Capitulo 10. Polarizacién, subdesarrollo y
desequilibrios regionales

Por Ana Garcia de Fuentes!

Resumen

En este articulo se considera la centralizacién como un elemento clave en la inter-
pretacién de las relaciones ciudad-region en los paises subdesarrollados; el andlisis
de este elemento permite cuestionar el concepto de polarizacién que se pretende
aplicar a Latinoamérica, a partir de las teorias de planeacién.

Summary

In this essay centralization is considered as a basic element for the interpretation
of city region relations in the underdeveloped countries. It is intended to be used
as a point of departure in the questioning of the concept of polarization which is
used and applied to Latin America through current planning theories.

La necesidad prioritaria de atacar los desequilibrios regionales es tema funda-
mental en los paises latinoamericanos; con este objetivo se estructuran progra-
mas, se trasladan metodologias, generalmente originadas en paises capitalistas
desarrollados, a partir de los resultados de la planificacion socialista. Sin embar-
go, poco se toca el problema fundamental, el del origen del desequilibrio regional
y, sobre todo, el de determinar las causas que lo incrementan.

En los paises subdesarrollados la organizacién del espacio actual se origind
generalmente en una empresa colonial; en América Latina, a ciento cincuenta
afos de la descolonizacién politica, la organizacién del espacio evolucioné dentro
de condiciones muy particulares, las del subdesarrollo; por tanto, no podemos
considerar ni atacar los problemas de nuestros paises sin analizar una serie de fac-
tores que intervienen en ellos y que son totalmente distintos a los que determinan
la subsistencia de desequilibrios regionales en los paises desarrollados.

1 Investigadora del Instituto de Geografia de la UNAM.



102 « Ana Garcia de Fuentes

En este breve articulo nos vamos a centrar en el papel que desempenan las
ciudades en la estructura regional de América Latina, para confrontarlo con la
connotacién que adquiere el término “polarizacion” a partir de las teorias de pla-
neacién que, a priori, atribuyen el papel de dinamizadoras del desarrollo regional
a ciertas ciudades: las que cuentan o reciben cierta implementacion que favorece la
localizacion de determinadas actividades o aquellas en las que el Estado impulsa
procesos industriales a gran escala.

El surgimiento y desarrollo de las ciudades latinoamericanas no dependié
de la industrializacién; éstas nacieron fundamentalmente de las especulaciones
mineras y agricolas y del capital comercial, y su dinamismo e importancia no se
generd por la produccién directa sino por su ubicacién en relacién con los flujos
de productos; estos flujos determinaron el desarrollo de una urbanizacién muy
centralizada, generalmente en solo una o dos ciudades (capital, puerto de salida)
en las que se concentré la mayor parte de la relativamente poca riqueza que la
colonia dejé en estos paises. Las ciudades nacidas como centro de zonas mono-
productoras (mineras o de plantacién), pero que no concentraron flujos a escala
nacional, decayeron o se estancaron muy pronto, en algunas solo la arquitectura
da fe de las enormes riquezas que pasaron por ellas.

Esta centralizacién, nacida en el periodo colonial, marcé todos los procesos
posteriores: la localizacién de las pocas industrias tradicionales, principalmente
textiles, dependi6 de ciertas condiciones naturales pero, en general, correspon-
dié a las zonas mds integradas y comunicadas por la economia colonial; el desa-
rrollo de las vias de comunicacién mantiene una estructura predominantemente
radial que refuerza simultdneamente el peso de estos centros y la dependencia
del exterior.

El proceso de industrializacién, muy posterior y parcial, corresponde, ade-
mds, a una etapa de control total por el capital monopélico; en él se genera una
localizacién mucho mds centralizada que la de los paises desarrollados donde el
espacio jugé un papel fundamental en las leyes cldsicas de maximizacién de ga-
nancias durante la etapa competitiva y previa a la revolucién de los transportes;
en estos paises, por ejemplo, subsiste por mucho tiempo el peso de las localiza-
ciones tradicionales.

En Latinoamérica el monopolio industrial no se enfrenta en ningiin mo-
mento a una competencia que no existe; su objetivo es dominar un territorio
practicamente virgen; las industrias, fundamentalmente ligeras, se localizan en
muy pocas ciudades, aquellas que centralizan el capital nacional, el consumo, las
posibilidades de capacitar la mano de obra. Desde estas ciudades expandirdn su
dominio de manera concéntrica sobre todo el territorio incluyendo, en una etapa
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posterior, la posibilidad de trasladar (deslocalizar) parte de su planta productiva a
otras regiones cuyas condiciones resulten éptimas para esta finalidad de dominio
total, lo que de ninguna manera modifica el fenémeno de centralizacién.

La organizacién actual del espacio regional en los paises latinoamericanos se
puede expresar a través de la movilizacién de medios de produccién —materias
primas y energéticos—, de la localizacién de industrias “descentralizadas”, del
desarrollo de las vias de comunicacién, de un gran crecimiento de ciertos centros
urbanos motivado por lo anterior o por la actividad comercial; pero todos estos
fenémenos estdn regidos por un proceso de integracién y captacién del territorio a
partir de los grandes centros de dominio econémico y politico (sélo uno o dos en
la mayoria de los paises) los que, a su vez, siguen desempenando el papel de etapa
fundamental en la captacién de flujos econdémicos, parte importante de los cuales
continta saliendo del pais.

La organizacién del espacio en la mayoria de las regiones subdesarrolladas
responde en gran medida a iniciativas, capitales e intereses externos a ellas; se re-
piten las estructuras de dependencia en el interior del territorio y, en él, las ciuda-
des son el elemento a través del cual se succionan y dirigen los flujos econémicos.
Por lo anterior, el andlisis de la centralizacién y de los flujos de capital financiero
es elemento clave para entender el papel que juegan las ciudades en los paises
subdesarrollados: su incapacidad de “polarizar el desarrollo regional” conforme a
la terminologfa de Perroux, importada por la CEPAL a América Latina.

Todo centro urbano genera, en mayor o menor medida, dos procesos si-
multdneos: un proceso de centralizacién, de atraccién en relacién con su region
de influencia, atraccién de la poblacidn, de las producciones, del consumo; y
un proceso de difusién, de irradiacién sobre la regién, irradiacién de servicios,
deproductos, de técnicas, de sistemas de produccién, deactividades econdmicas, de
formas de vida urbana, etc. Consideramos que el desarrollo regional debe impli-
car, en su expresién geogréfica, cierto equilibrio entre los dos procesos.

En los paises desarrollados la ciudad es una expresion del proceso de indus-
trializacién el que, en primer lugar, generé una jerarquia urbana a partir de la
cual se irradian los efectos de la industrializacién y de lo urbanizacién sobre el
medio rural. Este proceso variard en intensidad segun el pais o la regién; habrd
casos en que sea determinante el predominio de la atraccién sobre la irradiacién,
pero, actualmente, en los paises desarrollados el proceso se define por la urba-
nizacién rural, es decir, por la introduccién de todas las formas de vida urbana
al medio rural. Paralelamente, la vida rural tiende a desaparecer, la ocupacién
agricola desciende al extremo — sélo el 3.8% de la PEA en Estados Unidos— y
las ciudades dominan la vida regional.
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En los paises subdesarrollados el proceso es muy distinto, se estd muy lejos
del equilibrio, predomina siempre la atraccién sobre la irradiacién y la ciudad no
es realmente el centro de la vida regional sino una simple etapa necesaria para la
succién de la riqueza regional. Las ciudades reciben ciertas caracteristicas de la
vida urbana: irradiadas, a su vez, por los centros dominantes, crecen, se moder-
nizan, a cambio de abastecer a estos centros de las riquezas de su regién y, en al-
gunos casos, de las generadas por su propia produccién. No surge una dindmica
interna de desarrollo; la parte que les queda de la operacién es minima, y mucho
menor ain la que irradian sobre su regién. En casos extremos, cada vez mds fre-
cuentes, el proceso se invierte, se ruralizan las ciudades.

Con excepcién de algunos grandes centros, el comercio contintia como fun-
cién dominante de las ciudades de los paises subdesarrollados, lo que genera que
no se consolide una estructura urbana jerdrquica. La distribucién espacial de las
esferas de influencia comercial de cada centro depende de dos fenémenos com-
plementarios que, a su vez, definen la expansién geografica de la actividad.

La penetracién, cada vez mayor, de establecimientos controlados por los
grandes monopolios de escala regional o nacional muy ligados al capital central
o externo, o a ambos, fendmeno que predomina en los paises de mds alto nivel
de desarrollo relativo, y, por otra parte, el peso de una estructura relativamente
jerarquizada del poder politico-econémico, siempre dominada desde los grandes
centros, la que controla fundamentalmente el comercio y el transporte regional y
sirve como mecanismo de penetracién de la economia monetaria hasta el tltimo
rincon del pais. En el caso de México esta distribucion espacial del poder se ex-
presa a través del fenémeno del caciquismo y a ella se subordina incluso el gran
monopolio de comercializacién estatal, la CONASUPO.

El gran comercio monopdlico, ligado directamente a los grupos mds fuertes
de poder, ubicados en los grandes centros, empieza a dominar las ciudades mds di-
ndmicas, generalmente las que centralizan regiones de agricultura comercial,
mineras o petroleras; paralelamente, la estructura jerdrquica del poder politico
desciende del nivel regional al zonal y propiamente local, al desarrollar su capa-
cidad de penetracién total sobre el mercado. En las regiones menos estructuradas
son centros muy pequefios, localidades francamente rurales las que realizan las
funciones de intercambio-succién, y dominan mercados y territorios proporcio-
nalmente muy extensos; se pueden servir, incluso, de mecanismos complicados,
como la avioneta, para el transporte de mercancias en doble sentido, o, en ocasio-
nes, las localidades pueden ser sustituidas por las vias de comunicacién, a través
de mecanismos de comercializacién ambulante.
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El estudio de la jerarquizacién que adquiere la distribucién del poder poli-
tico, asi como el de los mecanismos de transporte y comercializacién a diversas
escalas, son temas fundamentales para profundizar en la interpretacién de las re-
laciones ciudad-regién en los paises subdesarrollados. Se observa, por ejemplo,
que mientras en algunas regiones la intermediacion comercial atraviesa por una
serie de etapas localizadas geogréficamente, es decir, de centros urbanos y en
algunos casos rurales, cada uno de los cuales capta una parte proporcional del
encarecimiento del producto, en otras regiones las ligas son mucho mds directas en
tre los grandes centros nacionales y los niveles francamente locales, lo que rompe
toda relacién con las ciudades intermedias. En el nivel extremo subsisten aun
especulaciones agricolas o mineras que establecen una relacién directa entre la
sede extranjera y el pequeno centro de la regién productiva, sin ningtin flujo
econdémico dentro del pais.

Las etapas de intermediacién se relacionan, por una parte, con el desarrollo
de las comunicaciones y transportes, ya que toda nueva via de comunicacién
genera formas de captura del espacio que reordenan los flujos econémicos y que
hacen innecesario el papel de ciertas etapas intermedias. Por otra parte, la vul-
nerabilidad de ciertas estructuras de dominio politico-comercial hace que sean
facilmente desplazadas por niveles jerdrquicos superiores que capturan sus terri-
torios. A la inversa, la incomunicacién fisica muchas veces es mantenida por los
niveles inferiores de esta estructura de poder, como un medio de mantener su
posicion.

La importancia del poder regional depende directamente de sus ligas con los
grupos de poder mds fuertes a escala nacional; este fenémeno se repite entre, el
nivel local frente al regional, lo que refuerza el centralismo politico, independien-
temente de que el régimen sea federal o no, y limita las expresiones de autonomia
o iniciativa regional.

A pesar del gran dinamismo comercial de algunas ciudades, de su moderni-
zacién y crecimiento, su cardcter de etapa dentro de una estructura sumamente
centralizada se demuestra en el hecho de que son los grandes centros los que aca-
paran el capital comercial y, por ello, captan el mayor porcentaje de las utilidades,
centralizdindose mds, en la medida en que se expande territorialmente la econo-
mia monetaria a través del comercio. En México, el Distrito Federal y el Estado
de México, gran parte de cuyos comercios corresponden al drea metropolitana de
la Ciudad de México, reunian en 1970 el 50.80% del capital comercial. Les si-
guen Nuevo Leén con el 5.99% y Jalisco con el 5.82%; en estos estados se locali-
zan las mayores ciudades del pais y fuera de ellos los porcentajes mds importantes
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apenas llega al 3% por entidad. En cuanto a las ventas totales realizadas, las cua-
tro entidades mencionadas acapararon el 59.15% del valor nacional. Ademds, la
gran centralizacién del capital bancario y financiero refuerza el peso de este tipo
de ciudades, al captar los intereses y las amortizaciones, si bien este aspecto es
imposible de cuantificar por la inaccesibilidad de las cifras.

Independientemente de la importancia que adquiere el papel de etapa en
gran nimero de ciudades latinoamericanas, las politicas de desarrollo regional
expresadas en programas de descentralizacién industrial, de creacién de com-
plejos turisticos y de grandes desarrollos industriales, de planes agropecuarios,
etc., provocan el nacimiento y crecimiento de ciudades con caracteristicas muy
distintas a las anteriores. Este segundo tipo de ciudades responde en gran medida
a politicas de desarrollo y en él podemos distinguir dos niveles:

La creacién de grandes complejos industriales, generalmente de industria
pesada: siderdrgica, metal-mecdnica, petrolera, petroquimica, etc., y en el caso
de México, complejos turisticos de gran envergadura. Estos complejos se estable-
cen en zonas generalmente poco pobladas y en poco tiempo dan lugar al naci-
miento de grandes concentraciones urbanas. Representan enormes erogaciones,
por parte del Estado, en la creacién de la infraestructura: saneamiento ambiental,
comunicaciones de primer orden, servicios urbanos, vivienda, etc., asi como en
el establecimiento directo de las plantas productivas; en el caso del turismo el
Estado asume, incluso, la construccién de hoteles que entrega en administracién
a los grandes consorcios.

Tedricamente, estos grandes complejos creados y equipados por el Estado
deberfan generar una reaccién en cadena, ya que al desarrollarse el consumo
surgirfa todo tipo de actividades productivas; a la actividad en si y a la poblacién
que ella atrae se les atribuye el papel de motores para el consumo local. Sin em-
bargo, en todos los casos, la reaccién productiva que se genera es minima y se
nulifica muy pronto. La vida del complejo, desde todos puntos de vista, depende
y se relaciona fundamentalmente con los grandes centros econémicos y politicos
del pais, y en la medida en que avanza su desarrollo, sus relaciones con la regién
disminuyen hasta, pricticamente, nulificarse. En la etapa de construccién una
parte de la mano de obra poco calificada puede ser de la regién; pero el desarrollo
tecnoldgico actual hace que el funcionamiento de los complejos en si requiera
de mano de obra de muy alta calificacién y cada vez en menor cantidad; ya que
predominan sistemas de alta mecanizacién, esta mano de obra, en general, se
traslada desde grandes distancias.

En cuanto al consumo, excepto la extraccién de materias primas en cierto
tipo de complejos, no se determina por la localizacién, ya que el desarrollo de los
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transportes mantiene los mercados y los patrones de consumo muy controlados
por los grandes centros nacionales.

En casos extremos llega a distorsionarse la estructura social, a tal grado,
que los trabajadores no trasladan a su familia a la zona, por lo que parte de los
salarios distribuidos en ella sale de la regién y vuelve a ser captada directamente
por el centro.

Estas ciudades alteran la estructura productiva y social de la zona, elevan
grandemente el costo de la vida, crecen de manera desaforada por lo que sufren
grandes problemas en su estructura urbana; pero su funcionamiento no depende
ni beneficia a la regién; mantienen el comportamiento tipico de los enclaves co-
loniales cuya existencia no deja nada a las regiones, excepto, tal vez, una via de
comunicacion, de explotacién, no de integracion, y gran nimero de alteraciones
en ocasiones irreversibles.

En un segundo nivel estdn las politicas de descentralizacién industrial, ex-
presadas en la creacién de parques industriales en gran nimero de ciudades. En
este caso el Estado intenta combatir los grandes problemas que genera la centra-
lizacién industrial y, para ello, realiza una serie de inversiones en infraestructura;
establece, ademds, una serie de medidas como exenciones de impuestos, dotacién
de terrenos, etc., a fin de que a la iniciativa privada le resulten benéficas las nuevas
localizaciones.

Las comunicaciones por satélite, las computadoras, la informdtica, los jets
privados para el traslado de ejecutivos, y el gran desarrollo del transporte ca-
rretero que hace que este factor incida poco en el costo de los productos ma-
nufacturados, permite aprovechar todo tipo de ventajas locacionales al separar
territorialmente los diversos niveles constitutivos de las empresas. De esta manera
los centros gerenciales, administrativos y decisionales a nivel nacional e inter-
nacional controlan las plantas productivas localizadas en las zonas de materia
prima, de mano de obra mds barata, de ventajas politicas y econémicas, y los esta-
blecimientos distributivos situados en los puntos estratégicos, para lograr mayor
penetracion en el mercado consumidor.

Asi, este tipo de politicas, mds que descentralizar, lo que hacen es deslocali-
zar parte de las empresas, generalmente las plantas productivas y algunos estable-
cimientos distributivos, pero el poder de decisién continda rigiendo los flujos de
capital y de utilidades desde los mismos centros.

Los complejos y los parques industriales representan un fenémeno de gran
envergadura que estd alterando la estructura locacional de la industria en Amé-
rica Latina; sin embargo, sus repercusiones sobre la centralizacién industrial son
minimas. En México, en 1970, el Distrito Federal y el Estado de México, cuyas
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principales zonas industriales corresponden al drea metropolitana de la Ciudad
de México, acapararon el 47.43% del capital neto invertido en industria en el
pais. La segunda zona por su importancia industrial corresponde al noreste, Nue-
vo Leén y Coahuila, donde se concentra mds de la mitad de la produccién side-
rargica del pais. En estos estados se localizé el 15.85% del capital neto invertido
en industria, lo que da un total de 63.2% para los cuatro estados.

La deslocalizacién industrial en nuestro pais no logra romper con el centra-
lismo y se manifiesta a través de un tercer fenémeno que es el de la expansién
suburbana de los grandes centros.

Los problemas de abastecimiento, de contaminacién, de circulacién, obligan
a expandir la industria y la vida urbana, creando suburbios cada vez mds alejados
y, en ciertos aspectos, mds independientes del centro urbano original.

La localizacién industrial periférica genera, a su vez, el desplazamiento de
poblacién, el surgimiento de urbanizaciones obreras, el desarrollo de un aparato
comercial y de servicios, etc. Ademds, gran niimero de industrias se trasladan
a ciudades vecinas relativamente cercanas en comparacién con la totalidad del
territorio, lo que expande atin mds el fenémeno de centralizacién.

Esta expansién, por muy grande que sea el territorio que abarque, no im-
plica descentralizacién, ni un equilibrio entre el fenémeno de atraccién y el de
irradiacién por parte de los grandes centros. Al expandirse, el drea centralizada
simplemente aumenta su potencial frente al resto del territorio, agudizando los
desequilibrios regionales.

En México, esta expansién implicaba, en 1970, el 8% del capital neto inver-
tido en industria, localizado en 4 estados vecinos al 4rea metropolitana de la Ciu-
dad de México: Hidalgo, Morelos, Puebla y Querétaro. Puebla contaba con una
base industrial antigua, y es la que mayores inversiones generd hasta esa fecha;
a Hidalgo corresponde el desarrollo del primer complejo industrial de gran en-
vergadura, localizado en Ciudad Sahagun, asi como una importante produccién
de minerales para construccién; Morelos y Querétaro registraron una partici-
pacién relativamente baja en 1970, pero a ellos corresponde el establecimiento
de los principales parques industriales posteriores a 1970, momento en que esta
expansion adquiere grandes proporciones en México. Estos estados representardn
el principal incremento al centralismo industrial, en las cifras del préximo censo.

Las ciudades que abarca esta expansion se ligan muy directamente con el cen-
tro original, a través de vias de comunicacién répida, pero la relacién entre ellas
(intrarregional) evoluciona muy lentamente o se estanca. El centro original
continta rigiendo la atraccién, por lo que en esta zona predomina también una
estructura radial, no reticular.
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Consideramos que ciertas manifestaciones externas de estos fenémenos, tales
como el crecimiento y modernizacién de algunas ciudades, la gran expansion del
centro que casi llega a unir varias zonas urbanas, el surgimiento de grandes com-
plejos industriales en zonas de provincia, etc., pueden tener similitud externa con
ciertos fendmenos de los paises desarrollados; pero su origen y la verdadera es-
tructura que presentan es totalmente distinta y, por tanto, distintos serdn sus
efectos. Es indispensable profundizar en el andlisis de los flujos econdmicos, visi-
bles e invisibles, para avanzar en este tipo de interpretaciones.
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