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I. INTRODUCCION

EN Los ULTIMOS afios se ha venido discuntiendo cada vez con mayor
frecuencia, tanto en medios académicos como gubernamentales, en la li-
teratura especializada y en medios periodisticos, la necesidad de una poli-
tica migratoria o una politica de urbanizacién. Esta necesidad es tan
cierta para Brasil como para la mayoria de los paises latinoamericanos.
El estimulo para estas discusiones es, en apariencia, obvio: la acelera-
cién del proceso de urbanizacién en los dltimos tres decenios, la crecien-
te concentracién de la poblacién urbana en centros metropolitanos, y el
papel que juegan en estos procesos las migraciones internas. Detrds de
las discusiones se encuentra el supuesto, basado en consideraciones de
tipo muy diverso, de que el volumen migratorio es excesivo, su direccidn
a veces inadecuada, y el crecimiento de la poblacién urbana despropor-
cionado. Sin embargo, no siempre se expresa con claridad con relacién
a qué se dan el exceso, la inadecuacién y la desproporcién a que nos
referimos.

En este trabajo se presentan algunas consideraciones sobre los pro-
cesos de migracién y de crecimiento de la poblacién urbana, dentro del
contexto del desarrollo nacional y regional que presentan algunas impli-
caciones en términos de politica migratoria. En este sentido, se considera
que no existe una relacion disfuncional entre el desarrollo o el bienestar
social y las migraciones internas y la concentracién urbana que se estan
dando actualmente en el Brasil y en otros paises latinoamericanos. Sin
embargo, es necesario aclarar que en este trabajo sélo se presentan algu-
nas notas para su discusiéon y no un esquema elaborado. Por esta razén
se introducen en el texto algunas divagaciones que normalmente se ex-
cluirfan o dormirfan pacificamente como notas de pie de pagina.

La intencién principal en este trabajo es pues sugerir que cualquier
politica migratoria que pretenda tener algtin efecto sobre la redistribu-
cién geografica de la poblacién, y que influya tanto en el volumen e iden-
tidad de los migrantes como en la direccién de las migraciones, deberd

* Revisién de un trabajo presentado al I Simpésio de Desenvolvimento Eco-
ndmico e Social: Migragbes internas e desenvolvimento regional, organizado por
CEDEPLAR. Belo Horizonte, Brasil, 13-14 de abril de 1972.
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estar intimamente ligada a la politica de desarrollo en general y en es-
pecial al papel de los desequilibrios regionales dentro de dicha politica.
Los estimulos principales para las migraciones intetnas, urbanizacién y
concentracién urbana, provienen de la forma en que se dan los desequi-
librios regionales y sectoriales dentro del modelo de desarrollo. La ma-
yoria de las decisiones que afectan a regiones o sectores en forma des-
igual, influyen en el volumen, direccién y rapidez de los movimientos
de poblacién aunque muchas veces en forma indirecta y no planificada,
con resultados imprevistos e impredecibles. Como todo aspecto de po-
litica econdmica, la politica migratoria implicita o explicita es un fend-
meno tanto econémico como politico, dificil de ser encuadrado fuera del
contexto de estructuras sociales, econémicas y politicas concretas, pro-
ducto de un proceso histérico patticular.

II. URBANIZACION Y METROPOLIZACION

Cualquiera que sea la medida que se utilice, resulta evidente que la
poblacién brasilefia s¢ ha urbanizado en forma notoria durante los dlti-
mos tres decenios. El peso relativo de la poblacién en ciudades de 20 000
y mds habitantes aumenté unas dos veces y media entre 1940 y 1970.
Al mismo tiempo, la poblacién urbana tendié a concentrarse en ciuda-
des grandes y 4reas metropolitanas, a pesar de que Brasil, dentro del
contexto latinoamericano, se caracteriza por una baja concentracién de
la poblacién urbana en las ciudades principales. Las migraciones intra
¢ inter regionales se han acelerado en este periodo. Los polos de atrac-
cién han sido las ciudades en general, las ciudades grandes en especial,
y las regiones mas desarrolladas (que son también las més urbanizadas)
o con desarrollo mds acelerado.

No tenemos informacién adecuada sobre el peso relativo de las ga-
nancias migratorias en el crecimiento demogréfico de ciudades de diverso
tamafio. Conviene entonces recordar que estas ganancias son sélo uno
de los factores del crecimiento urbano, a veces no el principal.! El cre-
cimiento natural en si es un estimulo para la urbanizacién y metropoli-
zacién, ya que con altas tasas de crecimiento natural, las localidades
pequefias semiurbanas se transforman en ciudades y las ciudades me-
dianas en metrépolis en perfodos de tiempo relativamente cortos. Esto
no es sélo producto de categorias artificiales mediante las cuales cam-
biamos el nombre que damos a una localidad cuando crece su pobla-
cién. El aumento de la densidad produce modificaciones en la estructura
econémica y social, ecologia y funciones urbanas, aunque no en forma
directa sino a través de mecanismos sutiles y muy variables.? Ademds,
el proceso de metropolizacién resulta en alguna medida del aumento del
4rea geografica de las ciudades y de una mayor cercania fisica e inter-
dependencia econémico-social entre localidades vecinas. Nuevamente, éste
tampoco es un fenémeno puramente clasificatorio por el cual decidimos

1 Véanse los calculos de Eduardo E. Arriaga, “Components of City Growth
i% Selected Latin American Countries”, Milbank Mewmorial Fund Quarterly, 46, 2,
1968

2 Véase, por ejemplo, Leo F. Shnore, The Urban Scene, Nueva York, The
Free Press, 1965, especialmente el capitulo I.
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llamar 4rea metropolitana a un conjunto de localidades vecinas y por lo
tanto aumentar la poblacién que vive en dreas metropolitanas. Es un
fenémeno real de transformacién urbana, de creacién de centros mayo-
res a partir de localidades preexistentes y como consecuencia de una
mayor interdependencia entre las mismas, que sélo culmina con una san-
cién politico administrativa. En consecuencia, se puede esperar una cier-
ta urbanizacién y metropolizacién demogrificas, con consecuencias eco-
némicas y sociales, atin sin ganancias migratorias aunque de hecho éstas
han sido importantes.

La discusién sobre las influencias del desarrollo nacional y regional
sobre la concentracién urbana se posterga para mdés adelante. Sin em-
bargo se plantea ahora en qué sentido los procesos de urbanizacién y
metropolizacién acelerados generan distorsiones para el desarrollo o para
grupos particulares de la poblacién. Los aspectos positivos de la concen-
tracién demogréfica son bien conocidos, por lo que no vale la pena in-
sistir en ellos: la concentracién urbana se asocia generalmente (aunque
no univocamente) con una mayor escala del mercado y consecuentes
economias de escala, disponibilidad de mano de obra en general y sobre
todo especializada, multiplicacién de economias externas y una serie de
transformaciones sociales y politicas incluidas bajo el concepto un tanto
ambiguo de modernizacién. En la medida en que el desarrolle de la eco-
nomia urbana es clave para el desarrollo nacional, son cobvias las funcio-
nes de la concentracién urbana. Los aspectos negativos son mds dificiles
de juzgar, ya que debemos delimitar para qué y para quiénes son nega-
tivos. Es conveniente discutir brevemente dos aspectos, la presién sobre
el mercado de trabajo y sobre los servicios urbanos, que son los que se
mencionan con mds frecuencia.

Aunque las estadisticas adecuadas escasean y el fenémeno es mds
variable de lo que a veces imaginamos, parece que hay consenso en
cuanto a la existencia de problemas serios de absorcién de mano de obra
en las ciudades, en especial para la mano de obra menos calificada,
problemas que se reflejan en desempleo, subempleo y empleo con bajos
niveles de remuneracién en sectores marginales de la economia urbana.
A veces se piensa que esto ocurre principalmente por exceso de oferta
de mano de obra no especializada, y se relaciona dicho exceso con la
migracién rural-urbana. Para espantar fantasmas en relacién con tal exce-
so, la migracién como responsable y los migrantes como victima, fantas-
mas que a menudo surgen en este tipo de discusiones, es preciso pun-
tualizar algunas cuestiones de 16gica y otras de datos. La presién sobre
el mercado de trabajo urbano, en la medida en que resulta de procesos
migratorios, reduce la presién en otros centros urbanos menores y en el
campo. En €l peor de los casos, lo que ocurre es una redistribucién geo-
grifica y sectorial de un excedente de mano de obra preexistente® Ese
excedente en los lugares de origen puede ser menos visible, entre otras
cosas porque algunas categorias de la poblacién (mujeres, jévenes) no
“figuran” entre los buscadores de empleo, pero existe igualmente. Por

8 Véanse dos formulaciones diferentes pero compatibles en Paul Singer, “Ur-
banizacio e desenvolvimento: o caso de Sdo Paulo”, manuscrito inédito, y en
Douglas H. Graham, “Algunas consideracdes econdmicas para a politica migra-
téria no meio brasileiro”, publicado en Manoel Augusto Costa (Comp.), Migra-
¢bes internas no Brasil, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1971.
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otra parte, el exceso de oferta reduce el costo de la mano de obra en
especial la no calificada pero la calificada también, ya que los salarios
de esta ultima suelen ser fijados en relacién a los de la primera. Tal
reduccién beneficia al proceso de acumulacién de capital, lo que de una
forma u otra pricticamente constituye el mecanismo esencial del desarro-
llo capitalista. Muchas de las ocupaciones “marginales”, inestables y mal
pagadas, son ocupadas por jévenes y mujeres que contribuyen al ingreso
familiar (y que indirectamente hacen posible la reduccién de los salarios
de la mano de obra “integrada”). El mismo exceso de mano de obra, en
sectores o regiones de menor desarrollo, incide en forma mucho menor
sobre el proceso de acumulacién.

Con respecto a los migrantes como victimas, el problema se puede
resolver con base en datos empiricos. Conviene sefialar una vez mds la
heterogeneidad de la categoria ‘“‘migrantes”, que sin duda incluye en to-
dos los casos mano de obra calificada. Pero un hecho ain mds impor-
tante, es que todo indica una tendencia a la movilidad objetiva y subje-
tiva como resultante de la migracién rural-urbana de mano de obra no
calificada, en la mayoria de los casos. En otras palabras, no todos los
migrantes son marginales, ni aquellos que lo son estdn necesariamente
peor en términos de nivel de vida de lo que estaban antes de migrar.*

El segundo aspecto que interesa discutir es la presién sobre los ser-
vicios urbanos (agua, drenaje, electricidad, transporte, etc.), vivienda, y
servicios educacionales y médicos. En todas estas areas surgen importan-
tes deficiencias, que también varfan mucho. Suele argumentarse que estas
presiones desvian recursos escasos, que podrian utilizarse en inversiones
mds productivas, hacia la satisfaccion de demandas de consumo. Aun-
que estos argumentos son en alguna medida valederos, en abstracto pier-
den sentido. El crecimiento de la demanda habitacional o de servicios
de distinto tipo no es consecuencia directa y constante del crecimiento
demografico, ni las dificultades para satisfacer dicha demanda aumentan
siempre con el tamafio del conglomerado urbano. El aumento de la
demanda es en gran parte consecuencia del aumento en el ingreso aso-
ciado con la urbanizacidén. Directa o indirectamente, los consumidores
pagan por dichos servicios, y si no pagan no los obtienen. Las deficien-
cias observables reflejan en parte problemas de adecuacién temporal en-
tre demanda y oferta, pero mis que nada reflejan que no todos pueden
pagar dichos servicios: éstos normalmente tampoco podrian pagarlos si
viviesen en localidades menores o en édreas rurales. Existen servicios apa-
rentemente gratuitos o subsidiados, como los servicios médicos y edu-
cacionales para estratos bajos. Son gratuitos en apariencia porque en el
célculo que una familia hace de lo que obtiene por el trabajo de sus
miembros en el medio urbano, dichos servicios sin duda cuentan (de
tal forma que son también un subsidio a los empleadores, o por lo me-
nos una forma indirecta de pagar salarios). Ademads, a largo plazo, estos
servicios constituyen sin lugar a dudas inversiones en capital humano.
Finalmente, cabe mencionar que en términos de costo y eficiencia, mu-
chos de estos servicios operan con economias de escala y son més bara-
tos en centros urbanos mayores. Lo tnico que claramente aumenta con

. % Ver Jorge Balin, “Diferencias socioeconémicas en las ciudades latinoame-
ricanas: un anélisis estructural”, Desarrollo Econdmico, 9, 35, 1969.
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el crecimiento. urbano es el costo de la tierra, y de alli la popularidad de
las invasiones de tierras en todas las ciudades grandes.”

En sintesis, si bien la mayor concentracién urbana genera una serie
de presiones sobre el mercado de trabajo urbano y sobre los servicios
urbanos, que demandan importantes transformaciones de organizacién y
resultan en numerosas insuficiencias e ineficiencias, desde un punto de
vista més amplio, muchos de los problemas que surgen contribuyen a la
dislocacién y concentracién de problemas regionales o nacionales que a
largo plazo tienen mayor posibilidad de resolucién en los centros urba-
nos. Por otra parte, también es cierto que la concentracién trae una ma-
yor visibilidad y viabilidad de expresiones sobre la estructura social y
econdmica y el sistema politico: el subempleo, el hacinamiento y la falta
de servicios basicos, la desercién escolar, la desnutricién infantil, etc.,
son mas obvios y politicamente relevantes en las ciudades grandes. En
palabras més sencillas, la pobreza urbana es més evidente ¢ incomoda
mds a las estructuras de poder que la pobreza dispersa en villas 'y dreas
rurales.

I1II. MIGRACIONES INTERNAS: DETERMINANTES DEL VOLUMEN
Y DIRECCION

A pesar del indudable progreso de la investigacién durante el dltimo
decenio,® existe atin gran confusién sobre los determinantes y consecuen-
cias de las migraciones internas. No es raro encontrar’ todavia que al-
guien piense imprescindible frenar las migraciones para evitar el despo-
blamiento rural y la miseria urbana y piense que para hacerlo existe la
“...necesidad de una campafia de esclarecimiento para destruir en las
poblaciones del interior la imagen falsa de ‘el dorado’ que se tiene sobre
las grandes ciudades™.”

Resulta conveniente revisar con rapidez algunos problemas teéricos
en la explicacién de la migracién aunque esto no es imprescindible para
el argumento principal de este trabajo, y el lector no interesado puede
omitir la lectura de esta seccién sin gran perjuicio. Las teorias sobre la
migracién se han debatido por un tiempo entre opciones falsas, en gran
medida como resultado de conceptualizaciones defectuosas y de estadis-
ticas escasas. Hay tres dificultades conceptuales que han inhibido el
desarrollo tebrico, y que en alguna medida estdn hoy en dia mds claras.
La primera dificultad radica en la separacién arbitraria entre “factores”
que coinciden con éreas disciplinarias: econdmicos, sociales, culturales,
psicolégicos, etc. Claramente, éstos no son entes reales sino diferentes
formas de encarar el fendmeno. El segundo problema radica en la con-
fusién entre niveles de andlisis, con el peligro resultante de extraer infe-
rencias simplistas entre niveles (lo que en sociologia llamamos a menu-

5 De hecho, es posible (aunque no tenemos informacién suficiente) que los
migrantes de origen rural contribuyan con méds de lo que reciben en tétrminos de
servicios urbanos. Ver Graham, op. cit., p. 18.

6 Una revisién reciente de gran valor es la de Humberto Mufioz y Orlandina
de Oliveira, “Migraciones internas en América Latina: Exposicién y critica de
algunos anélisis”, en Migracién y desarrollo: consideraciones tedricas, publicacién
de crLAeso, en prensa.

7 Jornal do Brasil, 16/3/72, primer cuaderno, p. 7.
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do ‘““falacias ecolégicas” ®). No existe ninguna regla simple para hacer
inferencias de niveles muy agregados (direccién de flujos migratorios)
. a otros menos agregados (composicién de dichos flujos) y al nivel mo-
tivacional (por qué migra la gente), aunque sin duda existe cierta rela-
cién entre niveles. Por dltimo, otra fuente de confusién ha sido la distin-
cién un tanto arbitraria entre estimulos en la localidad de origen y de
destino (factores de expulsién y atraccién), que tiende a oscurecer el
hecho de que la migracién se enmarca en una estructura que incluye a
ambos, sea al nivel motivacional o de organizacién social.

Existen algunas convergencias notorias entre hipétesis generadas a
partir de diversos marcos teéricos y disciplinarios para explicar la direc-
cién predominante de las migraciones internas en pafses en desarrollo.
En economia, las formulaciones mds generales, y por lo tanto las mds
simples, provienen de aquellos que consideran a la migracién como forma
de inversién en capital humano y en consecuencia explican volumen y
direccién de los procesos migratorios dentro de un esquema de costo-
beneficio.’ La inferencia acerca de la racionalidad del migrante tipico,
que evaltia de alguna forma los costos de diversa naturaleza (incluyendo
costos psiquicos) implicados en la migracién y los balancea con los be-
neficios esperados de la misma a largo plazo, es un ejemplo de las infe-
rencias un tanto simplistas que se hacen entre niveles. Sin embargo, a
nivel agregado resulta un esquema tedrico ttil para comprender la di-
reccién y distancia de los movimientos migratorios. También, como se-
fiala Herrick correctamente, el esquema da una interpretacién 16gica de
los diferenciales migratorios conocidos por los demdgrafos desde hace
tiempo.t°

Si no adoptamos un esquema economicista del concepto de raciona-
lidad, las implicaciones dentro de un marco de costo-beneficio resultan
congruentes con el tipo de hipdtesis utilizadas por sociblogos y antrop6-
logos en investigaciones recientes.!! Estos han focalizado la migracién
como un proceso resultante de decisiones en las cuales juega un papel
muy importante la estructura de oportunidades percibidas, y ésta a su
vez resulta de la posicién que el individuo ocupa en estructuras sociales
concretas, La composicién del grupo familiar y el sistema de parentesco,
la fluidez del sistema de estratificacién social, las comunicaciones de
masas y las influencias personales, son todos mecanismos que intervie-
nen en la posicién de la estructura, por una parte, y la percepcién de
oportunidades que influye también en la decisién de migrar, por la otra.
Este tipo de esquema también provee una explicacién de los diferencia-
les migratorios, pero transforma categorias abstractas (sexo, edad, edu-

8 Véase Johan Galtung, Theory and Method in Social Research, Nueva York,
Columbia University Press, 1967, pp. 45-48.

9 Dentro del 4rea latinoamericana, ver Gian S. Sahota, “An Economic Ana-
lysis of Internal Migration in Brasil”, Journal of Political Economy, 76, 2, 1968;
y Bruce Herrick, “Urbanization and Urban Migration in Latin America: An Eco-
nomist’s View”, en Francine F. Rabinovitz y Felicity M. Trueblood (Comps.),
Latin American Urban Research, Beverly Hills, Cal., Sage, 1971.

10 Herrick, op. cit.

11 Véase Orlandina de Oliveira y Claudio Stern, “Notas acerca de la teoria
de las migraciones internas: aspectos sociolégicos”, en Migracidn y desarrollo,
loc. cit., asi como mi Introduccién a Jorse Baldn, Harley L. Browning, Elizabeth
Jelin, y colaboradores, Estudios sobre migracidn, estructura ocupacional, y movi-
lidad en México, México, UNAM, en prensa.
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cacién) en status concretos que definen la forma de participacién en
actividades sociales. Esto permite explicar, por ejemplo, por qué el dife-
rencial por sexo varia no sélo en func1on de la distancia sino también
en funcién de la organizacién familiar,'?

Aunque estos esquemas ofrecen principios explicativos sobre quiénes
migran, hacia dénde, y en menor medida sobre su volumen, corren el
peligro de caer en lo obvio. En efecto, si nos limitamos a decir que la
migracién resulta del deseo de mejorar los niveles de vida, y que por
lo tanto existen tasas mayores entre aquellos que tienen mas posibili-
dades objetivas de lograrlo, y que las migraciones se dirigirdn hacia aque-
Has localidades donde dichas posibilidades se cristalizan (siempre que
el costo no sea muy alto), de hecho no estaremos diciendo nada muy
nuevo. En otras palabras, un esquema de costo-beneficio estrecho, aun
cuando contabilicemos la saudade como costo y la experiencia nueva
como beneficio e incluyamos la participacién en estructuras concre-
tas como pardmetros de costos y beneficios, tiende a llevarnos a los vie-
jos problemas del hedonismo clasico: la gente hace lo que hace porque
espera obtener alguna gratificacién relativa. Obviamente, nos interesa ir
mds alld y explicar qué beneficios se esperan, por qué distinto tipo de
gente espera distintos beneficios, cémo se adecan las expectativas a con-
diciones objetivas, y sobre todo qué condicionantes de estructura social
y econdmica permiten tanto las condiciones objetivas como las percep-
ciones “adecuadas”. El predominio femenino en la migracién rural-ur-
bana, por ejemplo, resulta de la participacién de la mujer en la organi-
zacién de la produccién rural y urbana asi como de caracteristicas de la
organizacién familiar. En forma més amplia, para entender la migracién
tanto de hombres como de mujeres, el contexto mayor estd dado dentro
de un esquema histérico del desarrollo en el cual se da una integracién
econémica y politica creciente a nivel nacional, al mismo tiempo que se
acentdan los desequilibrios regionales y sectoriales y se modifican las
relaciones entre grupos, sectores econdmicos y regiones. Aunque a corto
plazo y para algunos fines podamos dejar de lado este contexto histérico
y tomar a dichos desequilibrios como una constante, su consideracién
explicita es imprescindible para entender a la urbanizacién como proceso
y el papel que en él juegan las migraciones internas.’® ‘

IV. DESARROLLO REGIONAL, DESARROLLO NACIONAL Y SISTEMA
DE CIUDADES

Las desigualdades espaciales y sectoriales que surgen con el desarrollo
son bien conocidas. Sin embargo, rara vez se explicita que dichas desigual-
dades responden a relaciones de poder entre grupos concretos dentro de
modelos particulares, histdricos, de desarrollo.! Comtinmente se afirma
que los desequilibrios tienden a aumentar durante ciertas etapas inter-
~medias del desarrollo, para declinar més adelante en economias desarro-

12 Véase Morris David Morris, “The Recruitment of an Industrial . Labor
Force in India, with British and " American Comparison”, Comparative Studies in
Soczety and History, 11, 3, 1960.

3 Ver Paul Smger “M1grac1ones internas; consideraciones tedricas sobre su
estudier’f, en Migracion y desarrollo, loc cit.
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lladas. :No se trata s6lo de que algunos sectores econémicos y algunas
regiones scan mas dindmicos y crezcan mdés rdpido que otros. El dina-
mismo de unos se exphca parcialmente por el estancamiento de otros, y
viceversa! La migracién selectlva, flujos de capitales, términos de inter-
cambio internos, politica econémica en favor de sectores dindmicos, estos
y otros procesos acentian el dinamismo y estancamiento respectivos. En
el largo plazo, seglin algunos autores, con una mayor integracién poli-
tica y econémica surgen estimulos para revertir el proceso: la migracién
se vuelve menos selectiva y mds masiva, tendiendo a equilibrar salarios,
al mismo tiempo que cierta migracién altamente selectiva en direccién
contraria tiende a aparecer; nuevas oportunidades de inversién y bajos
costos de mano de obra lleva a inversionistas de la regién desarrollada a
trasladarse a la menos desarrollada; con el abaratamiento provocado por
la produccién en serie los términos de intercambio dejan de favorecer
a la regién desarrollada; surgen nuevos estimulos para una re-direccién
de la politica econdmica; etc#

La hipétesis de la relacién curvilinea entre desarrollo y desigualdades
regionales padece, lo mismo que su equivalente en la divisién_jinterna-
cional del trabajo, de cierta ingenuidad politica y sociolégica.; La rela-
cién establecida entre regiones menos desarrolladas (o periféricas) y re-
gién mads desarrollada (o central) expresan no sélo diferencias de recur-
sos y organizacién productiva sino también poder relativo. Como afirma
Friedmann, “El criterio decisivo para distinguir entre centros y periferias
es el foco efectivo de poder de toma de decisiones. En el caso de sub-
sistemas  dependientes dentro de una sociedad, dicho poder se localiza
mayormente fuera de ellos, y en consecuencia su desarrollo es inducido
en forma exdgena.” 19

. En la medida en que los intereses principales de los sectores dina-
micos estén radicados en la regién central, las decisiones que toman en

" relacién a regiones periféricas tendrdn que ser compatibles con aquellos
més que con los intereses, necesidades o recursos disponibles en la re-
gién pariférica; Esto no 1rnp1de el desarrollo de esta wltima, pero éste
se produce en “funcién de condiciones en la regién central.

En el modelo de desarrollo que predomina en Brasil (y al respecto
no hay diferencias con otros paises en “niveles intermedios” de desarro-
llo, como Argentina y México), existen dos bases importantes para la
centralizacién del proceso que lleva a una creciente integracién econd-
mica y politica. Una de ellas es el estado nacional, que cada vez con-
centra mayor poder de decisién y que desempefia un creciente papel
econdmico. La otra es la concentracién de decisiones econdémicas en
grandes empresas y conglomerados (cualquiera sea el origen del cap1ta1) 7

[ T a 1ntegrac1on nacional, que se produce a través de una reorgamzacmn
“del sistema de relaciones politicas y econémicas entre grupos y regiones,
se da bajo la égida de estos elementos centralizadores} Serfa 1ngenuo ha-
cer una identificacién simplista entre ellos, pero es obvio que existen
multiples relaciones que los ligan. En el caso de los paises actualmente

14 7, G. Williamson, “Regional Inequahty and the Process of National Deve-
lopment: A Description of the Patterns”, reproducido en L. Needleman (Comp.);,
Regional Analysis, Baltimore, Penguin Books, 1968.

15 John Friedman, “The Future of Urbanization in Latin America”, Studies
in Comparative International Development, V, 9, 1969-1970, p. 180.
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" en desarrollo, esta forma de darse la integracién nacional es particular-
mente importante por el surgimiento durante el siglo xx de nuevas for-
mas organizacionales y de control: los nuevos instrumentos de politica
econémica de inspiracién keynesiana, por el lado del estado, y los con-
glomerados econdmicos por el lado empresarial.

 Aunque antes se hace referencia a desarrollo regional, desequilibrio
y relaciones enire regiones, el locus de este proceso se da en las ciudades,
va que los intereses de los sectores dindmicos radican en la economia
urbana y los procesos de decisién se efectdan en ellas. De cierta forma
podemos aceptar la posicién extrema de Jane Jacobs cuando afirma que
“...los cambios dentro de la economjia nacional surgen de cambios den-
tro de la economia de las ciudades.)/Una economia nacional es la suma
de las economias urbanas de una hacién y de los efectos secundarios,
pasados y presentes, de éstas sobre las economias de pueblos, villas, dreas
rurales y regiones salvajes”’, ¥ Con més razdn esto es asi cuando en for-
ma efectiva la economia urbana representa la mayor parte de la econo-
mia nacional.?

Este enfoque, centrado en las ciudades, permite relacionar la proble-
mdtica que estoy presentando (predominio de uno o mds centros regio-
nales-sectoriales y desequilibrios concomitantes en el proceso de desarro-
llo y formacién nacional) con aquella centirada en el concepto de sistema
de ciudades. Gran parte de la literatura con respecto a esta tltima se ha
limitado a fenémencs demogréficos (la distribucién de la poblacién ur-
bana), pero es evidente que otras formas de concentracién son relevan-
tes. Cabe preguntarse entonces acerca de la utilidad de los estudios sobre
sistema de ciudades para esclarecer problemas de concentracién y dife-
renciacién sobre bases geograficas en general}

La literatura sobre modelos de distribucién de la poblacién urbana
es bien conocida y no hay necesidad de detenernos mucho en ella!” En
trabajos recientes se ha enfatizado la necesidad de percibir a la distribu-
cién log-normal y a la primacia como modelos hasta cierto punto com-
patibles, y no necesariamente alternativos.'® También pareciera que han
sido dejados de lado los esfuerzos dirigidos a obtener asociaciones esta-
disticas a nivel internacional entre forma de distribucién de la poblacién
urbana y todo tipo de caracteristicas nacionales, ya que entre otros pro-
blemas dichas asociaciones se mostraron particularmente débiles e ines-
tables, dependiendo de técnicas de medicién y muestras particulares de
paises.

Los enfoques ecol6gicos, que nos hacen pensar en la distribucién de
poblacién urbana en funcién de variables tecnolégicas y de organizacién
social, parecen particularmente fructiferos para sugerir procesos tipicos

16 Jane Jacobs, The Economy of Cities, Nueva York, Vintage Books, 1970,
. 262,

P 17 Una revisién reciente de la literatura con referencia a América Latina
puede encontrarse en Richard M. Morse, “Primacfa, regionalizacién y dependen-
cia”, Desarrollo Econdmico, 11, 41, abril-junio de 1971.

18 César Vapiiarsky, “On Rank Size Distribution of Cities”, Economic De-
velopment and Cultural Change, 17, 4, 1969; Brian . L. Berry, “City Size and
Economic Development: Conceptual Synthesis and Policy Problems with Special
Reference to South and South-East Asia”, en Leo Jakobson y Ved Prakash
(Cor?i)s.).-Ur'banization and National Development, Beverly Hills, Cal., Sage, 1971,
pp. 111-155,
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a cierto nivel alto de generalidad. Por otra parte, y esto es especialmente
cierto en la explicacidén de la primacia (o su inexistencia), parece inevi-
table caer en formas histéricas de explicacién, en las cuales la acumu-
lacién de procesos en el tiempo son considerados junto con regularida-
des generales.’® Entre los trabajos basados en una aproximacién ecolé-
gica vale la pena mencionar el de7Gibbs y Martin, que relacionan el
grado de dispersién de los insumos externos y su importancia relativa
con la complejidad tecnolbgica, la divisién del trabajo intra e intersecto-
rial, y la urbanizacién y metropolizacién.’f‘f Vapiiarsky, con una orientacién
algo diferente y enfocado en sélo un caso, intenta explicar la primacia
de Buenos Aires en la Argentina por el bajo grado de encerramiento del
sistema argentino, mientras que la emergencia de un sistema equilibrado
de ciudades (aparte de Buenos Aires) responderia a una creciente inter-
dependencia interna.®!

Estos trabajos sugieren que a mayor apertura externa de un sistema
- nacional (sea en forma subordinada o supraordinada), mayor tenderd a
ser la concentracién demogrifica y funcional en una o pocas ciudades,
aquellas encargadas de centralizar la transaccién entre el sistema y el ex-
terior. También sugieren que mayor serd el desnivel tecnolégico y orga-
nizacional entre tales ciudades y el resto del sistema urbano. En algunos
casos histéricos, el sistema con tal grado de apertura no es una nacién
sino una regién dentro de ella, suficientemente desligada del resto de la
sociedad como para no transmitir sino efectos débiles sobre ésta. Lo que
es mis, pueden sucederse diversas regiones en este papel, como ocurrié
en el Brasil. Tales casos ofrecen gran interés porque las ciudades que
cumplieron en algiin momento el papel centralizador y de contacto ex-
terno —en caso de haber adquirido un tamafio minimo— subsisten como
centros regionales y pueden cambiar de funciones.??* Otro tipo de deriva-
cién de estos estudios es la tendencia de la interdependencia interna de
un sistema a generar el surgimiento de un sistema urbano equilibrado,
de forma aproximadamente log-normal. El mismo centro primado puede
de esta forma tener un doble papel, ya que si se vuelca hacia adentro da
lugar a una mayor integracién regional o nacional y permite el surgi-
miento de un sistema urbano complejo y diferenciado, una de cuyas ca-
racteristicas es el equilibrio demogréfico. La permanencia de un alto
grado de apertura, o la simple acumulacién de externalidades, comple-
jidad organizacional y densidad de mano de obra y mercados, explican
la continuacién de un grado de primacia a pesar de darse una distribu-
cién que tienda a la log-normalidad en el resto de la poblacién urbana.

19 Ver Harley L. Browning, “Primacy Variation in Latin America during the
Twentieth Century”, trabajo presentado al Congreso Internacional! de Americanis-
tas, Lima, Perd, 29 de agosto de 1970, y del mismo autor “Mexico’s Pattern of
High Primacy”, manuscrito no publicado.

20 Jack P. Gibbs y Walter T. Martin, “Urbanization, Technology and the
Division of Labor”, reproducido en Gerald Breese (Comp.), The City in Newly
Developing Countries, Englewood Cliffs, N. J., Prentice-Hall, 1969.

21 Vapiiarsky, loc. cit.

22 La escasez de estudios histérico-demograficos impide cualquier intento de
dar mayor precisién a estas hipétesis, pero simplemente hacer mencién de casos
como el nordeste brasilefio, el noroeste argentino o la regién centro norte mexi-
cana puede ayudar a pensar en ejemplos de patrones de distribucién demografica
vy redes urbanas que sobrevivieron cambios econdémicos dristicos y modificaron
sus funciones espaciales.
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Este tipo de relaciones entre distribucién de la poblacién —y funcio-
nes— urbanas y grado de apertura externa e interdependencia interna,
son postuladas para cualquier sistema, y no sdlo para sistemas nacio-
nales. Sin embargo, la existencia de sociedades nacionales generalmente
implica un, grado minimo necesario de encerramiento a nivel nacional y
cierto nivel minimo de comunicacién interna a la nacién ademas de la
inexistencia formal de barreras a la circulacién de bienes o personas.?®
Por lo tanto, rara vez el nivel regional se presta tan bien para este tipo
de andlisis como el nivel nacional, a pesar de lo cual algunas tendencias
generales pueden visualizarse. Un centro nacional puede, bajo ciertas
condiciones, promover un mayor grado de integracién nacional y una
mayor 1nterdependen01a dentro del sistema nacional de ciudades. Aun-
que esta interdependencia concentre en la ciudad-regién central los sec-
tores dindmicos, eventualmente promueve el desarrollo y especializacién
de otros centros en la medida en que las actividades del centro nacional
se vinculan en forma estrecha con el sistema nacional y menos con el
exterior.. Los otros centros urbanos importantes. capitales regionales, cre-
cen en la medida en que se vinculan con el polo nacional de crecimien-
to (ya sea que comiencen a ofrecer ventajas de localizacién o que acti-
vidades pre-existentes se beneficien del crecimiento del mercado en la
ciudad capital). Sin embargo, estas capitales regionales, generardn pocos
impulsos al desarollo urbano intra-regional en la medida en que operen
como centros en los que se concentra la apertura regional hacia el cen-
tro nacmnal"%Es decir, puede surgir primacia a nivel regional como con-
secuencia ﬂ'Jlnterdependen01a a nivel nacional si esta tiltima es mediada
por una serie de capitales regionales. Al mismo tiempo, estas Ultimas
concentran no sélo poblaciéon —como centros de flujos migratorios re-
gionales— sino también funciones econémicas y mercados que aseguran
el crecimiento posterior. Es demr,, una mayor integracién nacional es
compatible con mayores desequilibrios intra-regionales. En muchos casos,
tal concentracién en un centro urbano es la mejor posibilidad que una
regién tiene de experimentar un proceso de desarrollo a nivel regional,
va que s6lo en él —paraddjicamente— hay un potencial de desarrollo
autosostemdo. ;

V. NOTAS SOBRE EL CASO BRASILERNO

Cualquiera que trate de entender la conformacién del sistema urbano
brasilefio y las tendencias recientes en la urbanizacién del pais, no puede
dejar de lado tres caracteristicas importantes e interrelacionadas: prime-
ro, el gran tamafio del pais y en relacién con esto las dificultades de
comunicacién interna; segundo, los grandes desequilibrios interregiona-
les y tercero, la acumulacién histérica de procesos de concentracién
demogréfica y conformacién urbana surgidos a partir de los varios ciclos

28 Puede argiiirse que para algunos anilisis el sistema internacional también
podria ser considerado: el crecimiento de las ciudades atldnticas durante el si-
glo x1x podria ser definido dentro de un sistema internacional. Asi como al nivel
regional se plantea el problema serio de hasta qué punto pueden determinarse
limites del sistema (y la existencia del sistema como tal), existen barrcras interna-
ciomales obvias dentro del sistema internacional que crean “fricciones” espaciales
marcadas en casi todo caso conocido.
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que caracterizaron perfodos de la historia brasilefia. La aceleracién del
proceso de urbanizacién y su creciente concentracién en decenios recien-
tes, asi como el impulso de las migraciones inter e intra-regionales, han
sido objeto de anélisis recientes partiendo sobre dichas bases.?* La in-
tencién en esta seccién no es la de aportar ningiin dato o interpretacién
nuevos, sino sélo la de especular acerca de los posibles efectos de la cre-
ciente centralizacién de las decisiones politico-econémicas y del poder
econémico para el proceso de urbanizacién y para las migraciones in-
ternas.

El proceso de urbanizacién a partir del decenio de 1930 ha estado
relacionado con la creciente centralizacién politica y la consiguiente de-
bilidad de los centros de poder local y estatal, asi como con la creciente
integracién de mercados de consumo, trabajo y capital, responsables a su
vez de la concentracidén econdémica.?® Pero atn hacia 1940, cuando este
proceso de centralizacién politico-econdmica era todavia débil, existian
en Brasil aparte de dos centros urbanos nacionales funcionalmente dife-
renciados y complementarios nada mencs que 19 ciudades de mds de
50 000 habitantes. Aunque al igual que toda la poblacién brasilefia, di-
chas ciudades eran en su mayoria costeras o préximas a la costa, ten-
dian a cumplir funciones més en relacién con la economia intra-regional
(y a veces externa) que con la economia nacional. Precisamente el pro-
ceso que comienza en 1930 puede ser descrito como de integracién del
sistema urbano bajo el predominio politico de un centro administrativo
(Rio) y otro econémico (Sdo Paulo). Hacia 1970 la red urbana se ha
expandido en forma extraordinaria, contando con casi 100 ciudades de
mas de 50 000 habitantes, pero atin mds impresionante es el grado en
que dicha red se ha comunicado y centrado bajo la égida econémica de
Sdo Paulo. Al mismo tiempo, el siempre creciente peso del estado en la
vida econdmica, como administrador y como inversor, permiten el des-
arrollo de infraestructura que hace posible tal red urbana y potencial-
mente permite que se aceleren procesos de difusidn.

El centro nacional, llegando a los limites estadisticos de la urbani-
zacién demogrifica, como es el caso de Rio Guanabara y el estado de
Sdo Paulo, experimenta cierta diversificacién interna dentro del sistema
urbano, especializacién creciente de funciones, y la formacién de conur-
baciones. Pero, {qué tendencias pueden observarse en las regiones peri-
féricas como consecuencia de los procesos descritos rdpidamente en el
parrafo anterior? Las tendencias deberdn ser necesariamente distintas
para regiones con diversa historia econdmica y distribucién demogréfica.

24 Ver especialmente Douglas H. Graham y Sergio Buarque de Hollanda Filho,
Migration, Regional and Urban Growth and Development in Brazil: A Selective
Analysis of the Historical Record 1872-1970. Volumen I, Sdo Paulo, Instituto de
Pesquisas Econdmicas, 1971; George Martine y César Peldez, “Urbanization Trends
in Brazil, 1940-1970”, trabajo presentado al Seminario Técnico sobre urbaniza-
cién y crecimiento demografico en América Latina, Rio de Janeiro, 3-7 de abril
de 1972; Speridifio Faissol, “As grandes cidades brasileiras: DimensGes bésicas de
diferenciacdo e relacdes com o desenvolvimento econdmico. Un estudo de andlise
gz;tc;téigl”, Revista Brasileira de Geografia, 32, 4, octubre-diciembre de 1970, pp.

25 La literatura e hipdtesis sobre la integracién politica y las relaciones poder
local-poder nacional, son discutidas por Antonio Octavio Cintra, “A integracéo
do proceso politico do Brasil: algumas hipéteses inspiradas na literatura”, Revista
de Administragio Publica, 5, 2, julio-diciembre de 1971, pp. 7-29.



BALAN: URBANIZACION, MIGRACION Y DESARROLLO 161

Como sefala Friedmann, puede descartarse al altruismo como moti-
vacién en las relaciones entre regiones.?® La expansién del capital central
(nacional o extranjero) se realiza porque es rentable, debido a ventajas
de localizacién o mds a menudo por incentivos de diversa naturaleza que
reducen el costo del capital. En el caso brasilefio, la integracién de la
red urbana ha ocurrido paso a paso con el predominio de empresas con
sede en Sdo Paulo (sean nacionales o internacionales). Aunque el mer-
cado més rico es el de la regién central, los otros centros urbanos se
transforman en mercados importantes y en la competencia por los mis-
mos la desventaja de la distancia es crecientemente superada por la ven-
taja organizativa de las grandes empresas. Esto tiende a concentrar fun-
ciones econémicas en el centro. Por otra parte, las inversiones de capital
central en ciudades periféricas, aunque traen cierta diversificacién es-
pacial y efectos importantes sobre las economias de estas ciudades, tienen
un impacto %otal restringido por una serie de factores bien conocidos:
a) dado que los incentivos abaratan el capital, la mano de obra ocupada
localmente es, en términos relativos, reducida (aunque no despreciable)
y especializada (parte de la cual es “importada” del centro); b) por las
mismas razones, los efectos sobre otras actividades regionales o locales
son restringidos, ya que predominan insumos extra-regionales y gran par-
te de la produccién es para el mercado central o nacional; ¢) los bene-
ficios tienden a exportarse, ya que el capital radica fuera de la regidn,
por lo que el elemento més dindmico se pierde en términos de intereses
regionales; d) como estas inversiones aumentan el ingreso per capita
local en forma muy desigual, favoreciendo una mavor concentracién, el
crecimiento del consumo de bienes importados (de la regién central)
tiende a elevarse mds rdpidamente que los producidos localmente.?” La
sustitucién de importanciones a nivel regional, sea de insumos industria-
les o bienes de consumo, es sumamente lenta, ya que economias de es-
cala dictan que sea mucho méis econdémica la produccidn por empresas
en el centro.?® :

Esta descrincién, un tanto idealizada, parece ajustarse méds o menos
bien a las ciudades del nordeste brasilefio, en especial Recife. El anéli-
sis de Paul Singer, realizado hace algunos afios, revela precisamente
dichas tendencias.”® Como seniala dicho autor para Recife, y en comitn
con otros casos semejantes, este proceso de industrializacién, basado en
la expansién de capital central, de hecho genera un aumento del ingreso
per capita local, y con ello un creciente desequilibrio intra-regional. Si
muchas actividades locales, con excepcién de servicios bésicos, son afec-
tadas en farma débil por tales inversiones, los efectos son todavia mas
débiles en otros centros urbanos menores y alejados. De hecho, estos
Gltimos sufren de la competencia de bienes de consumo modernos pro-
ducidos anivel nacional sin beneficiarse mucho de nuevas oportunidades
econémicas en la capital regional. El principal estimulo que una ciudad
grande y en crecimiento, como Recife, puede ofrecer a ciudades meno-

28 Friedman, op. cit.

27 Este andlisis estd basado en Friedman, op. cit.

28 El papel de la sustitucién de importaciones en el crecimiento de la eco-
nomia urbana es discutido en detalle por Jane Jacobs, op. cit.

29 Paul Singer, Desenvolvimento econbmico e evolucdo urbana, Sdo Paulo,
Cgmpanhia Editora Nacional, 1968, capitulo 6. .

{
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res, es precisamente su mercado; pero la estructura de éste es tal que
demanda pocos bienes de posible produccién regional, creando pocos o
ningln estimulo para el desarrollo de una red urbana al interior de la
regién. A menos que, légicamente, el centro regional comience a ofrecer
desventajas relativas en comparacién con otros centros menores, cosa
que no parece ser que ocurra O vaya a ocurrir en un futuro cercano.

Como consecuencia de este tipo de proceso de industrializacién ba-
sado en inversiones centrales en la periferia, se produce una rdpida ur-
banizacién a nivel regional pero basada en el crecimiento de unas pocas
ciudades que ofrecen ventajas comparativas y no generan estimulos para
el resto de la red urbana. Los centros menores son incapaces de atraer
flujos migratorios importantes, y por lo contrario tienden a proveer mi-
grantes al centro regional (y centros nacionales). Tal flujo migratorio
hacia el centro regional produce el aumento (aparente) de problemas
de ocupacién, a pesar del impacto de las inversiones extrarregionales y
sus efectos ya descritos.

Resulta mas o menos obvio que, aunque algunos mecanismos seme-
jantes operen en casi todas las capitales regionales, cada regién responde
con caracteristicas propias. Los ejemplos que vienen mds al caso son, por
una parte, el de Porto Alegre, de caracteristicas muy contrastantes con
el de Recife, y el de Belo Horizonte, casi intermedio entre estos dos
casos. Ninguna de estas ciudades ofrece incentivos del nivel de las nor-
destinas, lo que hace que las inversiones centrales respondan en mayor
medida a ventajas de localizacién dadas por mecanismos de mercado.
Ademads, por diversas razones, parece que ellas ofrecen mayores oportu-
nidades para un proceso de sustitucién de importaciones a nivel regional
y por lo tanto para un crecimiento mucho mds auto-sostenido. En tér-
minos migratorios y de crecimiento de la red urbana, da la impresién
que Belo Horizonte ha tendido también a concentrar el proceso de urba-
nizacién regional, atrayendo migracién sin producir por si misma gran
impacto sobre otras ciudades cuyas economias no se benefician del des-
arrollo industrial belorizontino, con excepcién de ciudades préximas de
hecho formando parte del drea metropolitana. Sin embargo, es posible
que_ tal concentracién sea la tinica posibilidad real de un desarrollo in-
dustrial a nivel regional.

Vale la pena destacar dos aspectos involucrados en los procesos arri-
ba descritos en forma bastante especulativa. El primero es el papel de
los grupos de poder local, sea politico o econémico, en este crecimiento
periférico dependiente del centro nacional. Ignoro que existan investiga-
ciones al respecto, pero parto del supuesto que tales grupos existen y
que de alguna forma actdan en relacién a este proceso. Como hipdétesis,
parece factible pensar que cuanto mis poderosos sean y mds importante
su “nacionalismo regional”, mds probable serd que el proceso de indus-
trializacién se integre regionalmente y adquiera cierto cardcter de des-
arrollo autosostenido. Es dudoso que tales grupos sean simplemente des-
plazados por el crecimiento del poder politico nacional y poder econd-
mico central, y la forma en que se articulan con estos procesos es una
variable bésica. El segundo aspecto es que, si el proceso ofrece flexibi-
lidad, ésta se debe al poder del estado nacional. Es méis o menos obvio
que el estado nacional tiene un rango mayor de alternativas abierto den-
tro de sus varias esferas de accién que las grandes empresas. En la me-
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dida en que la politica econémica complemente y se oriente por los in-
tereses de las grandes empresas privadas, o refuerce las tendencias invo-
lucradas en las actividades de éstas, mayor sera la tendencia al desequi-
librio espacial-sectorial y a la concentracién del proceso de urbaniza-
cién. Creo que fendémenos como la fundacién de Brasilia o la construc-
cién de la carretera transamazdnica son indicadores de la existencia de
fines y medios alternativos, compatibles pero no directamente ligados a
aquellos de los sectores econémicos predominantes.

Si se aceptan las premisas de este andlisis, se concluird que el creci-
miento demografico de ciudades de diverso tamafio y localizacién, ba-
sado en migraciones intra e interregionales, en la medida en que puede
ser afectado por decisiones gubernamentales, lo es a través de casi todo
lo que entendemos involucrado en la politica de desarrollo. También
puede concluirse ‘que existen politicas alternativas en cuanto a los efec-
tos regionales-sectoriales y por lo tanto al crecimiento desigual de ciu-
dades de distinta ubicacién y tamafio. Por otra parte, creo que vale la
pena enfatizar una vez méds que los beneficios de la concentracién en
unos pocos centros urbanos son a menudo mayores que los costos invo-
lucrados, por lo que resulta injustificada la defensa indiscriminada de
las llamadas ‘“‘ciudades medias” y el ataque al crecimiento ‘“‘desorde-
nado” de las dreas metropolitanas: estas dltimas a menudo representan
regionalmente la mejor via de desarrollo regional.





