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ABSTRACT

Decentralization policies have a theoretical support both from an economic,
as well as from a social point of view. This explains the reasons for them
to appear very frequently in development programs. Never the less, this
is not consensual and usually the set of pre requisites posed to such poli-
cies is very large and cumbersome. Its implementation, therefore, is never
or almost never achieved.

1. INTRODUCCION

El proceso de urbanizaciéon por el que atraviesan los paises latinoa-
mericanos mantiene una acentuada concentracion de actividades pro-
ductivas y de poblacion en las grandes ciudades. Las dimensiones del
fendémeno ya han alcanzado niveles tan elevados que los técnicos y los
planificadores reclaman la adopcion de una politica de descentralizacion
en estos paises para prevenir las eventuales deseconomias que estas aglo-
meraciones pueden generar.

Ademas de las ineficiencias econdmicas que la excesiva concentracion puede
acarrear, se recuerdan frecuentemente otras razones para justificar
tal politica.

a) Disminucion de las desigualdades regionales de desarrollo econdémico;

b) Ocupacion del territorio nacional y una real utilizacion de sus recursos
naturales;

¢) Mayor equilibrio en la distribucion del tamaiio de las ciudades.

El desarrollo de ciudades medias y pequefias es un programa de politica
urbana que se engrana en los objetivos de descentralizaciéon por sus metas
de crear condiciones o de reforzar el potencial de absorcion de actividades
productivas en estos centros urbanos. Como esto tiende a favorecer una
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** Economista del Instituto de Planificacion Econdémica y Social y Profesor de la Univer-
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mejor distribucion de la renta ante la posibilidad de crear empleos en
areas que presentan elevados niveles de subutilizacion de mano de obra,
la politica de descentralizacion en general es vista de una manera muy
positiva por aquellos que estan también preocupados con el desarrollo social
en estos paises.

Asi, vista tanto desde el punto de vista econdomico como social, la
politica de descentralizacion de actividades y de poblacion de las grandes
metropolis tiene un soporte previo y es por esto que frecuentemente apa-
rece como una de las politicas contenidas en los planes de desarrollo nacio-
nal de los paises de la América Latina. Entretanto, desde el punto de vista
de su implementacioén, la experiencia es poco clara y deja mucho que desear
en cuanto a su desempefio.

El objetivo de este articulo es el de discutir esta aparente paradoja.
Se trata de mostrar que el consenso en relacion a la necesidad de su im-
plementacién no es tan grande como se imagina y que existen muchos
requisitos previos que alcanza para que tal politica pueda llevarse a cabo.

2. OBSTACULOS A LA DEFINICION Y A LA IMPLEMENTACION DE UNA POLITICA DE
DESCENTRALIZACION

2.1.  Las controversias teoricas

La necesidad de promover el desarrollo de las ciudades pequefias con
miras a frenar el crecimiento de las grandes ciudades encuentra su fun-
damento en diferentes marcos tedricos, siendo los mas importantes:

a) El crecimiento y el desarrollo regional desigual dentro del proceso de
desarrollo nacional;

b) La eficiencia productiva de las grandes ciudades y los costos crecientes
de urbanizacion,;

¢) La fuerza de concentracion de los polos de desarrollo, y

d) La compatibilidad entre una economia desarrollada y la distribucion
equilibrada de los tamafios de las ciudades.

Este documento no es tal vez la oportunidad para hacer una sintesis
de construcciones teoricas; lo que se hard sera detallar algunos de los
argumentos que, generalmente, sirven como justificativo para la descen-
tralizaciéon, pero que son bastante discutibles y que suscitan controversias
teodricas en la literatura econdémica.

Crecimiento espacial desigual

El fundamento de esta teoria es el de que no sbélo los recursos naturales
estan desigualmente distribuidos a través del territorio nacional, sino
también los procesos historicos de desarrollo econdémico generan oportuni-
dades que estan localizadas en determinados puntos'. Asi, los grandes
centros urbanos acumulan inversiones publicas y privadas que les otorgan
ventajas comparativas que ejercen un gran poder de atraccion sobre las
potenciales inversiones. Las demas regiones y centros urbanos son inca-

' Gunnar MYRDAL, Economic Theory and Underdeveloped Regions, London, Gerald Duck-
worth and Co., 1957; Albert O. HIRSCHMAN, The Strategy of Economic Development, New Haven,
Yale University Press, 1958.
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paces de competir y la tendencia es hacia la persistencia y el agravamiento
de las desigualdades, las que motivan el desinterés por las actividades
laborales y la emigracion de personas desde los pequefios centros de tra-
bajo y su atraccion hacia las grandes ciudades.

Esta posicion tedrica, sin embargo, no estd libre de cuestionamiento.
Aun cuando algunos autores aceptan que el proceso de crecimiento genera
y asimismo necesita de la concentracién, ella no se perpet@ia, pues los
mecanismos reequilibrados del sistema econdmico permitirdin que en el
largo plazo las desigualdades desaparezcan >. Asi, las ventajas relativas
representadas por los grandes centros urbanos disminuyen necesariamente
por la actuacion de deseconomias de aglomeracion, reduciendo el atractivo
de las mismas y expulsando actividades que se vuelven ineficientes. El
propio crecimiento de los centros menores, aun con un nivel de desarrollo
menor, alcanzard niveles tales que permitirdn aprovechar las economias
de escala por nuevas inversiones. Por lo tanto, una politica de descentra-
lizacién podria ser considerada como innecesaria en vista que la descen-

tralizaciéon ocurrird con el desarrollo nacional —de ahi la justificacion
para la adopcion de una politica de crecimiento acelerado adoptada por
algunos paises de la América Latina—, y también como peligrosa, ante la

posibilidad de estarse provocando una prematura dispersiéon de activida-
des, con el consiguiente perjuicio para el crecimiento econdémico del pais.

Para los paises de la América Latina en diferentes condiciones de
desarrollo econdémico, en la realidad este tipo de discrepancias teoricas
parece ser irrelevante porque, para la mayoria de ellos, la situacion de sub-
desarrollo, de acuerdo a lo mostrado por Furtado, no es una fase de un
proceso de desarrollo, sino més bien una caracterizacién estructural °. Por
lo tanto, no se puede esperar que los desniveles econdémicos y sociales ya
observados no soélo interregionalmente como entre las ciudades pequeiias
y grandes tienden a desaparecer en estos casos por la fuerza de un espe-
rado desarrollo del pais. Luego, sobre este aspecto, la promocion del des-
arrollo de ciudades de menor tamafio debe enfrentarse como una politica
deseable de implementar, ya que ella no sucederia "naturalmente". Para
aquellos paises latinoamericanos que estan tratando de quebrar los obs-
taculos estructurales que impiden su propio desarrollo, incluso en circuns-
tancias en que se estd logrando una cierta convergencia equilibradora en
el proceso de desarrollo nacional, una politica de desarrollo de ciudades
pequefias y medianas se justifica por la necesidad de combatir las exter-
nalidades negativas que pueden estar ocurriendo en las metropolis y/o para
crear puntos de absorcion de migrantes y de oportunidades de empleo fuera
de las grandes urbes. Esto es importante porque en ellas se observan gran-
des volumenes de desempleo y subempleo de la fuerza de trabajo.

Ineficiencia de las grandes ciudades

El argumento de esta teoria es la de que las grandes concentraciones
urbanas incitan la aparicion de deseconomias, reduciendo la eficiencia
productiva global del pais. La ineficiencia se ve reflejada en el aumento
de los costos privados y sociales provocado por las deseconomias de escala,
de localizacion y de wurbanizacion que la excesiva densidad acarrea. Luego,

> Jeffrey G, WILLIAMSON, "Regional Inequality and the Process of National Development:
A description of the Patterns". Economic Development and Cultural Change, v. 13, 1965,
pp. 3-45; Salah EL-SHANKS, "Development Primacy and Systems of Cities", Journal of Debe-
loping Areas, v.7, 1972, pp. 11-26.

* Celso FURTADO, Development and Underdevelopment in Brazil, Berkeley, Calif., University

of California Press, 1964.
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una politica de promocion de ciudades pequeflas es una politica que busca
reducir esta ineficiencia debido a la contenciéon de las fuentes de creci-
miento de la gran ciudad y por el aprovechamiento de las economias de
aglomeracion en las ciudades pequeiias.

Esta posicion teodrica es también bastante cuestionable. Ademas, al
atenerse solamente a los costos, no toma en consideracién los beneficios
En la realidad, los intentos para encontrar evidencia empirica para com-
probar la eficiencia o la ineficiencia de la gran ciudad han mostrado
resultados bastante inciertos.

Es verdad, sin embargo, que aunque fuera posible demostrar que las
grandes ciudades en la América Latina son mas eficientes que las pequeiias
basado en el criterio beneficio/costo, ain asi seria importante pensar en
una politica que pudiese controlar las deseconomias en sus ciudades gran-
des, principalmente porque ellas afectan en forma diferente a las clases
sociales, castigando mas fuertemente a los habitantes mas pobres. Ademas
como estas diferencias econdmicas y sociales dentro de las areas metro-
politanas son muy acentuadas la mayoria de las veces, superiores a las
diferencias interregionales, una politica de descentralizacion que las afec-
tara seria verdaderamente bienvenida desde el punto de vista de la mejoria
de las condiciones de vida de las poblaciones de las ciudades pequeiias
contenidas en el area .

El fenomeno de la polarizacion

Cabe a Perroux y a otros autores que lo han seguido el desarrollo de un
trabajo teorico donde se muestra que el crecimiento econdmico es localiza-
do, forzosamente desequilibrado y que la interdependencia técnica entre las
unidades productivas explica el proceso de su difusion en el espacio °. Klaa-
sen, por ejemplo, es cauteloso en cuanto a las posibilidades de usar una
politica de creaciéon de polos de crecimiento por la inexorabilidad de la
tendencia de concentracién, ya que "mdas actividades crean una produccién
mayor y mas diversificada de insumos y un nivel mas elevado de servicios
y ambos aumentan la atracciéon que la ciudad ejerce e inducen a nuevas
actividades en nuevos sectores" . Asi, es preciso reconocer que no todos
los nucleos urbanos se desarrollardan y que es preciso adoptar una politica
cuidadosa de contencion del crecimiento de las metropolis y una vigorosa
politica de fortalecimiento de las ciudades medias en general de manera
de crear una gran concentracion industrial de actividades ligadas entre
si para que éstas puedan atraer nuevas inversiones 5, Luego, una politica
de descentralizacion se justifica por la necesidad de contraponerse a la

¢ William ALONSO, "The Economics of Urban Size", Papers and Proceedings of the Regional
Science Association, v. XXVI, 1971, pp. 67-83; Edwin S. MILLS, "Welfare Aspects of National
Policy Towards City Sizes", Urban Studies, v. 9, n. 1, 1972, pp. 117-124. See also the
articles by Alan GILBERT and by Harry W. RICHARDSON in Urban Studies, v. 13 (pp. 27-34
and pp. 307-310) and v. 14 (Pp. 225-227).

*  Guillermo GEISSE y José Luis CORACCIO, "Metropolitan Areas and National Development",
in F. F. Rabinovitz y F. M. Trueblood (eds.), Latin American Urban Research, v. 2, Sage
Publications, 1972.

6

Fraincois PERROUX, "Note sur la Notion de Pdéle de Croissance”, Economie Appliquée,
n. 1/2, 1955; Jean PAELINCK, "La Théorie dn Developpement Régional Polarisé”, Cahiers
de L'L.S.E.A. (159), 1965, pp. 5-47.

7’ Leo H. KLAASEN, Growth Poles: An Economic View, Rotterdam, 1969, mimeo. (Paper
presentado en el Encuentro sobre Growth Poles and Growth Centers, patrocinado por N, U.
Research Institute on Social Development, in Toulouse, mayo (1969), p. 15).

8 Ibid., p. 24.
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polarizacion espacial provocada por las grandes unidades econdémicas, y
una forma de hacer esto es la de reproducir, via inversiones publicas y
privadas, las condiciones de polarizacion en ciudades seleccionadas que
muestran una cierta potencialidad dada.

Ciertamente se presentan dificultades al traspasar los conceptos teo-
ricos de polos de crecimiento a variables cuantificables. Estas dificultades,
junto con aquellas que provienen del hecho de que la teoria confiere un
énfasis exagerado a la industria y a que los programas de promocion de
polos desestiman cuestiones tales como la necesidad de tomar en consi-
deracion la competitividad espacial de las actividades y los problemas de
transferencia de la renta, tanto como la incapacidad financiera y técnica
de reproducir las interrelaciones técnicas necesarias para el desarrollo de
las areas, se han traducido en experiencias no tan felices de creacion de
polos en la América Latina °.

Por otra parte, se debe recordar que algunas de las ventajas que pre-
sentan algunos polos se producen en economias de escala de las unidades
de produccion y de aprovechamiento de rendimientos de indivisibilidades. Entretanto,
salvo en las condiciones muy particulares de un mercado externo
favorable, no es posible pensar que en paises de dimensiones re-
ducidas o con bajo nivel de ingreso per capita se puedan crear centros
productivos en diferentes areas del territorio, con base en las ideas de
los polos de crecimiento.

Distribucion equilibrada de ciudades y desarrollo

La idea de una distribucién ordenada de ciudades, fundamentada en
la Teoria de los Lugares Centrales y en la "rank size rule", con repercusion
sobre las posibilidades de una distribucion de mercados que favoreciese y
permitiese la produccion de bienes y servicios de modo de conciliar la
competitividad espacial de las actividades productivas y el aprovecha-
miento de las oportunidades de inversion dispersas en los centros de dis-
tintos niveles, es una idea que tiene bastante aceptacion.

Brian Berry, al tratar de comprobar la hipdtesis de que se producen
niveles mas elevados de desarrollo econéomico en aquellos paises en los
cuales la distribucion de tamafio de ciudades estd bien ordenada o equili-
bradlao, del tipo lognormal, no encontré evidencia suficiente para acep-
tarla .

Estd claro que la Teoria de los Lugares Centrales adopta hipotesis muy
fuertes, dificiles de ser aceptadas, por lo mismo que ha sido posible ob-
servar lognormalidades y estados mas avanzados de desarrollo econdmico,
nada indica que el primero preceda al segundo o que haya un sentido de
causalidad. Como ya se afirmo, existen autores que estiman que la primacia
es esencial para el aprovechamiento de las economias de aglomeracion y
para el crecimiento acelerado.

Se observa asi que las principales construcciones tedricas usualmente
utilizadas para justificar la idea de promover el desarrollo de ciudades de
menor tamafio para disminuir los problemas econdémicos y sociales de una
gran concentracion de actividades y de poblacion en los grandes centros
urbanos no son suficientemente fuertes para no incitar a dudas o cues-

’  Ciudad Guayana en Venezuela, y la experiencia del desarrollo industrial en el nordeste

de Brasil, son ejemplos bien conocidos.

' Brian J. L. BERRY, "City Size Distributions and Economic Development", Econo-

mic Development and Cultural Change, v. 1X, n. 4, 1961, pp. 573-587.
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tionamientos. Aparentemente, por lo tanto, es preciso un mayor esfuerzo
para, en términos generales, desarrollar una argumentacion mejor funda-
mentada que justifique tal politica, y, en cada caso especifico, encontrar
razones mas claras de que un programa de apoyo a tales centros se justi-
fique en forma menos controversial.

Lo que se esta diciendo es que, mientras persistan tales dificultades
parece dificil que una politica de descentralizacion via promociéon de ciu-
dades pequefias y medias reciba el apoyo que una politica publica necesita
para ser bien implementada.

2.2.  Las dificultades de implementacion

Si desde el punto de vista tedrico una politica de descentralizacion se
debilita ante las discrepancias sobre su necesidad, desde el punto de vista
de su implementacion aparecen algunos obstidculos serios que dificultan su
desempefio. Ademas de las dificultades de orden institucional y estructural
que plantean las economias latinoamericanas existen otros elementos que
pueden debilitar los resultados de un programa de promocioén de centros
urbanos de tamafio pequefio y medio. Estos son los impactos negativos de
Las politicas sectoriales y los problemas endémicos de la economia de estos
paises.

Impactos negativos de las politicas sectoriales

Es bien conocido el impacto diferencial que las politicas sectoriales del
gobierno tienen en el espacio, afectando diferencialmente el crecimiento
de regiones y de centros urbanos. El uso de instrumentos de politica cam-
biaria, fiscal y monetaria no es espacialmente neutro, pudiendo crear
barreras o efectos dafiinos sobre determinadas ciudades, por ejemplo, de-
teniendo su crecimiento por la limitacién de su mercado, o, alin mas, agra-
vando sus condiciones sociales por efectos de una emigracion forzada por
inversiones sustitutivas de mano de obra en el sector rural de areas ved-
nas. En América Latina, la politica de sustitucion de importaciones, por
ejemplo, ha propiciado la inversién industrial en algunas dareas urbanas,
con resultados depredadores sobre el medio ambiente y efectos negativos
sobre el nivel de su poblacion. Las grandes inversiones raramente se preo-
cupan de los impactos que tienen sobre la demanda urbana de servicios
basicos. Es interesante verificar que varias de estas inversiones se hacen
en ciudades de tamafio medio y que, por esto, podrian ser bienvenidas
desde el punto de vista de la descentralizacion. Entretanto, debido a su
total desvinculacién con una politica urbana, en general estan sola-
mente interesadas en las prioridades de crecimiento industrial nacional y
entran en conflicto con los demas objetivos.

Maés recientemente, ha surgido en varios paises la preocupacion con el
tamafio del sector estatal y con la forma de administracion de las em-
presas publicas. Ademas de la busqueda de la privatizacion de actividades
que estaban siendo desarrolladas por el gobierno, se ha procurado eliminar
los déficit que las empresas prestatarias de servicios urbanos siempre
tienen. Asi, ellas han adoptado politicas tarifarias y de inversiones orienta-
dos a los mercados que pueden pagar los costos. Una consecuencia natural
de este criterio empresarial es el de orientar tales inversiones para los
grandes centros urbanos y para las clases sociales con ingreso suficiente
para demandar los servicios de agua, alcantarillado, electricidad, etc. Las
ciudades pequefias y medianas de las regiones subdesarrolladas de estos
paises ciertamente son perjudicadas por este criterio de inversion. Incluso
las ciudades pequefias aledaflas a las areas metropolitanas, a pesar de
mostrar recientemente elevadas tasas de crecimiento demografico y, por lo
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tanto, necesitando inversiones de infraestructura, no reciben atencion ade-
cuada en razdén de este criterio. En este caso, la situacién es aun maés
grave, incluso porque algunos de estos centros urbanos son ciudades-
dormitorios, incapaces de obtener un rendimiento tributario de acuerdo
con las necesidades de su poblacion.

Una efectiva politica de descentralizacion en favor del desarrollo eco-
némico y social de las poblaciones de ciudades de menor tamafio necesita
ser suficientemente fuerte (como para resistir y contraponerse a los efectos
perjudiciales de otras politicas), multisectorial (para que se conjuguen
algunos instrumentos de diversos sectores) , y que se eliminen algunos de
los impedimentos institucionales que inducen a las inversiones privadas y
publicas hacia las grandes ciudades.

Problemas economicos recurrentes

Las economias latinoamericanas estan permanentemente luchando con
las dificultades que plantean las tasas de inflacion extremadamente ele-
vadas y los persistentes desequilibrios en la balanza de pagos. Como son
economias muy dependientes, internamente tanto de actividades que pre-
sentan inestabilidades, como de lo que sucede con sus propias actividades
primarias y, externamente, por fluctuaciones en el mercado internacional,
la solucion de los problemas de inflacion y de desequilibrio externo siempre
obtiene una alta prioridad en la politica econéomica de los gobiernos de
la América Latina. Asi, otras prioridades y politicas que no tienen una clara
conexion con prioridades establecidas por las politicas cambiarla, fiscal y
monetarias tienen una reducida capacidad de demostrar a las autoridades
gubernamentales su importancia. Esta situacion se agravé después de 1974
para las economias latinoamericanas altamente dependientes de la impor-
tacion de petrdleo y esta ciertamente condicionando y restringiendo otras
actividades publicas, principalmente aquellas relacionadas con las politicas
de desarrollo urbano.

Los dos factores arriba mencionados son obstaculos a la implementa-
ci6on de una politica de descentralizacion en favor de ciudades de menor
tamafio. En los planes nacionales de desarrollo siempre aparecen declara-
ciones que contienen directrices de descentralizacion, pero raramente las
intenciones de los planificadores se traducen en programas con asignacion
de recursos con esta finalidad y con una clara orientaciéon a los organismos
publicos para que asignen sus recursos, de manera de dar prioridad a los
centros urbanos menores. Trataremos de demostrar que la explicacion para
esto radica no so6lo en la inseguridad que las construcciones tedricas ofre-
cen para justificar esta politica, sino también en la baja prioridad que los
problemas espaciales estan recibiendo en estos paises.

3. EL PAPEL DE LAS CIUDADES PEQUENAS Y MEDIAS EN UNA POLITICA DE DESCEN-
TRALIZACION

3.1.  Definicion de tamario de la ciudad

Antes que nada, es preciso discutir el propio concepto de ciudad pe-
quefia y media. La idea de definirlas como aquellos centros urbanos con
poblacion entre 20.000 y 100.000 habitantes es bastante discutible, pues:

1. Ciudades de tamafios superiores a 100.000 habitantes en la América
Latina presentan caracteristicas nitidamente diferentes de aquellas que
poseen las grandes ciudades y metropolis y pueden también ser consi-
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deradas como de tamafio intermedio. En la realidad, la mejor forma
de hacer el corte en la distribucion de ciudades es trabajar con una
definicion funcional, después de un analisis de la clasificaciéon jerar-
quica de los centros urbanos. Esta clasificacion delimita y dimensiona
los centros con base en los flujos de bienes y servicios producidos y
transados en cada centro;

2. La consideracion aislada de una ciudad y su poblacion no es apropiada.
Incluso si una ciudad, individualmente, no estd dentro del intervalo
de tamafio de poblacion de 20.000 - 100.000, ella puede estar integrada
a un subsistema de ciudades con dimensiéon y complejidad caracteristica
de ciudad media y, por lo tanto, esta aglomeracion de ciudades debe ser
considerada como tal. Es bastante comun, por una parte, este fend-
meno de aglomeracion de ciudades proximas, para las cuales sus com-
plementarios sistemas productivos y flujos de comercio no pueden ser
considerados separadamente;

3. El nivel de subutilizacion de mano de obra urbana, principalmente de
subempleo, es tan alto y variado en las ciudades latinoamericanas que
no se puede pensar en que el tamafio de su poblaciéon pueda adecua-
damente representar el tamafio de su base productiva o dar una idea
de la potencialidad de su mercado.

Luego, la propia definicion de ciudad pequefia y mediana debe resultar
de un esfuerzo de investigacion en cada pais latinoamericano, o sea, clla
surgird como una primera tarea del trabajo de investigacién, ya que no
puede hacerse una previa delimitacion basada en el tamafio demografico .

3.2.  El papel de la ciudad pequeiia y mediana

El papel que las ciudades medias y pequefias estan teniendo en Amé-
rica Latina en el proceso de desarrollo econdmico de cada uno de los paises
puede ser estudiado con base en una serie de dimensiones. Una de estas
dimensiones es ciertamente la espacial, aspecto que trataremos a conti-
nuacion.

La ubicacion espacial de la ciudad define y condiciona su rol econdémico
y su participacion en el proceso de desarrollo del pais. Esta dimension
tiene por lo menos dos condiciones:

I.  Localizacion regional: centro o periferia economica.

II. Localizacion en el sistema de ciudades: integrar a un area metropo-
litana, o a una de aglomeracion urbana, o ciudad aislada.

El cuadro que se muestra a continuacion contiene los seis tipos de
ciudades medianas y pequefias mostrados por esta doble clasificacion, para
los cuales se puede en principia suponer en sus actuales roles:

Localizacion en el Sistema de Ciudades

Area Aglomeracién
Metropolitana Urbana
Ubicacién J' Centro 1 2
regional ]. Periferia 4 5

Aisladas

"' J. D. NYSTUEN and M. DACEY, "A Graph Theory Interpretation of Nodal Regions",
Papers and Proceedings of the Regional Science Association, v. VI, 1961, pp. 29-42.
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Las caracteristicas principales de estos seis tipos son las siguientes:

Tipos 1 y 4: Sufren mas agudamente los efectos de la polarizacion de la
metropoli. Su estructura productiva estd intimamente asociada con
la estructura de la metropoli y su desempefio econéomico depende del
nivel de actividad de ésta.

Tipos 2 y 5: El rasgo mas comun de los centros urbanos que pertenecen
a aglomeraciones urbanas es la complementariedad de sus estructuras
productivas. Los vinculos de la aglomeraciéon, sin embargo, muestran
las caracteristicas de atraccion y de polarizacion de las metropolis.

Tipos 3 y 6: Las ciudades pequefias y medianas aisladas en el sistema de
ciudades tienen, en general, una funciéon de colonizacién o son muy
especializadas en actividades primarias. Esto condiciona muy fuerte-
mente su crecimiento.

Tipos 1, 2 y 3: La ubicacion de la ciudad en el centro econémico del pais,
efectivamente le confiere mejores condiciones para ejercer una fun-
ciéon mas dinamica, posibilitando el aprovechamiento de los recursos
productivos disponibles en las mismas. Son ciudades que efectivamente
muestran un mejor nivel de competitividad en la atracciéon de inver-
siones y deben poseer una infraestructura de nivel menos deficitaria
que las demas.

Tipos 4, 5 y 6: La ubicaciéon en la periferia obviamente condiciona la
potencialidad de crecimiento y determina un mercado de dimensiones
bastante mas reducido para los bienes y servicios que se pueden pro-
ducir en estas ciudades.

Estas caracteristicas definen el tamafio de su PEA en actividades pri-
marias, secundarias y terciarias y, para cada sector, el nivel de escala de
produccion, lo que se refleja en su nivel de productividad, en el nivel de
renta de la ciudad y en su distribucion del ingreso.

El papel futuro queda determinado por sus condiciones actuales (y
las posibilidades de alterarlas) y por los programas especificos sectoriales
y regionales. El desafio, por lo tanto, consiste en tratar de levantar las
restricciones que impiden su desarrollo y prepararla para las condiciones
futuras. Por ejemplo, si la ciudad-nicleo de un 4area metropolitana esta
presentando deseconomias que propician la expulsion de actividades para
las ciudades pequefias y medianas de la propia region metropolitana, es
preciso anticipar este proceso, tratando que esta dinamica sea precedida
por el establecimiento de una zonificacion industrial en estas areas y por
la ejecucion de la infraestructura econdmica requerida por las industrias.

Asi, el futuro papel de estas ciudades depende del diagnostico de la
situacion actual y de un esfuerzo para anticipar la dinamica del creci-
miento nacional. Ciertamente se plantean interrogantes tales como:

— si se debe reforzar o mantener la especializacion productiva (para
aumentar los incrementos de productividad);

— si se debe diversificar la estructura productiva (para aumentar la
estabilidad de su crecimiento) y/o aumentar la escala de produccion
de sus actividades (para aprovechar las crecientes economias de escala);

— (Qué actividad incentivar para reducir los niveles de subutilizacion de
mano de obra y para aumentar los "linkages effects" de su base pro-
ductiva?;

— (Coémo repartir los recursos financieros entre inversién en infraestruc-
tura econdmica (para crear las condiciones necesarias para la atraccion
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de actividades productivas) e inversiones en la infraestructura social
(para disminuir las carencias en la oferta de servicios urbanos ba-
sicos) ?

Estas y otras consultas tendran que responderse en cada caso espe-
cifico en funcidon de las diferentes estrategias que provendran del estudio
del rol que les cabe a estas ciudades en el proceso de desarrollo econémico
y social de cada pais.

4. REQUISITOS DE PLANIFICACION PARA UNA EFECTIVA IMPLEMENTACION DE UNA
POLITICA DE DESCENTRALIZACION

Una politica de descentralizacion via promocion del desarrollo de ciu-
dades pequefias y medianas es una politica urbana con objetivos tempo-
rales de largo plazo. Como tal, requiere que las actividades gubernamen-
tales de promocion se implementen en forma continuada en el tiempo y que
la accion de los diferentes organismos publicos sea coordinada. Por otro
lado, en general, una politica como ésta se encuadra mejor en el marco de
una politica ejecutada por el gobierno central del pais, debido a las razones
siguientes:

a) La politica de descentralizaciéon debe contemplar el sistema nacional
de ciudades, seleccionando un numero limitado de centros urbanos,
de manera de obtener subsistemas especificos independientemente de
la delimitacion institucional del territorio;

b) Se requiere la compatibilizacion de los objetivos de esta politica urbana
como los demas objetivos de desarrollo nacional, no so6lo para evitar
los conflictos, sino también para que se puedan prever los problemas
urbanos provocados por el crecimiento de determinadas areas y cen-
tros;

c¢) La fuerte centralizacion vertical del sistema administrativo sectorial,
caracteristica de algunos paises, requiere que la programacion de las
inversiones sea definida a nivel de gobierno central, aun cuando la
implementacion de proyectos deba ser tarea de los gobiernos locales.

Se impone, ademés, un amplio estudio de los instrumentos dispo-
: 12
nibles *.

Las experiencias de programas de descentralizacion industrial, por
ejemplo, han mostrado que los instrumentos usados presentan las siguien-
tes caracteristicas:

— Los instrumentos en su mayoria son de naturaleza pasiva en su uti-
lizacion, o sea, presuponen la existencia de empresarios sumamente
interesados en invertir, lo que no corresponde a la realidad.

— Se hace uso de los instrumentos en forma descoordinada, sin tomar
en cuenta las posibilidades de su conjugacién y de su graduacion
selectiva.

— Los incentivos financieros son, en general, una forma de estimular el
uso de técnicas intensivas de capital, lo que en algunos casos se
impone como necesidad competitiva, pero que se oponen con el objetivo
de mayor absorcion de mano de obra.

2 Peter M. TOWNROE, Alternative Policy Instruments for Employment Decentratization from

Large Metropolitan Areas in Less Developed Countries, Report for the Urban and Regional
Economies Division, World Bank, 1979, mimeo.
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— Los incentivos financieros tienen un esquema de operacién que da
mayores estimulos a las grandes industrias, por ser éstos proporciona-
les a las ganancias de las empresas, y actuar en desmedro de una
politica de promocion de las pequefias y medias empresas de una
absorcion de mano de obra.

— Los fondos financieros, en general, no tienen un esquema eficaz de
aplicacion que oriente locacionalmente las inversiones. La distribucion
espacial de los recursos es constatada a posteriori.

— La lista de instrumentos no plantea el abanico total de posibilidades,
sobre todo en lo concerniente a la localizacion de las empresas guber-
namentales, las compras del Gobierno, la creaciéon de mercados depen-
dientes, la reduccion en los fletes, los subsidios para la absorcion de
mano de obra y para su adiestramiento, etc.

Una evaluaciéon del funcionamiento de las instituciones administrati-
vas y econdmicas de cada pais y de los instrumentos que directamente se
relacionan con los objetivos de descentralizacion de las actividades pro-
ductivas ciertamente indicara que sera necesario:

1. Establecer una jerarquia de organismos interligados en los diferentes
niveles de gobierno en relaciéon a su capacidad para ejecutar una po-
litica de mediano y largo plazo, expresada en programas y proyectos
de localizacion y de relocalizacion de actividades productivas;

2. Utilizar una politica de incentivos y de subsidios, selectiva en términos
sectoriales y espaciales, que gradie la concesién financiera de los mis-
mos de manera de mostrar claramente al empresario las orientaciones
de los programas gubernamentales y que demuestre, por otro lado, los
costos alternativos privados en caso de no operar en dicho contexto, en
términos de su incidencia, sobre la tasa de rentabilidad en caso de
optarse por localizaciones alternativas a las planteadas en la politica.

3. Dar mayor énfasis, en la politica de localizaciéon, a los instrumentos
activos, como por ejemplo, la promocion de oportunidades de inversion.
Por lo tanto, se deben crear las condiciones financieras para que los
organismos ejecutivos del sistema en los diferentes niveles de gobierno
se puedan dedicar a esta tarea primordial.

4. Utilizar el enorme potencial de instigador de localizaciones que el go-
bierno tiene por el hecho de ser un gran comprador de insumos indus-
triales en algunas economias latinoamericanas. Por lo tanto, deben
ejecutarse programas gubernamentales de compras que privilegien in-
dustrias en determinadas areas del pais.

5. Someter la localizacion de empresas del propio gobierno a las normas
generales de la politica de descentralizacion.

Los requisitos de planificacion y de coordinacion de wuna politica de
descentralizacion necesitan analizarse a la luz de las condiciones de cada
pais antes que se inicien esfuerzos bien intencionados, pero que pueden
ser inocuos .

" Ver la discusion del proceso general de concentracion en Anibal PINTO, Heterogeneidad

Estructural 'y Modelos de Desarrollo Reciente en América Latina, "Inflacion: Raices Estruc-
turales", México, Fondo de Cultura Economica, 1973; y Carlos DE MATTOS, "Crecimiento
y Concentraciéon Espacial en América Latina: Algunas consecuencias Economicas", en Joop
Alberts y Miguel Villa (eds.), Redistribucion Espacial de la Poblacion en América Latina,
CELADE, Santiago de Chile, 1980, pp. 191-214.





