papel decisivo las migraciones, tanto externas como
> . . - . . s . rd .
internas, con distinta importancia en las diferentes etapas de la evolucién histdrica



de cada pais. En particular, las migraciones internas que a partir del decenio
de los afios cincuents adquirieron un gran impulso, aparecen asociadas al proceso
de penetracidn y expansidén de las relaciones capitalistas de produccidn, encon-
tridndose en este hecho los factores que las explican; es, por consiguiente, en

el marco social que se fue consolidando, que los factores de atraccidn ejercidos
por las aglomeraciones principales, en contraposicidn a los factores de expulsidn
prevalecientes en las &reas rurales y en los centros urbanos de las regiones
atrasadas, determinaron un significativo aumento de la poblacidn en aquéllas
durante ciertas fases del proceso de formacién de cada sistema capitalista
nacional.

Estos procesos, que alcanzaron su culminacidn en las décadas de los afios
50 y 60, comenzaron posteriormente a perder impulso en la mayor parte de los
paises latinoamericanos y, consecuentemente, las tendencias a la CT de la poblacidn
se fueron atenuando. Resulta obvio que, mis alld de ciertos limites, el creci-
miento de las aglomeraciones principales debe comenzar a morigerarse; en efecto,
actualmente hay varios palses que ya tienen entre un tercio y la mitad de su
poblacibn localizada en su regidn central y, en tales condiciones, no parece
posible que este indicador pueda seguir creciendo en forma ilimitada. En
especial ello resulta muy claro en el caso de los paises de gran y mediano
tamafio, donde las politicas de ocupacidn del territorio y de colonizacidn de
fronteras imponen un freno a esas tendencias. Por otra parte, es necesario
tener en cuenta que también la tendencia a la urbanizacidn ha comenzado a perder
fuerza; y, como sefiala Lattes (1983, p. 18), "... la detencidn o disminucidn de
la concentracidn urbana en el contexto latinoamericano deben ser ubicadas a su vez
dentro del proceso més general de disminucidn del crecimiento urbanc que esté
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teniendo lugar':

Estas consideraciones, sin embargo, no deben llevar a la conclusidn de
que las concentraciones principales hayan cesado de crecer, ni de que estén
comenzando a perder preeminencia en sus respectivos &mbitos nacionales. En efecto,
esta supuesta tendencia a la disminucidén de la concentracidn geogréafica de la po-
blacibén debe ser analizada cuidadosamente desde que, si sblo se observa la evolucidn
de la ponderacidn relativa demografica de la ciudad principal, tal disminucidn pa-
rece ser un hecho cierto; no obstante, si se considera el sistema de ciudades de
la regidn central, esto es, la mancha urbana central en su conjunto, el hecho
adquiere de inmediato otras connotaciones en la mayor parte de los paises.

En tal sentido, los resultados de una investigacidn reciente sobre desarrollo
regional, migraciones y concentracién urbana en América Latina - que incluyd el
andlisis de los casos de Argentina, Chile, Colombia, Paraguay, Perli y Uruguay. -
permitid comprobar que de estos seis paises, sblo uno (Pertl) mostraba una reversidn
de la concentracidén en la regidn central. Por otra parte, este estudio también
concluye que: "... la concentracidn de la poblacidn total en la ciudad principal
aumenta sin excepciones en todos los paises y que los aumentos absolutos de habi-
tantes de las mismas son mucho mayores que los de los otros nlicleos urbanos".

(R. Urzfia y otros, 1982, p. 39).

Por consiguiente, la conclusidn que de agui se puede extraer es que, en
la mayor parte de los paises, si bien las ciudades principales han estado per-
diendo peso desde el punto de vista demogréfico durante la ltima década, no ha



ocurrido lo mismo con el subsistema central en su conjunto. Por otra parte, las
dreas principales de concentracidn poblacional tienen ya una magnitud tal que
resulta poco probable que, en las condiciones actuales, antes de mucho tiempo
pueda producirse una reversidn relevante del proceso.

(CuBles son las consecuencias que esto puede tener en relacidn a la dinfmica
espacial aqui esbozada? En lo fundamental, que el aumento de la poblacidn en las
dreas principales de concentracibén ha constituido y constituye un factor de sefialada
importancia en la retroalimentacidén del proceso descrito; por una parte, ha aportado
un aumento continuo del volumen de fuerza de trabajo disponible y, por otra, - en
tanto las actividades del sector formal de la economia no han sido capaces de
absorber la totalidad del resultante incremento de trabajadores - ha permitido la
supervivencia de una oferta laboral a bajos salarios. Estos dos elementos (amplia
disponibilidad de fuerza de trabajo, persistencia de situaciones de bajos salarios)
constituyen un estimulo para la localizacibén de nuevas actividades y para la expansidn
de muchas de las ya existentes en las Areas principales de concentracidn.

Los elementos arriba mencionados configuran las condiciones especificas para
la supervivencia y reproduccidn de la estructura territorial concentrada; sin
embargo, para aprehender cabalmente este fendmeno, es necesario ubicarlo en el
contexto de un proceso mads amplio de concentracidn del que es al mismo tiempo causa
y consecuencia, cuyo anflisis excede los 1imites de esta ponencia pero al que, sin
embargo, es necesario hacer cuando menos una répida referencia.

A este respecto, cabe sefialar que tanto la discusidn tebrica como los resul-
tados del estudio de situaciones concretas respaldan la hipbtesis de que el proceso
general de concentracidn aparece como una de las caracteristicas fundamentales del
modelo de desarrollo predominante en los paises capitalistas latinoamericanos. Esta
hipbtesis se fundamenta en el hecho de gque en un contexto donde el proceso generacidn,
apropiacidn y utilizacidén del excedente econdmico queda librado en lo esencial al
Juego de las fuerzas del mercado, buena parte de los grupos sociales, los sectores
productivos y las regiones que habian beneficiado de una mayor acumulacidn originaria
al comienzo del proceso de articulacidn capitalista del sistema, encuentran en esa
situacidn inicial condiciones propicias para incrementar su acumulacién; ello da
origen a una estructura cada vez mis concentrada en sus dimensiones social, econd-
mica y territorial (Pinto, 1965 y 1973). Se entiende que estas facetas del proceso
general de concentracidn son interdependientes y se retroalimentan reciprocamente.

La principal conclusién de los diversos an@lisis. tedricos y empiricos que se
han realizado a este respecto, es que la aglomeracidn fisica en forma de CT se
constituye en un factor favorable para el desarrollo de estructuras de tipo oligopé-
lico y, que al mismo tiempo, la concentracidén industrial, en sus diversas formas,
estimula la CT. Singer (1973, p. 12L4), se refiere a esta interdependencia entre lo
territorial y lo econdmico sefialando que "en la medida que las empresas se concentran
espacialmente, el mercado para cada una se amplia, haciendo posible asi mayor concen-
tracidén empresarial del capital y en la medida en que ésta se di, las ventajas de la
concentracidn espacial se acentfian". Por otra parte, esta estructura econdmica
crecientemente concentrada, se refleja también en una estructura social caracteri-
zada por una fuerte concentracidn del ingreso, la cual no obstante la anlicacidn de
diversos tipos de politicas de carécter redistributivo no ha mostrado en las Gltimas
décadas sintomas de mejorfa significativa en la mayor parte de los pafses.



En el marco de las consideraciones que han sido esbozadas hasta aqui,
parece lbgico concluir que la concentracidn territorial constituye un epifendmeno
del proceso global de concentracidén que es caracteristico de las economfas capi-
talistas y, en particular, de los paises capitalistas de industrializacidén tardia.
Se trata de un proceso que se ha desarrollado en forma compatible con la 1dgica
del sistema y, por lo tanto, de no mediar una fuerte intervencidn del Estado
tendiente a reorientar a las fuerzas del mercado de acuerdo a objetivos preestable-
cidos, no parece razonable esperar una reversidn natural o esponténea del mismo.

II. DESARROLLO, ESTRUCTURA TERRITORIAL Y CONCENTRACION

A. Desarrollo y estructura territorial

El tema de las interrelaciones entre desarrollo y estructura territorial, ha sido,
indudablemente uno de los m&s frecuentados en los estudios sobre problemas urbanos
y regionales; en particular, dos grandes problemas han ocupado preferentemente la
atencidén de la mayor parte de dichos estudios:

a) la relacidn entre el nivel de desarrollo y el tipo de estructura territorial
resultante; ’

b) los posibles efectos, favorables o desfavorables, de la CT sobre el desarrollo.

Las investigaciones sobre estos temas han dado lugar a la presentacidén de nume-
rosas hipdtesis las que, en muchos casos, han llegado a constituir la base de ciertas
propuestas tebricas de implicancias relevantes desde el punto de vista normativa y de
politica. Por otra parte, los resultados de este esfuerzo intelectual han suscitado
una amplia controversia en la que todavia subsisten muchos puntos de discordancia.

Aun cuando el segundo de estos temas es el que mis interesa en el marco de esta
ponencia, estimamos necesario realizar previamente una breve resefia sobre el primero,
habida cuenta de las interrelaciones existentes entre ellos. El problema relativo a
la correspondencia entre nivel de desarrollo y tipo de estructura territorial, ha
focalizado su atencidn a su vez, en dos aspectos principales: i) la relacidn entre
desarrollo y comportamiento del proceso de CT y ii) la relacidn entre desarrollo y
evolucidn de las disparidades interregionales.

Las investigaciones y estudios sobre.estos problemas han mostrado una gran
preocupacidn por tratar de encontrar patrones tipicos sobre la evolucidn del problema
considerado en relacidn al avance del proceso de desarrollo. A este respecto, se
han formulado e investigado ciertas hipdtesis extremas, que importa revisar répidamente.

Los estudios sobre el primerc de los aspectos mencionados se han preocupado,
en lo fundamental, de observar la vinculacidn entre el grado de primacia urbana y
distintos niveles de desarrollo y, como corolario, entre éste y el tipo de distri-
bucibn por tamafio de los componentes del sistema de ciudades. En tal sentido, los
esfuerzos por encontrar un patrdén tipico de comportamiento, se movieron inicialmente
en torno a una hipStesis que planteaba que desde el comienzo del proceso de desarrollo,
se irfa produciendo un aumento del grado de concentracibén para llegar a un méximo
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todavia durante las primeras etapas y comenzar desde entonces un proceso de paula-
tina reducecidn; en definitiva, ello implica suponer gque en etapas avanzadas de
desarrollo el indice de primacia urbana habria de reducirse, logréndose asi la
conformacidén de un sistema de ciudades con una distribucidn de componentes segiin

la regla rango-tamafio,

En un sentido andlogo se han orientado algunos estudios sobre distribucidn
territorial de los frutos del crecimiento; es asi que se puede hacer mencidn a
algunas hipdtesis que postulan que durante las primeras etapas del desarrollo
nacional se generarian crecientes y profundas diferencias interregionales de in-
greso las que, posteriormente, comenzarian a disminuir con el avance del proceso de
desarrollo. Consecuentemente, se infiere que "en vez de divergencia en los niveles
interregionales, la convergencia se convierte en regla, a medida que las regiones
atrasadas van cerrando la brecha de desarrollo que existe entre ellas y las &reas
ya industrializadas. El resultado esperado es que una curva que describa la desigual-
dad regional tendri la forma de una "U" invertida a lo largo del camino seguido por
el desarrollo nacional” (Williamson, 1965, p. 99).

Este tipo de hipdtesis ha sido reiteradamente confrontado con la evidencia
empirica disponible, habitualmente a través de estudios tipo "cross-section"; los
resultados obtenidos, en general indican que el comportamiento que postulaban no
corresponde al mostrado por los diversos casos y situaciones analizados, con lo cual
ha resultado cuestionada la posible existencia de tal patrdén "standard".

Para el caso de las hipbtesis que relacionan grados de concentracidn con
niveles de desarrollo, tanto la evidencia empirica como el razonamiento tedrico esbo-
zado en la primera parte de este trabajo, indican procesos que llevan Justamente a
resultados opuestos ‘a los preconizados por ellas. A este respecto, Uribe-Echevarria
(1982, pp. 19-20), luego de realizar una extensa revisidén del tema, concluye que:

"... parece mis correcto suponer que ciertos patrones de concentracién estin asociados
con ciertos modelos o tipos de desarrollo y que una correlacidén simple entre concen-
tracidn y nivel de ingreso estaris dejando fuera de andlisis otras variables que
también caracterizan un proceso de desarrollo. No habria, por tanto, un patrdn tipico
de variaciones de concentracidn a lo largo de un proceso de crecimiento econdmico y/o
desarrollo y cuya validez pudiese postularse como universal".

No son muy distintas las consideraciones que se pueden hacer en relacidn a
las hipbtesis tipo Williamson; en efecto, por lo menos para el caso de los paises
latinoamericanos los resultados de un nfimero importante de investigaciones realizadas
con el propdsito de verificar la evolucidn y/o. situacién de las disparidades inter-
regionales de iﬂgreso, han revelado que la realidad no fundamenta un comportamiento
tan mecénico y regular como el propuesto por este autor.

Como se ha anotado anteriormente, la din&mica del modelo dominante de triple
concentracidn no permite prever que una evolucidn tipo "U" invertida pueda cumplirse
mientras que el proceso se desarrolle en el marco de las condiciones actualmente
vigentes en los pafses de industrializacién tardfa. La tendencia a la acumulacidn
territorialmente concentrada de tecnologia instalada y al desigual crecimiento de la
productividad del trabajo y de la ocupacidn en distintas partes del territorio, no
favorece un comportamiento de este tipo. Tan es asi, que los resultados de investi-
gaciones realizadas para el caso latinoamericano, han puesto de manifiesto que alin



en aquellos paises en que se verificd un crecimiento fuerte y sostenido durante
e . > - . - .

las Giltimas décadas, se ha podido comprobar la persistencia de las disparidades

interregionales, e incluso, en algunos casos, una tendencia a la agudizacidn de

las mismas.

B. Desarrollo y concentracidn territorial:
principales ventajas

La discusidn del tema relativo a las posibles ventajas o desventajas a la CT
tropieza con algunas dificultades que, hasta ahora, han heche que buena parte de

los planteos realizados al respecto también se caracterizan por una marcada falta

de consenso. Uno de los factores mAs importantes que han dificultado esta discusidn
estd configurado por la diversidad de enfoques tedricos que buscan describir y
explicar los procesos de desarrollo regional; en efecto, actualmente los intentos

en ese sentido se encuadran en una discusidn tebrico-ideoldgica que evidencia

puntos cruciales de divergencia. Y esto repercute necesariamente en los juicios

que se hacen sobre las supuestas ventajas o desventajas de la CT, dado que como
afirma Uribe-Echevarria (1982, pp. 8L-85) "todo concepto normativo se apoya en

una teorfia, porque sdlo a través de ella se puede establecer una relacidn entre la
causa (concentracidn) y sus efectos (elevacidn de niveles de desarrollo). Los de-
bates con posiciones tan encontradas reflejan en realidad la existencia de varios
enfoques tebricos alternativos y las dificultades para su validacidn o rechazo".
Consecuentemente, teniendo en cuenta la existencia de diversas propuestas de tipo
tebrico-ideoldgico a este respecto, no parece aventurado concluir que buena parte

de los jJuicios sobre este problema, en filtima instancia, reposan més en las creencias
y valores sustentadds por quienés los emiten, que en razones supuestamente objetivas.

Una segunda dificultad que ha debido enfrentar el anidlisis de este problema
radica en las diferencias existentes en cuanto al contenido y alcance del concepto
de desarrollo. Como destaca Gilbert (1978, p. 141), "... actualmente existe un
espectro tan amplio de interpretaciones del término desarrollo que en realidad
resulta muy dificil formular un juicio directo ya sea para la primacia y el
desarrollo o sobre la urbanizacidn y el desarrollo". Frente a este panorama,
hemos preferido eludir la discusidn sobre el alcance y contenido del concepto de
desarrollo, tema éste que excede los propdsitos de esta ponencia y limitarnos a
analizar las relaciones entre CT y desarrollo en el contexto de la modalidad
dominante en los paises latinoamericanos; esto es, explorar los efectos que la
concentracidn territorial pudo haber tenido en el pasado y puede llegar a tener
en el futuro, en relacidn al modelo de acumulacidén adoptado por estos paises.

En la primera parte de este trabajo se han anotado algunos.rasgos del
modelo dominante en los paises de la regidn destacando la importancia que en &1
ha ido cobrando el desarrollo de la industria a medida que las relaciones capita~
listas de produccidn se han ido consolidando. También se ha subrayado que toda
sociedad que haya ubicado a la industria en un papel protagbnico de su proceso de
crecimiento y/o desarrollo, habri de requerir necesariamente de la aglomeracién -
y por lo tanto, de cierto nivel de CT - para lograr la mayor eficiencia en sus
respectivos procesos productivos.

Ahora bien, en el caso latinoamericano en las {iltimas décadas, pricticamente
no se encuentran ejemplos relevantes de paises que hayan adoptado un modelo de
crecimiento y/o desarrollo, que haya omitido la ubicacidn de la industria como
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protagonista. Aquellos paises que circunstancialmente procedieron asf, tarde o
temprano terminaron reconsiderando tal postura y volviendo a situar a la in-
dustria como sector din&mico del proceso. Y ello, no obstante tanto la episd-
dica resurreccidn de ciertas estrategias de desarrollo sustentadas por la teoria
de las ventajas comparativas, como la irrupcidén de algunas propuestas, que por
ahora no pasan de atractivas utopias, como es el caso de aquéllas que se imbrican
en los postulados del "otro desarrollo". En definitiva, hoy por hoy la industria-
lizacidn continfla siendo sinénimo de crecimiento y, afin de desarrollo.

Siendo ello asf, todos los paises han terminado por estimular - explicita
o implicitamente - la expansidn de algunos focos de CT, en el entendido de que
ellos resultaban funcionales al mayor desarrollo de las fuerzas productivas reque-
rido por la din&mica del modelo de acumulacidén escogido. Consecuentemente, més
alléd de cierta retdrica formal, sin ulterior reflejo en la préctica concreta,
no es posible encontrar ejemplos de paises que, de una forma u otra, no hayan
perseguido alglin grado de CT.

De tal forma, en la prictica, en la mayor parte de los casos, la CT ha
aparecido como un prerequisito para la reproduccidn y ampliacidn del modelo adop-
tado. En ese contexto, los beneficios que ha reportado para el desarrollo in-
dustrial - lo cual también ha sido entendido como beneficioso para el crecimiento
y/o desarrollo del sistema en su conjunto - ha sido reconocido tanto desde el
punto de vista acaddmico como politico. Como afirma Geisse (1983, p. 16), "... la
industriaslizacidn sustitutiva puso en movimiento procesos de concentracidn urbana
inevitables y por lo demés- eficientes en cuanto a generacidn de economias de
escala internas y externas para el capital industrial". Las modalidades poste-
riores a la industrializaci®n sustitutiva, no modifican la esencia de esta afir-

.« ”
macion.

De lo expuesto, parece posible concluir que desde el punto de vista del mo-
delo de desarrollo adoptado en la mayor parte de los paises de la regidn durante
las iltimas décadas, la CT ha sido un elemento funcional a la reproduccidn y a la
ampliacidén del mismo; como tal, puede considerarse como un factor positivo para
ese concreto - y solamente para ese - modelo.

C. Desarrollo y concentracidn territorial:
algunas desventajas

No obstante lo afirmado precedentemente, también parece tener fundamento la afir-
macidn de que es posible detectar algunos problemas directamente relacionados

con ciertos niveles de CT, que podrian considerarse como desventajas u obstéculos
para la continuidad de la din&mica del modelo de desarrollo dominante. En todo
caso, importa subrayar que lo que aqul se afirma es, exclusivamente, que la di-
mensidn territorial del proceso de concentracidn, en ciertos casos puede llegar

a tener una incidencia desfavorable para la din&mica de acumulacidn, crecimiento

y desarrollo del sistema en su conjunto. Y esta afirmacidn, a su vez, debe estar
precedida por una advertencia previa: toda vez que se habla de las desventajas que
la CT podrfa tener para el crecimiento y/o el desarrollo, en lo fundamental se

estd haciendo referencia a cierto tipo de aglomeracidn territorial de gran dimensidn,
que se podria identificar con lo que Singer (1973, pp. Tk-75) denomina como super-
concentracidn; esto es, "como la concentracidn de actividades y de poblacidn en una
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© pocas unidades, en detrimento del resto de la red urbana, por encima de los re-
guisitos de la tecnologia".

De ello es posible inferir que una alta ponderacidn relativa de la ciudad
principal medida, por ejemplo, a través de indicadores del tipo del fndice de
primacfa urbasna no pueden considerarse, en principio, como un factor negativo en
el sentido antes indicado. En efecto, el Indice de primacfa, que constituye un
indicador de concentracidn en términos relativos, no tiene en si mayor relevancisa
para evaluar el grado de inconveniencia de la misma, desde que no nos dice nada
sobre su magnitud absoluta y caracteristicas especificas ni, por consiguiente,
sobre las deseconomias que puede estar generando.

En otras palabras, lo que podria considerarse como un beneficio para
Uruguay o Paraguay (casos de paises donde el indice de primacfa es muy alto),
podria llegar a constituir un obstéculo para el crecimiento de Venezuela o México
(donde, por el contrario, el fndice de primacia es considerablemente mds bajo).
Montevideo, con el 45% de la poblacidn del Uruguay puede ser considerado como un
hecho positivo para el crecimiento de ese pais, en tanto que la persistencia del
crecimiento del Area Metropolitana de San Pablo, que sdlo tiene alrededor del 9%
de la poblacidn brasilefia, podria llegar a constituir un obsticulo para una més
eficiente utilizacidn del excedente de ese pais. '

En todo caso, las evaluaciones sobre la CT como ventaja o desventaja para
el crecimiento y/o desarrollo de un pais siempre tiene un alcance relativo, desde
que estéin condicionadas por diversos factores, que impiden establecer juicios con
pretensidn de validez general. En tal sentido, pueden mencionarse factores como
el tamafio absoluto del nficleo urbano principal (conurbacidn, megaldpolis, ete.),
la magnitud absoluta de las actividades y de la poblacidn concentradas en la
regidn central, la dimensidn, morfologia y/o topografia del territorio nacional,
la ubicacidn de la regidn central en el territorio, etc. etc. De allf, que ciertos
niveles relativos de CT que podrian considerarse como inconvenientes para paises
con una particular conformacidn norfoldgica (v.gr. Chile) o topogréfica (v.gr. Perd),
podrfan ser juzgados como positivos para paises de menor dimensidn y diferentes
caracterfsticas morfoldgicas (v.gr., Costa Rica o Panam&), en el marco del modelo

dominante.

Hechas estas salvedades, intentaremos una r&pida revisién de aquellos as-
pectos relacionados con la CT que suelen ser considerados como negativos para el
crecimiento y/o desarrollo del sistema ndciondl. "No parece ociosa, sin embargo,
la previa advertencia de que no serd posible eludir las generales de la ley y que,
por lo tanto, los Juicios que siguen no escaparén al ya aludido sesgo tebrico-
ideoldgico.

Algunos de los aspectos que suelen ser considerados como negativos se re~
fieren al sistema en su conjunto, en tanto que otros conciernen principalmente a
las consecuencias que la CT podria tener en el propio subsistema que conforma.
Entre los primeros, quizéds el aspecto mis importante es el que tiene relacidn
con el hecho de que mis alld de ciertos limites, los problemas que se presentan
en la gran aglomeracidn que se va configurando en el subsistema central y, en
especial, en su nficleo metropolitano, conduce a que una parte persistentemente
creciente de los recursos financieros disponibles en cada pais, tenga que ser
aplicado all{ en desmedro del resto de los componentes y de las actividades del
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sistema. FEsta aplicacibn de recursos se hace, en lo fundamental, con la finalidad
de financiar las inversiones y los gastos corrientes necesarios para atenuar los e-
fectos negativos de las deseconomfas de aglomeracidn; de tal manera se busca pre-
servar el mds adecuado funcionamiento posible de dicho sistema en su conjunto.

S5i se tiene en cuenta que los costos ocasionados por el crecimiento de las
deseconomias de aglomeracidn no se trasladan directamente a las actividades loca~-
lizadas en la concentracidn principal sino que, generalmente son absorbidos por la
sociedad en su conjunto, habrd que concluir que un elevado porcentaje de los re-
cursos que se continflan asignando en el subsistema central, de hecho estéan desti-
nados a subsidiar directa o indirectamente al sector privado para que éste pueda
mantener sus niveles de productividad y eficiencia. En todo caso, si no se hubiese
procedido de esta manera, es probable que un buen nilmero de las actividades locali-
zadas en el subsistema central, al ver afectada desfavorablemente su rentabilidad,
a la larga habrian acabado por desplazarse hacia localizaciones alternativas; de
donde se infiere que esta forma de asignar los recursos, también contribuye a man-
tener las condiciones propicias para la persistencia de la tendencia a la aglome-
racién en la concentracidn principal, fortaleciendo de esta forma el caricter acumu-

lativo del proceso.

Por otra parte, existen fundados elementos de juicio como para sostener que,
més alld de ciertos limites, las inversiones y los gastos corrientes requeridos
crecen en forma mis que proporcional con el tamafio de la ciudad, debido a los
cambios en las escalas de las obras urbanas y los servicios respectivos; en efecto,
las obras que requieren las grandes aglomeraciones para preservar su adecuado fun-
cionamiento son, no-solo cuantitativamente mayores, sino también cualitativamente
diferentes, de las que requieren los centros de menor dimensién. En definitiva,
para decirlo con las palabras de Gilbert (1975, p. 31), "Los problemas de las ciu-
dades grandes requieren la adopcidn de soluciones més decisivas, onerosas y radi-
cales que los problemas de las ciudades pequefias". En consecuencia, este punto de
vista lleva a sustentar la hipStesis de que los costos de urbanizacidn tienden a
ser mas elevados en las aglomeraciones principales que en los centros urbanos de
dimensidn intermedia.

Si ello es asi, la racionalidad de la asignacidn continua y creciente de
recursos financieros en las grandes aglomeraciones podria ser discutible desde el
punto de vista del sistema en su conjunto, desde que serfa posible optar por usos
territoriales y sectoriales alternativos de mayor impacto productivo. Vale decir,
la contribucidn de esos recursos a la dinfmica de acumulacién y crecimiento serfa
mayor si fuesen desviados hacia otras localizaciones y sectores; es desde esta &p-
tica que se justificarfa el juicio de que, més alléd de cierta magnitud, la CT implica
una asignacidn ineficiente de los escasos recursos disponibles.

Afirmaciones de este tipo aparecen actualmente en muchos de los diagnds-
ticos gque se hacen sobre el funcionamiento espacial de los sistemas nacionales
latinoamericanos. Es éste el momento en que ciertos problemas territoriales, que
hasta entonces s8lo habian provocado la preocupacidn de los planificadores regio-
nales, comienzan a ser percibidos por los decisores como obstéculos a la dinf@mica
del proceso de acumulacidn del sistema en su conjunto y, consecuentemente, pasan a
ser considerados como problemas nacionales.
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En consecuencia, la tendencia a continuar asignando en las aglomeraciones
principales un porcentaje creciente de los recursos financieros disponibles en
cada sistema nacional, contribuye a preservar las condiciones favorables para la
persistencia de estructuras caracterizadas por una alta CT. A su vez, €sto se
relaciona directamente con un segundo aspecto que frecuentemente ha sido consi-
derado como otra de las consecuencias desfavorables de los procesos de CT, cual
es el de la generacidn y acentuacidn de las disparidades regionales.

Concretamente, ia qué estamos haciendo referencia cuando hablamos de dis-
paridades regionales? En lo esencial, podrfamos afirmar que nos referimos al
hecho de que el proceso global de concentracidn, como consecuencia de la desigual
penetracidn y adopcidn del capitalismo en el espacio geogrédfico, produce una es-
tructura territorial caracterizada por la coexistencia en el mismo &mbito nacional
de regiones de desarrollo capitalista avanzado y retrasado. En este contexto es
posible identificar un conjunto de desigualdades, entre las que habria que des-
tacar: i) desigualdad en la distribucidn territorial de las fuerzas productivas;
ii) desigualdad en el desarrollo de dichas fuerzas en distintas partes del terri-
torio; iii) desigualdad en los ritmos interregionales de acumulacidn, crecimiento,
consumo y distribucidn, y iv) derivado de todo lo anterior, desigualdad en las
condiciones para la satisfaccidn de las necesidades bAsicas de la poblacidn loca-
lizada en distintas partes del territorio. Generalmente, cuando se habla de dis-
paridades regionales se hace alusidn principalmente a este {iltimo aspecto, esto es,
a las repercusiones sociales del proceso.

Como ya se ha sefialado, las desigualdades en la distribucidn y en el desa-
rrollo territorial:ﬂe las_fuerias productivas configuran el fundamento para la
persistencia, reproduccién y ampliacidn de los procesos de crecimiento espacial
desigualj vale decir, que en ello el proceso encuentra las condiciones para su
retroalimentacidn. En efecto, en el marco de la din&mica espacial prevaleciente,
por una parte, las regiones atrasadas en general pierden la mayor parte del exce-
dente que generan y, por otra parte, como consecuencia de las condiciones inhe-
rentes a su situacidn de menor desarrollo capitalista no logran captar recursos
de otras partes del sistema. Si a ello se agrega el hecho de que una parte cre-
ciente de los escasos recursos financieros disponibles serén asignados en la CT
habrid que concluir que las regiones atrasadas difficilmente podrén obtener los
recursos que les serfan necesarios para incrementar su acumulacidn de tecnologia
instalada, incorporar progreso técnico y, consecuentemente, impulsar un mayor
desarrollo de sus fuerzas productivas. Por consiguiente, las perspectivas de
estas regiones de lograr elevar sus ritmes de-crecimiento, consumo-y distri-
bucién se ven permanentemente postergadas.

En tales condiciones las regiones atrasadas se encuentran condenadas a la
mantencidén de bajos ritmos de acumulacidn y crecimiento, lo que se traduce en
bajos niveles de ocupacidn y, por consiguiente, en un crecimiento del nivel general
de ingresos mls lento que el que tienen las regiones avanzadas; con ello, las
disparidades regionales, tienden a mantenerse y, aln, en algunos casos a acen-

tuarse.

Las disparidades regionales se expresan en la distribucidn personal del
ingreso tanto en t&rminos inter como intraregionales; esto configura una situacidn
que podria caracterizarse a través de los siguientes rasgos: i) los estratos de
mayores ingresos han tendido a concentrarse predominantemente en las regiones
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avanzadas (los subsistemas centrales); ii) los mayores porcentajes de pobreza a-
fectan a las regiones atrasadas; iii) los pobres de las regiones atrasadas son ge-
neralmente mis pobres que los pobres de las regiones avanzadas.

En todo caso, es necesario subrayar que las disparidades regionales cons-
tituyen apenas una de las dimensiones de la desigual distribucidn de los frutos
del proceso de crecimiento, que es caracterfstico al modelo concentrador predomi-~-
nante. Consecuentemente, no parece posible sostener que las disparidades regio-
nales en la distribucidén del ingreso entre personas sean exclusiva consecuencia
de los fendmenos de CT, asi como tampoco inferir - como frecuentemente se ha hecho -
que una polftica de reduccidn de la CT podrfa conducir a una atenuacidn de las
mismas. Lo que s parece posible afirmar es que la peculiar forma de asignacién
territorial del excedente que es inherente a los procesos de CT, contribuye a la
persistencia de las-desigualdades de crecimiento y/o desarrollo entre regiones
y esto puede considerarse como una desventaja para el desarrollo del sistema.

Finalmente, un tercer aspecto vinculado a los procesos de CT que con fre-
cuencia ha sido observado como un obstéculo para el desarrollo, es el que se re-
laciona con la limitada incorporacidn de recursos demogréficos y naturales .que
permite la dinémica de dichos procesos. Este punto se presentd como uno de los
aspectos centrales de la polémica que se desarrolld a comienzos de la década de
los afios setenta, a raiz del planteo de. Matus (1970) donde preconizaba estra-
tegias de desarrollo horizontal, en contraposicidn a aquéllas que denomind como
de "desarrollo vertical costero", siendo &stas las que corresponderian al modelo
de CT.

A este respecto, se ha sostenido que la concentracidn geogréfica de la
poblacidn y de las actividades productivas determina de hecho una suerte de
discriminacidn territorial que, a la larga, conduce al desaprovechamiento de
ingentes recursos localizados en regiones periféricas; la argumentacidn, en este
caso, .reposa .en el hecho de que la desfavorable ubicacidn de estos recursos en
relacidn a los centros dindmicos de cada pals los condena a permanecer marginados
del proceso de expansidn territorial de la estructura productiva. Tal seria el
caso, por ejemplo, de vastas superficies de tierra agricola de alta fertilidad
que no pudieron ser aprovechadas en toda su potencialidad debido & que care-
cieron del encuadramiento terciario requerido, as{ como de adecuadas comunica-
ciones con los centros dinfmicos del sistema. En esta argumentacidn se supone
que la oportuna incorporacidn de estos recursos al proceso productivo podria
haber abierto una perspectiva diferenté en términos de crecimiento y/o desarrollo
para muchos ‘de 16s paises latinoamericanos.

Quedarfa por sefialar todavia un aspecto que se refiere a los diversos tipos
de inconvenientes que las grandes ciudades pueden llegar a ocasionar a sus habi-
tantes y que, por esta razdn, podria considerarse como un aspecto negativo en tér-
minos de desarrollo. Este aspecto ha estado presente habitualmente en la contro-
versia sobre las ventajas y desventajas de las grandes ciudades (Gilbert, 1975) y
muchas veces ha sido considerado como uno de los elementos de juicio de la dis-
cusidn sobre el problema del tamafio Sptimo de las ciudades.

En tal sentido, Bairoch (1982, p. 372) al analizar las relaciones entre
tamafioc urbano y condiciones generales de vida, llega a la conclusién de que hay
muchos elementos relativos a 8stas para las que més allé de una dimensidn de
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500.000 a 1 milldén de habitantes "las ventajas cesan de aumentar, o bien los incon-
venientes llegan a ser muy pronunciados". A este respecto, la evidencia empirica
pareceria indicar que superada la dimensidn antes indicada dejarfan de aumentar,
entre otras, las ventajJas en materia de facilidades para el esparcimiento y la cul-
tura, la ensefianza, la distribucidn comercial y los servicios urbanos. A ello
habria que agregar algunos inconvenientes que, en general, muestran una asociacidn
positiva con el tamafic urbano, tal como es el caso de la contaminacidn, la crimina-
lidad, la congestidn, las condiciones de vivienda, el costo de la infraestructura y
el aislamiento social. (Bairoch, 1982).

Aun cuando persiste la discusidn sobre este aspecto, se puede comprobar que
con respecto a algunos de los inconvenientes precedentemente enunciados, ya se
dispone de elementos de juicio concluyentes derivados de mediciones concretas, que
no dejan lugar a dudas acerca de su correlacidn positiva, cuando menos con ciudades
muy grandes. En tal sentido, este punto ha suministrado fuertes argumentos en favor
de las estrategias de desconcentracidn territorial.

Finalmente, a manera de conclusidn, se podria indicar que en el &mbito del
modelo de desarrollo dominante, donde se ha identificado industrializacidn con
desarrollo, la CT ha aparecido como una condicidn necesaria y como un factor positivo
para la correspondiente dindmica de acumulacidn. Ello no obstante, existen algunas
argumentaciones que permiten poner en duda que tales bondades puedan ser generalizadas
para todos los casos y situaciones; en efecto, los aspectos precedentemente revisados
parecen indicar que - aiin en el marco de las condiciones y perspectivas del modelo
de crecimiento imperante - se podria concluir gue existen ciertos aspectos relacio-
nados con la CT que se estarfan presentando como obstéculos para la dinfmica y, atn,
para la supervivencia del nismo.

III. ALCANCES, LIMITACIONES Y PERSPECTIVAS DE LAS POLITICAS
DE DESCONCENTRACION TERRITORIAL

La discusidn de los problemas relativos a la CT, asi como el an&lisis de sus incon-
venientes (reales o supuestos) ha llevado al planteo y desarrollo de numerosas
propuestas de desconcentracidn territorial, tema éste que se ha transformado en uno
de los principales componentes de las estrategias de la planificacibn regional.

Frente a esta situacidn parece razonable formular algunas interrogantes: les
posible que politicas de este tipo 1lleven_a modificaciones sustantivas de la estruc-
tura territorial concentrada?; é(son las polfticas de desconcentracién territorial
un camino adecuado para promover el desarrollo regional?; 4cudl ha sido el resultado
de la aplicacibn de las politicas de desconcentracidn territorial?

En las péginas precedentes hemos propuesto que la CT es un fendmeno congénito
y concomitante a un determinado y especifico modelo de acumulacidn y a una concreta
etapa del desarrollo de las fuerzas productivas. En otras palabras, como se sefiala
en las conclusiones de una reciente investigacidn sobre el tema (Urzlla y otros, 1982,
p. 252), "... la alta concentracidn urbana caracteristica de la mayoria de los
paises de la regidn no seria algo circunstancial sino un rasgo consubstancial a la
modalidad de desarrollo adoptado que no suele modificarse sin alterarla en sus
aspectos centrales'.
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En efecto, como ya se ha destacado, en el marco de la racionalidad dominante,
el juego de las fuerzas del mercado sostiene. una dindmica espacial que favorece el
desarrollo de procesos de concentracidn; por otra parte, la historia reciente de
los paises latinoamericanos permite comprobar que - practicamente sin excepciones
relevantes - los proyectos politicos que han sido impulsados por las diversas fuerzas
sociales que han controlado los procesos de decisiones en cada &mbito nacional, han
contribuido a sustentar un estilo de desarrollo concentrador en el plano nacional.

El resultado de ello ha sido el ya caracterizado proceso general de concentracién
de los frutos del crecimiento, donde la CT aparece como una de las dimensiones
principales.

En estas condiciones, parece pertinente reiterar las conclusiones expuestas
en un trabajo anterior sobre el tema (de Mattos, 1981), en el sentido que:

a) el problema de la concentracidén geograAfica no puede ser considerado como
un fendmeno susceptible de ser explicado o enfrentado en forma separada de los otros
componentes o dimensiones del proceso general de concentracidn;

b) no parece posible lograr una reduccidn significativa de la CT si las
estrategias y politicas definidas con esa finalidad no se proponen alterar las condi-
ciones generales del modelo de acumulacidn vigente que, en definitiva, son las determi-
nantes del origen y la persistencia de los procesos de concentracidn.

De acuerdo al alcance de estas consideraciones, como respuesta a la interro-
gante planteada en relacidn a las expectativas sobre los resultados de las politicas
de desconcentracidn territorial, habria que concluir que, tal como ellas han venido
siendo encaradas, es poco probable que logren introducir las modificaciones buscadas
en las estructuras territoriales predominantes. En efecto, las estrategias de des-
concentracidn territorial para ser efectivas requerirfan necesariamente insertarse
orgénicamente en proyectos politicos diferentes a los que han predominado hasta ahora,
dado que como ya se ha sefialado, la CT no es un fendmeno aislado o independiente en el
marco del funcionamiento global del sistema; en otras palabras, se requeriria de
proyectos concebidos con el propdsito de alterar los procesos de concentracidn en
sus expresiones econdmica, social y territorial, considerando las interdependencias
que existen entre ellas. Para ello serfa necesario una fuerte intervencidn del
Estado, que permitiese acotar y orientar el juego de las fuerzas del mercado, de
manera de contrarrestar las naturales tendencias concentradoras en todas sus dimen-
siones. Obviamente, la definicibn y ejecucidn de proyectos de este tipo, requiere
de condiciones politicas diferentes a las actualmente predominantes.

:Es posible promover el desarrollo régional a través de politicas de descon-
centracidn territorial? Esta interrogante parece pertinente desde que se apoya en
el hecho comprobable de que, en buena parte de los casos, el objetivo principal de
las politicas de desconcentracibn territorial ha sido la blisqueda de una significativa
reduccidn de las disparidades régionales en la distribucidn personal del ingreso.
Nuevamente con base en el contexto tedrico aquf sustentado, la proposicidn basica
seria que para lograr tal objetivo se plantearia como condicidén necesaria la existen-
cia de una estrategia especificamente definida con el propdsito de lograr una mejor
distribucidn personal del ingreso en términos nacionales y, sbélo en ese contexto,
se podria ubicar una politica focalizada en la distribucidn personal del ingreso en
su dimensidn territorial. ‘
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En ¢:finitiva, de acuerdo a la caracterizacidn del fendmeno de la CT que se
ba esbozado a lo largo de estas pAginas, en tanto las polfticas de desconcentracidn
estén referidas exclusivamente a los aspectos territoriales del proceso, no resulta
10gico esperar el cumplimiento de objetivos de reorganizacidn territorial y de
desarrollo regional; para tales efectos las politicas de desconcentracidn territorial
deberian ser parte de estrategias que contemplen al mismo tiempo acciones en relacidn
a los procesos de concentracidn econdmica y social del excedente econdmico. '

{Cuil ha sido el resultado obtenido con la aplicacidn de las estrategias de
desconcentracidn territorial? Para dar respuesta a esta interrogante es necesario
tener en cuenta que las estrategias y politicas de desconcentracidn territorial
planteadas en los paises de la regidn han estado orientadas, en lo esencial, a un
doble propésito: i) lograr una distribucidn territorial mas equilibrada de las fuerzas
productivas, y ii) lograr una més equitativa distribucién territorial del ingreso.
Consideremos cada uno de estos propdsitos por separado.

En lo que respecta al primer ohjetivo, los resultados obtenidos podrfan consi-
derarse, en el mejor de los casos, como sumamente modestos; en efecto, la informacidn
disponible muestra que, en las Gltimas décadas, pricticamente en ninglin pais de la
regidén se produjeron modificaciones sustantivas en la distribucidn y desarrollo terri-
torial de las fuerzas productivas. Tanto las politicas de polos de crecimiento y de
parques industriales como las de estimulo a la industrializacibn regional, mostraron
resultado poco alentadores (Helmsing y Uribe-Echevarrfia, 1981). La profunda desilusidn
que hoy se percibe, entre la mayor parte de los planificadores regionales, en torno
a las estrategias de polos de crecimiento - que hasta no hace mucho gozaban de gran
popularidad y sobre las queé se c¢ifraban grandes esperanzas - son un buen testimonio

de ello.

Resulta claro que la dinfmica espacial concentradora contrarrestd en buena
medida los efectos de las politicas de desconcentracidn industrial; en un trabajo de
1970, Geisse y Coraggio sostenfan que "... la descentralizacidn del poder y la des-
concentracidn de actividades en el espacio fueron originalmente alzadas como banderas
de la redistribucidn, pero la rigidez de la din@mica capitalista bloqued su avance"
(1970, p. 24). MAs de una década despuds esta afirmacidn continfla siendo plenamente

valida.

Ello no obstante, es necesario reconocer que es posible detectar algunos
ejemplos que podrian considerarse como relativamente exitosos en lo que se refiere
a aplicacidén de politicas orientadas a introducir modificaciones en los desplaza-
mientos espaciales de la poblacidn a través de la constitucidén de aglomeraciones
nuevas; casos como los de Brasilia y Ciudad Guayana, entre otros, son ejemplos
importantes a este respecto. Sin embargo, también es necesario reconocer que estos
resultados no han significado cambios sustantivos en los modelos de funcionamiento
espacial predominante; vale decir que, en lo fundamental, no han logrado modificar
las tendencias a la CT y a la persistencia de los procesos de crecimiento desigual.
En tal sentido, sin embargo, no debe descartarse cierto éxito para los esfuerzos
futuros de desconcentracidn concentrada, pero, en tanto continfie vigente el modelo
dominante de desarrollo, no es aventurado prever gque sus logros tendrén necesaria-

mente un alcance limitado.
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En cuanto a los propdsitos redistributivos que inspiraron ciertas estra-
tegias de desconcentracidn territorial, debe reconocerse que los resultados son
menos satisfactorios afin. En general, en estos casos se asumid que la industria-
lizacidn de las regiones atrasadas, y més concretamente la implantacidn de polos
de crecimiento en ellas, traeria aparejado un mejoramiento en las condiciones de
vida en dichas regiones, a través del incremento de la ocupacidn y, consecuente-
mente, del ingreso. Quedaba implicito en estos planteos un cierto automatismo en
cuanto al cumplimiento de una secuencia del tipo: industrializacidn-crecimiento-
aumento de la ocupacidn-atenuacidn de disparidades regionales; es facil verificar
que esta secuencia estuvo ausente en las experiencias concretas desarrolladas en
los pafses de la regibdn.

En tales circunstancias, éculdles son las perspectivas futuras en materia de
concentracidn y desconcentracidn territorial? A este respecto, sdlo parece posible
plantear algunos puntos como base para la reflexidn. Entre ellos, quizés el pri-
mer aspecto que cabe destacar es que en la mayor parte de los paises, si no se a-
plican politicas especificas de carfcter imperativo, no es dificil prever que en
las condiciones que han prevalecido hasta ahora, los procesos de concentracidn
territorial habr&n de persistir. Ello no obstante, por razones que ya se han con-
siderado més arriba, en algunos casos es factible esperar una ligera atenuacidn e
incluso, una cierta reversidn en la tendencia de las {iltimas décadas.

Es previsible que las fuerzas favorables a la concentracibn seguirén siendo
fuertes en la mayor parte de los paises de menor dimensién geografica, en tanto que
pueden comenzar a ganar cierto impulso las tendencias a la desconcentracidn concen-
trada en los paises- de mayor dimensién (en particular, en México, Brasil y, en menor
medida, en Argentina, Colombia y Peri). En los paises de menor dimensidn, consi-
derando los tamafios absolutos que pueden llegar a alcanzar sus principales concen-
traciones, podria concluirse que el problema de la CT no parece representar un
obstéculo igualmente importante para la continuidad de su crecimiento en el contexto
de los modelos imperantes.

También se puede prever que, como consecuencia de los problemas que esti oca-
sionando el excesivo crecimiento de los centros y regiones principales de algunos
paises (seria el caso, por ejemplo, de Ciudad de México, San Pablo-Rio de Janeiro,
Buenos Aires, Caracas y, eventualmente, Lima, Bogotd y Santiago), los gobiernos res-
pectivos habran de comenzar a aplicar estrategias y politicas de mayor efectividad
gue las que utilizaron en el pasado; se trataria de casos en que los respectivos
gobiernos se verfan compelidos & adoptar polfticas compulsivas en favor de la
desconcentracidn y entonces es factible que se obtengan mejores resultados en lo
que respecta a la distribucidn territorial de poblacidn y de las actividades.

Otro aspecto a destacar tiene relacidn con el hecho de que, al avanzar el
proceso de integracidn capitalista de cada contexto nacional y al recibir las re-
giones atrasadas los efectos cada vez mas intensos del proceso de difusidn de inno-
vaciones, muchas de ellas pueden llegar a mejorar su organizacidn t&cnico-politica
¥, por lo tanto, su capacidad de negociacidn y de presibén ante el gobierno central;
de tal manera, podria preverse que algunas regiones periféricas podrian lograr hacer
valer ciertas reivindicaciones polfiticas, econdmicas y sociales y, de esta manera,
aumentar su participacidn en la distribucidn territorial del excedente.



- 2] -

Finalmente, un ltimo aspecto que parece importante destacar es que las se-
cuelas de la actual crisis econdmica que estéd afectando a nuestros paises, no pa-
recen propicias para la implementacidn de politicas radicales de desconcentracidn
y de descentralizacidn, en virtud del alto costo inicial que ellas suelen tener,
asi como de su supuesto impacto desfavorable sobre los ritmos de crecimiento del
sistema en su conjunto en el corto plazo. En estas condiciones, no parece que la
hora presente en particular sea demasiado favorable para la implementacidn de
politicas efectivas de desconcentracidn territorial y de desarrollo regional.
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