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Las ciudades pequeias y medianas.
Algunas consideraciones generales
sobre Argentina

MABEL MANZANAL

EL CONTEXTO INTERNACIONAL

La reorganizacion del sistema de asentamientos humanos en la Argentina
constituye una probleméatica que debe encuadrarse dentro de una estrategia
encaminada a buscar un nuevo orden econémico mundial. Esta cuestion atafe,
ademas, a toda América Latina. En primer lugar, porque tanto en la Argentina, como
en la mayoria de los paises latinoamericanos, se viene dando un continuado y progresivo
deterioro de la situacién socioeconémica y ambiental en que vive la mayoria de la
poblacion urbana y rural. Por otra parte, porque es suficientemente aceptado y conocido
que el disefio y la aplicacién de politicas, como las de poblacién y asentamientos
humanos, requiere propuestas que permitan superar los problemas estructurales del
subdesarrollo latinoamericano y sus distintas manifestaciones como son: el aumento
de la marginalidad social y econémica, urbana y rural; la creciente concentracion
econdmica y poblacional en unas pocas areas metropolitanas; la profundizacién de
problemas concomitantes como el hacinamiento, el congestionamiento, la
contaminacion, el deterioro ambiental, la especulacién con los valores del suelo urbano,
la formacién de "villas miseria”, "favelas", etc.; el incremento de las desigualdades
regionales entre el area "desarrollada” y el area atrasada; el desarrollo creciente de
distintas formas de sobrevivencia que coloca a importantes masas de poblacién al
margen de todo sistema de seguridad social y carentes de adecuada asistencia para la
educacion, la salud, la recreacién, el descanso, la vejez, etcétera.

La persistencia de la crisis internacional, las caracteristicas particulares que
adquiere en América Latina, las crecientes dificultades que enfrentan los paises en el
manejo de la deuda externa, en la ejecucién de politicas econdmicas viables para superar
la inflacion, la recesion, la desocupacion y la pobreza, presionan insistentemente hacia
una via de cambio estructural a la situacion actual. Pero, en este contexto, se considera
gue mientras la crisis econémica internacional de los paises avanzados es de caracter
estructural -y para superarla se requiere reconstituir el proceso de acumulacién
capitalista- la crisis del mundo subdesarrollado, aunque también estructural, podria
superarse con la independencia econémica nacional de estos paises (Calcagno, 1985).
Actualmente se estima que buena parte del cambio del orden econdémico mundial
provendra de los propios paises subdesarrollados, en la medida que usando el poder -
politico, econdmico y demografico— que les da su unién, decidan intervenir en una



nueva orientacion del curso de la historia.* Para tal fin, sera necesario que en estos paises
haya voluntad de accién conjunta y criterios homogéneos que permitan el logro de la
independencia econémica y social nacional. Para que esto sea posible, los paises
subdesarrollados deben alcanzar un real poder de negociacién y actuar unidos
reforzando su autonomia nacional y regional, asumiendo asi el riesgo que todo esto
representa (Cal-cagno y Jakowicz, 1981). Pero para que los paises de América Latina
afiancen una politica independiente y que beneficie a la mayoria de su poblacién, su
desarrollo debe focalizarse en la produccion de bienes esenciales o basicos,
minimizando todo lo que sea produccién para consumo de lujo, de armamentos, o de
bienes nocivos para el hombre o el medio ambiente. Esto implica que el esfuerzo se
deberé dirigir necesariamente a favor del mercado interno.

En el marco de la crisis mundial, América Latina en particular ha padecido un
pronunciado deterioro de sus economias que puede observarse —segun datos de
Naciones Unidas— a través del PBI per cépita que disminuy6 casi un 9% entre 1980 y
1984 (pasando de 982 ddlares en 1980 a 895 en 1984). En algunos paises esta caida fue
notablemente mayor, asi, en Argentina fue casi del 12%, en Chile del 11 % y en
Venezuela del 16%. Por otra parte, mientras que durante la década de los setenta en
América Latina se produjo una importante entrada de capital, a partir de 1982 se dio una
cuantiosa transferencia de recursos hacia el exterior. Entre 1982 y 1984 la transferencia
neta sumé en promedio unos 25 000 millones de ddlares anuales (75 200 millones de
ddlares en total entre 1982 y 1984). La mayor parte de esta transferencia estuvo a
cargo de Venezuela, Argentina, México y Brasil. Paralelamente, se acrecentd el
deterioro de los términos de intercambio; la relacion entre el precio de los bienes
exportados y de los bienes importados disminuy6 alrededor de un 22% por mayores
porcentajes de poblacidn urbana en relacion con otras regiones del Tercer Mundo. Esto
conduce a que deba prestarse una deliberada atencion a la direccion del futuro
crecimiento asi como repensar el papel que las ciudades pequefias e intermedias pueden
cumplir como alternativas para una distribucion mas equilibrada de la poblacion
urbana.

Estimaciones de las Naciones Unidas calculan que el grueso del incremento
poblacional que se espera para el afio 2000 recaera en los paises subdesarrollados.
América Latina pasara de 364 millones en 1980 a 566 en el afio 2000 (casi un 56% de
incremento en 20 afios) (Bueno, 1984).

Para el afio 2000 se calcula que la poblacion latinoamericana serd urbana en un
76% mientras que la poblacién rural permanecerd esencialmente estancada (Fox,
1985). Ademas, América Latina se encuentra en las primeras etapas de su crecimiento
urbano y estd muy lejos de alcanzar el punto en el cual existe una mayor proporcion
de poblacion de mediana edad, es decir, la etapa de "madurez" de su crecimiento
poblacional y urbano. Su estructura de edades, con mayores niveles de poblacion
joven y la tendencia a la disminucion de la tasa de mortalidad, genera un sector cada
vez mas numeroso de poblacion en edad de reproducir, que se tradujo en un enorme
potencial de crecimiento poblacional entre 1981 y 1984 (Kesman, 1985).,

! Para esta apreciacion se tienen en cuenta cuestiones como: que en el afio 2000 los paises del Tercer Mundo tendran el 80% de la
poblacién mundial; que son los principales proveedores de las materias primas y los receptores de inversiones a las que se le
otorgan inmejorables condiciones; que recurren a préstamos de capital pagando altisimos intereses, etc. De todo lo cual se
concluye que la necesidad que de estos paises tiene el mundo desarrollado es por demas considerable, como para posibilitar
acciones de parte del mundo subdesarrollado.

2 Este autor trabaja con fuentes de Naciones Unidas publicadas en Revista de la CEPAL, nim. 25.



En muchos paises de América Latina esta situacién se agudiza. Es el caso de
todos aquellos paises en los cuales se estuvieron aplicando durante la década de los
setenta politicas de corte monetarista -especialmente en los del Cono sur- que
condujeron fundamentalmente a un fuerte proceso de desindustralizacion. En la
Argentina, la situacion de la deuda externa es ain mas complicada por el componente
ilegitimo de la misma. Un porcentaje importante de la deuda privada no fue utilizada
en la inversion sino en la especulacion y el enriquecimiento de determinados grupos,
asociados en distinto grado con el poder politico del proceso militar.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que para los paises de América Latina encarar un
proceso de auténtico crecimiento -en el sentido de elevar el nivel de vida de toda su
poblacion- no sélo implica superar el subdesarrollo, sino ademas, remontar el notable y
pronunciado atraso que, con diferentes caracteristicas, se ha producido en la Gltima
década como consecuencia de los procesos de crisis y endeudamiento por los que
atraviesan estos paises. .

URBANIZACION Y CIUDADES MEDIANAS Y PEQUENAS

En este contexto de crisis internacional se inserta el proceso de urbanizacion
latinoamericano caracterizado.

En consecuencia, es evidente la necesidad de orientar el futuro crecimiento urbano
hacia la promocién de alternativas que mejor contribuyan en cada caso especifico al
desarrollo sostenido -sin deterioro ambiental- y a la satisfaccién de las necesidades
esenciales de los pueblos latinoamericanos, con el conocimiento de que no hay un patrén
Unico de distribucion de la poblacién, como tampoco hay una tipica urbanizacion
latinoamericana.

En Argentina el esquema urbano actual muestra una situacién madura, resultado de
una importante y temprana tendencia de preeminencia del medio urbano. Actualmente
el proceso de urbanizacién, focalizado en las ciudades mas importantes, se encuentra
cristalizado y en cierta medida ha disminuido su ritmo desde hace ya unas décadas. La
mayor aglomeracion urbana —Gran Buenos Aires- practicamente mantiene su
participacion en el total de poblacion del pais, en los Gltimos veinte afios. Lo mismo
ocurre -con pequefias diferencias- en las otras tres grandes aglomeraciones -Gran
Cordoba, Gran Rosario y Gran Mendoza-. Desde la década de 1960, Gran Buenos
Aires es ademas la Unica concentracién que disminuye su participacion en la pobla-
cién urbana total del pais y la que mas decrece en la Ultima década -més de dos puntos
porcentuales-. Sin embargo, en 1980 continué aumentando el porcentaje de poblacion
urbana -la que vive en aglomeraciones mayores de 2 000 habitantes- alcanzando a
representar el 83% de la poblacion total. Este proceso es resultado del aumento de la
poblacién que vive en ciudades medias y en general de menor tamafio al de las areas
metropolitanas mencionadas. EI nimero total de aglomeraciones urbanas también ha
crecido, lo cual indica que numerosos poblados rurales asumieron la categoria de
centros urbanos pequefios.

Las tendencias de las Gltimas dos décadas podrian estar indicando un cambio en
la pauta urbana preexistente, caracterizada por una sola gran ciudad. El estancamiento
econdmico, producido desde mediados de la década de los setenta, parece ser uno de los
responsables de la desaceleracion del crecimiento en el Gran Buenos Aires y el
crecimiento y multiplicacion de ciudades medias. Pero estos cambios, en realidad, se
remontan mas alla de la ultima década. Son también resultado de complejos procesos
migratorios que no solo se han volcado sobre Buenos Aires, sino también sobre
numerosas ciudades intermedias, muchas de ellas capitales provinciales, mientras



disminuia la poblacion dispersa.

De todas maneras, debe tenerse presente el vinculo existente entre la
redistribucion a favor de centros medios y pequefios y el atraso econdmico producido
entre 1970 y 1980, cuyas principales manifestaciones fueron el descenso de la
actividad industrial, una menor participacion del sector asalariado industrial y, como
contrapartida, un aumento del cuentapropismo y de las actividades terciarias. Estos
procesos, si bien presentan caracteristicas propias segun el area o provincia a considerar,
ocurrieron en todo el pais y estan intimamente vinculados a la politica econdémica
liberal aplicada durante la etapa de la dictadura militar -que introdujo modificaciones
criticas en la economia argentina las cuales todavia hoy subsisten y muchas de ellas
llevara muchos afios superar.

La nueva tendencia en la distribucion urbana podria parecer positiva en una
primera instancia, por la menor concentracion poblacional, tantas veces postulada en
pos de una distribucién regional mas igualitaria; sin embargo, en el contexto
socioecondmico que ocurre, no parece ser la situacién mas deseable. Esta redistribucion
no vino acompafiada de mejores niveles de vida, ya que fundamentalmente se dio en
un contexto de retraccion del crecimiento nacional, que en principio afecta a los sectores
sociales y a las dreas mas marginales. La poblacién migrante se afincd en las ciudades
medianas porque el Gran Buenos Aires, principalmente, dejé de cumplir su rol
tradicional de importante mercado de trabajo. Entonces, esta poblacion orientdé su
estrategia de sobrevivencia estableciéndose en un medio conocido: la pequefia y mediana
ciudad cercana a su lugar de origen.

La reciente disminuciéon de la concentracién poblacional estuvo, por lo tanto,
fundamentalmente asociada a menores niveles de vida y a mayores desigualdades
sociales, y quiza también espaciales, aunque no se observe a través del indicador de
concentracion de la poblacion. )

POLITICAS PUBLICAS Y DESCONCENTRACION ESPACIAL

La mayoria de las politicas puablicas aplicadas en América Latina que han
promovido la desconcentracion espacial, explicita o implicitamente, nacionales o
provinciales, globales o sectoriales, bajo gobiernos democraticos o autoritarios, se
enmarcaron dentro de una concepcion “espacialista” de la organizacion del territorio.
En la misma se asume que el atraso regional es superable cambiando de lugar los
objetos, sean personas, fabricas, calles, escuelas, caminos, etc., y que, con ciertas
medidas de accion politica, es posible que areas atrasadas alcancen los indicadores
socioecondmicos detectados para areas avanzadas. En estos razonamientos se hace
caso omiso a que las desigualdades regionales son inherentes al sistema econémico
capitalista, que desarrollo y subdesarrollo son dos caras de una misma moneda, que
los procesos espaciales no son otra cosa que una forma de expresion de los procesos
socioecondmicos, que la sociedad y el espacio son distintas formas de ver una misma
realidad. Si se coincide con este planteamiento se concluye que sélo interviniendo en
el proceso socioecondmico que genera esas desigualdades -cuya médula se encuentra
en el proceso de acumulacion capitalista y en el accionar diferenciado de sus distintos
grupos y clases sociales- es posible modificar las tendencias historicas.

Aunque el resultado de estas politicas publicas no haya sido en términos generales
el de una desconcentracidn espacial, no pueden ignorarse ciertos matices de casos
particulares, en areas restringidas de provincias especificas, que muestran cambios
importantes y rescatables que pueden servir como contribucion para la formulacion de
politicas alternativas de desarrollo regional.

En Argentina son notables y considerables las desigualdades sociales, econémicas



y demograficas existentes entre el Litoral (la region pampeana) y el resto del territorio.
En el Litoral (provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba) se localiza la mayor
parte de la poblacién y de las actividades econdmicas.

Hacia la década de los sesenta con el auge y desarrollo de las teorias y de la
planificacién regional en el &mbito internacional, también en la Argentina comienzan a
visualizarse las primeras medidas del gobierno encaminadas a actuar sobre estas
desigualdades con el fin de lograr una distribucién espacial mas "equitativa".

Asi, desde el gobierno del doctor Arturo Frondizi (1958-1962) y los sucesivos
gobiernos constitucionales -doctor A. Illia 1963-1966 y el general Perdn 1973-1976-
hasta la actualidad se han sucedido distintas practicas politicas, expresadas en planes,
leyes y distintas acciones estatales -a través de subsidios, arancelamientos
diferenciados, politica cambiaria, etc.- que explicita o implicitamente tendian a
disminuir o paliar las desigualdades regionales. Sin embargo, la desconcentracion
geografica tuvo muy limitado éxito.

Los gobiernos de facto existentes entre 1966-1973 y 1976-1983 aplicaron politicas
de corte autoritario. Pero mientras el primero introdujo la planificacién dentro de su
forma de accidn, el segundo carecié de politicas vinculadas con la desconcentracion
espacial debido al signo liberal de su ideologia y al acento puesto en la eficiencia a
través de la postulacion del libre accionar del mercado. Precisamente, durante este
segundo gobierno, con el pais endeudado y sumergido en la mayor crisis econémica y
social contemporanea, el proceso de concentracion espacial a favor del Litoral parece
haberse detenido. En esto tuvo importancia el menor ritmo de crecimiento econémico
gue afect6 las endencias histéricas del desarrollo socioecondmico nacional y que se
manifestd en menores tasas de expansion de la produccion y de las actividades
productivas, en la proliferacion de las actividades por cuenta propia, y en el aumento de
la terciarizacion. La region Centro-Litoral disminuyd su importante caudal de absorcién
de fuerza de trabajo, evidenciado hasta entonces, y esto fue lo que repercutié en
numerosos centros urbanos de tamafio medio. El proceso de urbanizacion continud
aceleradamente, pero en las ciudades medias mostrando una nueva tendencia:
principalmente las capitales provinciales aumentaron su participacion en el total
urbano. De todas maneras, como ya se sefiald, este proceso -aunque con menores
evidencias- ya se venia dando antes de la aplicacion de la politica monetarista. Puede
observarse que en las Ultimas dos décadas se vislumbra una tendencia diferente de
conformacion urbana con respecto al modelo preexistente.

ALGUNAS CUESTIONES IMPORTANTES
PARA EL DISENO DE POLITICAS VINCULADAS A
LA REDISTRIBUCION URBANA

En este punto sefialaremos algunos aspectos que consideramos fundamentales -
aunque no exhaustivos- en todo disefio de politica pablica que busque otorgar un
papel diferente a ciertas ciudades. Es decir, que busque impulsar modificaciones en
el contenido y forma de la conformacion urbana del pais.

En primer lugar, en la realidad latinoamericana actual no es posible emprender
ninguna transformacion sin incorporar las restricciones -fundamentalmente
econdmicas- que la crisis impone. Es decir, la situacion lleva a asumir la crisis y a
superarla. Pero esto no implica proceder Gnicamente administrando la crisis y generando
acciones que sélo conducen a una continuada disminucion del nivel de vida de la



poblacién. Tampoco implica pretender aplicar los grandes proyectos de inversion del
pasado —cuyos resultados, por otra parte, han sido frecuentemente cuestionados- y que
las restricciones econdmicas tornan inviables. Es decir, se requiere un cambio drastico en
la forma, el tipo y el contenido de las politicas. Se necesita hacer uso de la imaginacion,
asi como capitalizar la experiencia concreta que han adquirido ciertos grupos sociales;
aquellos que han podido producir y/o modificar su realidad con recursos escasos al
recurrir a practicas poco frecuentes y conocidas antes de que la crisis ahondara en la
realidad latinoamericana.

Partiendo entonces de esta premisa, queremos destacar que cuando se busca
promover un proceso de redistribucion espacial, resulta muy importante el
procedimiento segun el cual se eligen las ciudades que seran receptoras principales de
la poblacion o ejes futuros de un nuevo esquema urbano.

En este caso, la pertenencia regional de la ciudad constituye un elemento decisivo
para su caracterizacién especifica porque no es lo mismo un centro intermedio
perteneciente al area desarrollada de un pais, que otro de igual tamafio pero
perteneciente al area atrasada. Asimismo, para reconocer la capacidad de captacién
poblacional y de actividades econdmicas de una ciudad, se requiere aprender sobre el
proceso histérico que ha tenido su asentamiento humano, asi como conocer en
detalle sus pautas culturales, su idioma, sus habilidades o especialidades, su
diferenciacion técnica, etc. No serd posible evaluar con éxito sus posibilidades futuras
de desarrollo, y en cudles sectores se concentran, si se ignoran estos aspectos.

Tampoco es un tema de menor importancia indagar y controlar la expansién fisica
de la ciudad en cuestion. En general, la provision de servicios se encarece en la medida
que muchas ciudades pequefias y medianas crecen desorganizadamente. Sin embargo,
actuar para impedir esta costosa orientacion requerirda un analisis previo para
encontrar sus causas especificas.

También debe evitarse elegir aquellos centros con una considerable vulnerabilidad,
con una base econdmica que dependa de un Unico cultivo, o de una sola actividad de
servicios (el sector publico en las capitales provinciales) o de la fabricacion de un solo
producto. La falta de diversificacion de la estructura productiva conduce a agravar los
problemas de desempleo, subempleo y cuentapropismo.

Finalmente, un programa eficaz sobre los centros intermedios y pequefios requiere
gobiernos locales mas fuertes y mas efectivos con mayor contacto directo con su
poblaciéon. Un gobierno local representativo y competente puede movilizar mas
ampliamente y con mayor eficiencia los recursos locales. En muchos paises de América
Latina, ello significaria revertir las tendencias imperantes de concentracion del poder
politico en los gobiernos centrales, asi como favorecer la participacion y, en
consecuencia, fortalecer los procesos de democratizacion nacional.
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