PLANEJAMENTO REGIONAL

A DINAMICA CONCENTRADORA E CENTRALIZADORA NOS
PROCESSOS DE FORMACAO DAS ESTRUTURAS *

Carlos A. de Mattos **

RESUMO: No presente artigo, 0 autor assevera que existem bas-
tante provas para se sustentar que um dos processos de formacio
das estruturas territoriais dos sistemas nacionais latino-americanos
tém sido a tendéncia & concentracio territorial das atividades pro-
dutivas e da populagio, em um nimerc muito reduzido. Essa
tendéncia tem dado origem d formagfo de sistemas espaciais desa-
quilibrados, pelo menos no que se refere a dois aspectos: a distri-
buigio espacial das forgas produtivas e a centralizagio do poder
polftico-administrativo, do qual derivou um procasso de centrali-
zaclio das dacisdes. A persistdncia desses fendmenos e a racente
percepcio de que eles astlo tendo conseqildncias desfavoraveis nos
processos de acumulagiio e crescimento de cada sistema em seu
conjunto, tém comecado a gerar, cada vez com mais freqiéncia e
intensidade, propostas de desconcentra¢io produtiva ¢ de descon-
centragdo das decisBes. Diante dos modestos resultados das politi-
cas desse tipo, tornou-se avidante a necessidade de dispor de maior
conhecimento das modalidades de funcionarento espacial dos sis-
temas nacionais no dmbito dos condicionamentos espec ificos que
operam nos pafses capitalistas periféricos. - Firmou-se, assim, a
convicglo de que a analise da factabilidade das politicas de descon-
centragBo 8 de descentralizagdo precisa fundamentar-se em hipbte-
ses plausiveis sobre as origens e os fatores detarminantes da diné-
mica aspacial dos sistemas nacionais em questiio.

H4 bastantes provas para sustentar gue um dos tragos predominantes
nos processos de formagio das estruturas territoriais dos sistemas nacionais
latino-americanos tem sido a tendéncia 4 concentragdo territorial (CT) das
atividades produtivas e da popula¢do, num nimero muito reduzido — geral-
mente em uma — das partes de cada um deles. Esta tendéncia tem dado
origgm 4 formagdo de sistemas espaciais desequilibrados, pelo menos no
que tange a dois aspectos: (1) a distribuicdo espacial das forcas produtivas
e com o desenvolvimento que alcangaram em distintas partes de cada espago
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nacional, como conseqléncia da continua acumulago territorialmente con-
centrada da tecnologia instalada de cada pais, e com (2) a centralizagdo do
poder politico-administrativo, da qual derivou um processo de centralizagio
das decisges.

A persisténcia desses fendmenos, assim como a recente percepcio de
que eles estdo tendo consequéncias desfavordveis nos processos de acumula-
¢do e crescimento de cada sisterna em seu conjunto, tém comegado a gerar,
cada vez com mais freqiéncia e intensidade, propostas de desconcentragdo
produtiva e de desconcentra¢do das decisGes.

Por outro lado, diante dos modestos resultados que até agora tiveram
as politicas derivadas de propostas desse tipo, tornou-se evidente a necessida-
de de dispor de um maior conhecimento das modalidades de funcionamento
espacial dos sistemas nacionais no dmbito dos condicionantes especificos que
operam nos paises capitalistas periféricos. Noutras palavras, firmou-se a con-
vicgdo de que a andlise da factibilidade das politicas de desconcentragdo e de
descentralizagao precisa ter base em hipdteses plausiveis sobre as origens € 0s

fatores determinantes da dindmica espacial dos sistemas nacionais em ques-
130.

Ficou entendido que seria com base em tais hipdteses e explicagdes que
se¢ poderia esbogar respostas convincenies a interrogagbes como estas: Até
onde as estratégias de desconcentragdo e descentralizacdo sdo compativeis
com a logica do sistema? Até que ponto seria possivel obter resultados signifi-
cativos em matéria de desconcentragdo produtiva e de descentraliza¢ao das
decisdes, nas particulares condigdes imperantes neste tipo de economia? Qual
deveria ser o contetido das respectivas propostas para assegurar o cumprimen-
to de tais objetivos? Que modificagSes relevantes resultariam deste tipo de po-
liticas para os projetos politicos nacionais atualmente predorinantes?

As reflexdes que se seguem tém o propdsito de expor alguns elementos
de juizo orientados para responder a indagacGes deste tipo. Para isto ha de se
partir da analise da logica dos processos de concentragio e centralizagdo no
ambito dos paises em desenvolvimento capitalista tardio, considerando em
particular o caso daqueles em que o processo de penetracdo e expansdo das
relagGes capitalistas de producdo permitiu um significativo avango do desen-
volvimento da industria. E por isso que a andlise aqui proposta s pretende ter
‘validez, num nivel relativamente alto de generalizagdo, para os paises que se
enquadram em tal situagio.
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1 — A ESPECIFICIDADE DA CONCENTRACAOQ TERRITORIAL NOS
PAISES CAPITALISTAS PERIFERICOS

Certamente, o primeiro aspecto a ser levado em conta quando se analisa
a logica da concentragdo territorial € que a aglomeragio espacial das ativida-
des e da populagido se verifica como uma condicido necessiria para o desen-
volvimento das forgas produtivas em qualquer tipo de economia de base
industrial.

Este ¢ um fato de validade universal e, portanto, tem vigéncia indepen-
dente do tipo de sistema em que a indistria se desenvolve. Com efeito, como
destaca Semevski (1978, p. 3) “... hd alguns tragos regulares no processo de
urbaniza¢do, comuns tanto ac capitalismo como ao socialismo. Aqui referi-
mo-nos, por exemplo, 4 tendéncia objetiva para a aglomeragio na produgdo e,
portanto, para a aglomeragdo da populagdo. No principio da aglomeragdo, ve-
mos uma lei objetiva da geografia econdmica que entrou em vigor simultanea-
mente com o aparecimento da produgdo industrial, sua separa¢io da econo-
mai rural e sua concentragcdo em cidades™.

Definitivamente, € nas condig¢Ges oferecidas pela aglomera¢do geografica
que a induastria encontra o fundamento para seu crescimento, expansdo e re-
produgdo; é por isto que a concentragdo das atividades e da populagio no es-
pago se torna uma caracteristica propria das economias em processo de indus-
trializa¢do, seja qual for o cardter das relagSes sociais de produgdo imperantes.

Dessa maneira, toda economia que sustente sua estratégia de desenvolvi-
mento no crescimento e expansdo do setor industrial, cedo ou tarde, termina-
ra por impulsionar, direta ou indiretamente, o crescimento ¢ consolidacdo de
certos nicleos de CT.

Obviamente, desse ponto de vista, tal concentragfo aparece como um

requisito ¢ como um fator de estimulo para o crescimento e desenvolvimento
das economias industriais.

Contudo, os processos de CT adquirem caracteristicas diversas nas eco-
nomias socialistas e nas capitalistas, na medida em que o processo de indus-
trializagdo avanga. Levando isso em conta, importa analisar as razdes e a 1ogi-
ca da CT no ambito dos paises capitalistas e, em particular, naqueles de indus-
trializagdo tardia, como € o caso dos paifses latino-americanos.
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Esta andlise parece particularmente importante, sobretudo se se tem em
mente o que sustentam alguns autores, isto &, a CT alcanga sua expressio ma-
Xima justamente nas condi¢Ges proprias de uma economia capitalista, consi-
derando os diversos fatores que nela gravitam. Assim, por exemplo, Gustavo
Garza realizou uma verificacdo empirica relativa a 83 paises, tanto capitalistas
como socialistas, com o propésito de verificar a hipdtese de que a “‘urbaniza-
¢do industrial-capitalista tem por caracteristicas inerentes, altos niveis de con-
centracdo econdémico-espacial, que vio além dos requisitos das condigSes tec-
nologicas” (Garza, 1980 b, p. 285); e os resultados que obteve em dita verifi-
cagdo permitiram-lhe concluir que “‘a alta concentracdo € uma peculiaridade
imprescindivel do modo de produgo capitalista™ (1980 b, p. 286). Tanto as
conclusdes de estudos deste tipo, como a informagdo existente a respeito ava-
lizam o interesse por estudar com maior detimento a dindmica dos processos
de CT no caso dos paises latino-americanos.

A este respeito, cumpre aqui observar a evolu¢do dos respectivos pro-
cessos, considerando a especificidade que adquirem no dmbito da racionali-
dade dominante nesse tipo de sistema, entendido que a légica que daif deriva
condiciona uma modalidade peculiar e concreta de gera¢do, apropria¢do e uti-
lizagdo do excedente econdomico que tem uma incidéncia decisiva na forma-
¢do das estruturas, tanto setoriais como territoriais. Com este propdsito, ad-
quire especial relevincia a andlise das motivagGes ¢ o comportamento predo-
minante dos agentes que se apropriam do excedente em rela¢do 4 sua utiliza-
¢d0, setorial ou territorialmente, no mbito de cada sistema nacional.

Mesmo quando neste trabalho nos limitarmos a andlise das modalidades
e mecanismos de reproducdo da estrutura territorial desigual ¢ concentrada,
entendemos que, para uma apreensdo global deste fendmeno, € necessdrio co-
nhecer a dindmica dos processos de CT no contexto mais amplo do processo
geral (social, econ6mico, territorial) de concentracio de que é parte ¢, ao
mesmo tempo, causa ¢ conseqiiéncia. Com efeito, tanto a discussio tedrica
como 0s resultados do estudo de situagtes concretas tendem a respaldar a hi-
poétese de que o processo geral de concentra¢do aparece como uma das carac-
teristicas fundamentais do padrio de desenvolvimento predominante nos pai-
ses capitalistas latino-americanos. Esta hip6tese fundamenta-se no fato de
que — num contexto em que o processo de geracdo, apropriagdo e utilizagio
do excedente econ6mico fica ao sabor, principaimente, das forgas de merca-
do —, boa parte dos grupos sociais, os setores produtivos e as regiGes que se
caracterizavam por uma maior acumulagdo realizada ao comego do processo
de articulagdo capitalista do sistema, encontram nesta situagfo inicial condi-
¢Oes propicias para incrementd-la, de periodo em periodo; isto d4 origem a
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uma estrutura cada vez mais concentrada em suas dimensdes social, econdmi-
ca e territorial, em que essas dimensBes do processo atuam de forma interde-
pendente, retroalimentando-se reciprocamente. Como resultado, configura-se
uma situagdo caracterizada por uma triplice concentracdo dos frutos do pro-
gresso técnico, tal como foi destacado por Anibal Pinto (1965 e 1973). Em
conseqiénceia, a andlise que se desenvolverd daqui por diante pressupde a tese
de que a CT constitui um epifenémeno do processo global de concentracio
caracteristico das economias capitalistas e, em particular, das do capitalismo
periférico.

Neste contexto, parece possivel identificar certos tragos gerais em
torno das razdes e modalidades da CT, com validade para o conjunto dos
paises latino-americanos; com efeito, mesmo quando a industrializagio ndo
comegou ao mesmo tempo nem adotou idénticas modalidades em cada um
deles, a andlise dos diversos casos pde em evidéncia processos caracterizados
por certos comportamentos locacionais semelhantes, tanto para aqueles pai-
ses onde a industrializa¢fo teve inicio prematuro, como para 0$ gue come-
¢aram tardiamente.

Em ultima instdncia, a possibilidade de fazer generaliza¢Oes a esse res-
peito baseia-se em que — além do fato evidente de que sempre serd possivel
encontrar importantes diferengas entre os padrGes de desenvolvimento e as
estruturas econbmicas dos paises da regido — alguns tragos comuns aparecem
como mais importantes do que essas diferencgas. E isto porque, como sugeriu
Villamil, antes de falar de diversos “estilos de desenvolvimento™ caberia con-
siderar a evolugdo de um que se torne dominante em todo o pafs, em funcdo
da expansio de um estilo ascendente em escala mundial: “o processo de
mudanca nos paises da periferia pode ser concebido como um em que o es-
tilo ascendente no mundo como um todo penetra em suas estruturas sociais,
culturais, econdmicas e politicas™ (1980, p. 95).

Isto estaria a indicar que, nas distintas etapas da evolugio historica de
cada pais, as aliangas estabelecidas entre as diversas fogas sociais foram con-
dxzindo i definicdo, adogdo e execugdo de sucessivos projetos politicos que,
em esséncia, numa perspectiva de longo prazo, podem ser observados como
wm esforgo no sentido de articular as respectivas economias nacionais com a
#oonomia capitalista mundial; em suma, tal comportamento estaria expressan-
do vontade de transformar em dominante nacional 0 modelo de acumulagio
@ “estilo ascendente™ na categorizago de Villamil) que vai sendo imposto no
wostexto internacional. Isto permite explicar a coeréncia da evolugdo histori-
#m dos paises da regido e a preeminéncia de importantes fei¢des comuns de
#mm comportamento.
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2 — 0S PRINCIPAIS TRACOS DA DINAMICA DA CONCENTRACAO
TERRITORIAL

Ao longo do processo de formagdo de cada sistema nacional, quando as
distintas atividades localizadas em diferentes partes dos respectivos territorios
nacionais foram-se articulando em fun¢do da penetragdo do capitalismo (ele-
mento articulador e unificador do sistema), tanto em suas modalidades co-
mercial como industrial, pode-se comprovar que o modelo de acumulagdo pre-
dominante nas diversas etapas do processo historico foi condicionando em
cada uma delas uma determinada e concreta modalidade de funcionamento
espacial do sistema (de Mattos, 1982),

A partir da etapa em que as atividades produtivas urbanas foram ga-
nhando importancia no modelo de acumulagdo dominante no pais, comegou-
-se a perceber uma persistente tendéncia 4 CT das for¢as produtivas. Nesta
etapa, a dindmica do processo de urbanizagio da economia, no essencial,
traduz-se pela apropriacdo e utilizagdo, em forma crescente, do excedente
econdmico pelas populagdes urbanas nas proprias cidades; entdo a CT apare-
ce como necessdria para acelerar o desenvolvimento das forgas produtivas e,
conseqilentemente, para sustentar ¢ impulsionar as novas modalidades da
dinidmica de acumulagdo e crescimento do sistema.

No contexto dessas novas modalidades que exacerbam o processo de ur-
baniza¢do da economia, a partir de certo momento, as atividades de cardter
industrial passaram a desempenhar um papel principal. A propésito, pode-se
afirmar que embora seja certo afirmar que ndo se pode atribuir a industria
maior responsabilidade na origem da urbanizacao nem da CT, em contraparti-
da, quando das etapas mais avangadas do desenvolvimento capitalista dos
paises latino-americanos, ela foi o fator fundamental da consolidagio e refor-
¢o dos ditos processos. Tudo isto porque, como afirma Bambirra (1974, p.
41), “‘a urbanizag¢do, causa e efeito do desenvolvimento industrial, vincula a
este o seu destino, gerando novo processo econdémico, a saber, o capitalismo
urbano irreversivel e que, a longo prazo, tendera a ser predominante no siste-
ma em seu conjunto”,

Nesta etapa histérica, € possivel estabelecer diferengas entre dois tipos
de situagdo, em cujo espectro pode-se notar, com distintos matizes, os diver-
sos paises latino-americanos:

a) A dos paises onde os processos de industrializacdo se originaram

somente depois de desenvolvida uma forte base econdémica urbana de carater
terciario; é o caso dos paises que come¢aram a se industrializar recentemente
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a partir da II Guerra Mundial e, sobretudo as 1iltimas décadas, sob o impulso
do processo de internacionalizagfo do capital. Trata-se de paises onde a au-
séncia de um mercado interno suficientemente desenvolvido obstaculou o sur-
gimento mais precoce de atividades manufatureiras.

Nesta situag@o, os processos de CT foram estimulados por meio da ma-
nuten¢do ¢ desenvolvimento, no essencial, das fungSes administrativas € co-
merciais que as principais cidades dos respectivos paises vinham tendo, desde
o periodo de sua formagfo, isto é, simplesmente expandiram, diversificaram
e aprofundaram sua fun¢do original. A industrializagdo posterior, pelas razdes
adiante referidas, s6 contribuiu para consolidar ¢ ampliar os processos de CT
em torno dessas cidades mais importantes.

b) A dos paises em que as cidades principais dinamizaram seu cresci-
mento basicamente sob o impulso do desenvolvimento das atividades do setor
industrial, estabelecendo desde entfo os fundamentos da intensificagdo dos
processos de CT. Trata-se do caso dos paises onde a industrializa¢do foi pro-
duto da expansdo do setor primério-exportador, que permitiu o desenvolvi-
mento de um mercado interno de certa importincia desde uma época relati-
vamente precoce do desenvolvimento capitalista (Bambirra, 1974). A exis-
téncia de tal mercado interno promoveu — em alguns casos desde a segunda
metade do século passado — o surgimento de numerosos estabelecimentos
manufatureiros, orientados em suas etapas iniciais sobretudo para a substi-
tuicdo de importagGes.

E o caso de paises como Argentina, Brasil, Chile, México, Uruguai e,
em menor escala, Coldombia, para os quais é possivel falar de certo grau de
industrializagdo desde antes da primeira guerra mundial.

Nédo obstante as diferengas existentes entre esses dois tipos de situa-
goes, a que se deve agregar as particularidades que obviamente teve o pro-
cesso verificado em cada pais, é possivel perceber a existéncia de uma dina-
mica espacial caracterizada por alguns aspectos fundamentais comuns aos
paises da regido, que comegam a s¢ tornar mais nitidos a partir do momento

em que cada um inicia seu respectivo processo de industrializagdo. A estes
tragos comuns haveremos de nos referir nas paginas seguintes.

Os numerosos estudos ¢ investigagdes que jd foram feitos sobre urbani-

zagdo, desenvolvimento regional ¢ concentragiio espacial em diversos paises
latino-americanos, trazem valiosos elementos de juizo para esta tarefa

de tratar e esbogar as feigGes predominantes dos processos de CT. Neste sen-
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Industrializagdo, Urbanizagdo e Concentragio Territorial na América Latina

Coneentragdo da Populaglio para ag

FIR Manufvatureiro Grau dﬁ Industria- Valor' Re_latim % Populagdo Cidades Principais
Discriminagho porllj-labltante lizagZo lndl.jsma na Urbana (c)
@1 lsg‘: Bl 570) (?g,?(g) Amérli;a-f;.auna 1975 Da Populagso Urbana Da Populagfo Total
(%) 1970 (%) 1970
GRUPO 1 (a2}
Argentina 474 33 16,1 80,7 544 36,1
Brasil 254 30 389 60,1 39,0() 1590
Chile " 226 24 3.1 78,3 510 316
México 273 26 229 62,7 394 170
Uruguai 312 b1 13 829 6B B 44 5
GRUPO 2 (b)
Coldombia i19 18 43 63,6 29,9 13,7
Peru 149 25 34 61.8 §1.2 23,3
Yenezuela 264 17 4.5 75,6 320 20,1
GRUPG 3 ()
Bolfvia 56 16 04 375 453 14,1
Costa Rica 218 23 06 423 737 21,7
Equador 116 20 1,2 41,9 66,2(h) 23.3{(h)
El Salvador 96 19 0,6 419 716 15,9
Guatemala 93 16 0.8 360 87,3 176
Haiti 14 11 0,1 223 83,5 11,4
Honduras 55 16 0.2 366 50,4 10,3
Nicardgua 93 20 03 50,7 69,2 20,5
Panami 143 14 0.3 51.1 76,1 289
Paraguai a7 16 03 396 21,6 20,6
Repiblica Dominicana 94 18 0,7 432 55,7 16,8
América Latina (19 pafses) 233 26 100.0 61,1 - -

(a) Paises con industrializacion relativamente temprana;

{b) Paises con industrializacién intermedia;

{¢) Paises con industrializacion tardia;

(d) Fuenie: CEPAL, La industrializacién de América Latina y la Cooperacidn internacional. Santiago de Chile, 1981, a base de datos oficiales de los paises;

() CELADE, Boletin Demografico, Ano XI1, num. 23, de Chile; 1979;

(f) CEPAL, “Poblacion, urbanizacién y asentamientos humanos, situacion actual y tendencias futuras (1950-2000)", Doc. /E/CEPAL/Conf. 70/L. 4, octubre 1979;
(2) Poblacién San Pablo y Rio de Janeiro;

(h) Poblacién Guayaquil y Quito.
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tido poder-se-iam mencionar, entre muitos outros, os trabailhos de Coragio
(1971) e Rofman (1973) na Argentina; Redwood III (1975), Baer e Geiger
(1978) & Cano no Brasil; Geisse (1983) no Chile; Instituto de Estudos Co-
lombianos (1976) na Colombia, Unikel (1976), Hernandez Laos (1981) e
Garza no México; Cabieses e outros (1980) e Gonzales de Olarte (1982) no
Peru; e Palacios e outros (1976) € Chen (1978) na Venezuela.

De acordo com o documento bdsico bosquejado nas piginas preceden-
tes, parece conveniente iniciar a andlise no momento em que as primeiras ati-
vidades de cariter industrial come¢am a se desenvolver em cada pais. Neste
momento 0 aspecto que importa assinalar € que as cidades principais preexis-
tentes ofereceram certas vantagens que pesaram particularmente nas decisGes
locacionais dos empresdrios, a saber:

a) o acesso ao mercado mais amplo considerando cada zona do pafs,
desde que eram essas as cidades que contavam com maior populagdo,
com capacidade de consumo mais elevada este mercado estava deli-
neado pela populagio da prépria cidade principal, mais o daquelas
que se encontravam localizadas na sua drea de influéncia efetiva;

b) a melhor dotagdo disponivel, 4 época, emn matéria de infra-estrutura
(energia, dgua potdvel, transportes, comunicagdes etc);

c) o maior contingente disponivel, no espago nacional, de for¢a de
trabalho aglomerada;

d) na maior parte dos casos, também a localizagdo do poder politico
nacional, cuja proximidade fisica assegurava aos diversos agentes
envolvidos no processo produtivo, um melhor acesso as discussoes

em torno das decisSes de politica econdmica qué poderiam afeta-
-los.

Com o avango do processo de industrializagfo, ao fazer mais comple-
xa e diversificada a estrutura do setor, foram sendo feitas novas exigéncias
4o ponto de vista locacional; isto ¢, outros fatores comegaram a ganhar re-
‘Mewincia, unindo-se dqueles que haviam pesado mais fortemente nas decisGes
Fﬁ primeiras atividades desse tipo. A este respeito cabe mencionar, entre ou-
hs, o papel das comunicagSes e informacdes, a presenca de outros produ-
- mes que atuam como provedores ¢ demandantes de insumos e a existéncia
?* mercado de capitais. Entre eles cabe destacar o papel das comunicagdes e

I mformagdo para o desenvolvimento da grande indstria moderna, aspec-
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tos estes que, seguramente, incrementardo ainda mais seu peso nas decisfes
Iocacionais no futuro (Westaway, 1974).

A ac¢do simultinea e interdependente de todos os fatores assinalados,
junto com os efeitos dos diversos tipos de atividades que foram se desenvol-
vendo em volta, marca a presenga do “sistema espacializado de elementos™
que segundo Topalow (1979, p. 20) faz da cidade uma ““forma de socializa-
¢a0 capitalista das forcas produtivas”, Esta *‘socializagdo capitalista das for-
¢as produtivas” serd produzida pelas grandes aglomeragBes em expansdo, o
que se traduzird para o conjunto das atividades produtivas e da populagio
ali localizada no que o préprio Topalov denomina de “efeitos tteis da aglo-
meragdo”’; tais efeitos ou economias emergentes da aglomeragdo em proces-
so de crescimento vdo-se constituir fator fundamental da persisténcia (retro-
alimentacio) do processo de CT,

A maior parte dos fatores considerados parece continuar gravitando
fortemente nas decisdes dos agentes que determinam a localizagdo das ati-
vidades industriais no caso latino-americano hoje em dia. Mesmo quando a
auséncia de investigagGes empiricas impede generalizar, para os diferentes
paises da regido, os resultados de alguns estudos disponiveis permitem rea-
firmar certas conclusdes derivadas da andlise tedrica. Assim, por exemplo,
uma investigagdo do caso do Brasil (Azzonia, 1982), feita com o proposito
de reunir informagGes sobre a importincia dos diversos elementos que inci-
dem nas decisGes sobre localizagdo da inddstria, permitiu comprovar que as
empresas consultadas atribufam importdncia decisiva ou grande na escolha
da regido de implantagdo, aos seguintes aspectos: ficil acesso ao sistema ro-
dovidrio (62%), disponibilidade de mio-de-obra abundante (57%), proximi-
dade dos principais compradores (51%), proximidade dos principais forne-
cedores (50%), disponibilidade de continuidade do fornecimento de energia
elétrica (49%), existéncia de meios de comunicagdo (49%) e disponibilidade
de méo-de-obra qualificada (40%). A mesma investigagdo revela que, com li-
geiras varia¢Oes, mantém-se¢ a importincia atribuida a estes aspectos quer
sejam consideradas somente as respostas das grandes empresas (150 ou mais
trabalhadores) quer as das novas empresas. Como se pode ver, todos esses
fatores estdo relacionados positivamente com a dimensdo da CT e seu peso
nas decisGes locacionais da empresa privada contibui para sua persisténcia.

Neste mesmo sentido, alguns estudos sobre localizagdo industrial e pro-
cessos de industrializagfo regional, noutros paises latino-americanos, tendem
a reafirmar o peso dos fatores assinalados, assim como a validade do tipo de
comportamento locacional aqui analisado. A este respeito, gragas aos traba-
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lhos dantes mencionados, poderiam ser assinalados, entre outros, os estudos
de Gomez (1974) para o Chile, Manrique (1974) para a Colombia e Garza
(1980) para o México.

Como jd foi dito, com a ampliagdo ¢ aprofundamento dos processos
de industrializagdo nos paises da regido a partir do segundo pos-guerra e, em
particular, durante as duas tiltimas décadas, foram gerados diversos mecanis-
mos de retroalimentac¢do da estrutura territorial concentrada, com o qual ao
mesmo tempo foram criados obstdculos para o surgimento de focos alterna-
tivos de concentrag@o. Assim, foi-se definindo um modelo de funcionamento
espacial que, de forma sintética e simplificada, poderia caracterizar-se a partir
dos seguintes elementos e relagGes causais:1

a} o crescimento € expansao das dreas principais de concentragdo, assim
como sua articulagio tentacular com outras dreas e centros em cada
espago nacional, foram determinando a persistente ampliacio dos
respectivos mercados accessiveis, com o que foram geradas condigGes
favordveis a um continuo aumento das escalas de produgdo dos seto-
res produtivos urbanos ¢, em particular, da indstria;

b) o crescimento das escalas de produgdo, por sua vez, estabeleceu con-
di¢Ges propicias para a incorporagido de tecnologias avangadas; estes
dois elementos (aumento das escalas de produgio e incorporagdo de
progresso técnico) favoreceram a maior concentragdo empresarial do
capital, intensificando o desenvolvimento de formas monopolistas e
oligopolistas de produgdo, sobretudo no setor industrial. Este aspec-
to constitui um dos tracos fundamentais da dinimica espacial que
aqui estd-se tratando de caracterizar, qual seja a interdependéncia e
mutua retroalimentacdo entre os processos de CT e os de concentra-
¢do do capital; tanto € assim que, de um lado, a aglomeragdo territo-
rial pelas razGes ja referidas intensificou as condig¢des propicias ao
desenvolvimento dos processos de concentragdo econdmica e estes,
por sua vez, através dos processos de transmissdo horizontal e verti-
cal das externalidades que desencadeavam, intensificaram a tendén-
cia 4 cancentragdo territorial;

c) efetivamente, o aumento das escalas de producdo, incorporacdo de
inovagBes tecnologicas e concentragdo empresarial do capital con-

I Esta parte resume aspectos desenvolvidos em trabalhos anteriores do autor. (de
Mattos, 1972 ¢ 198_1).
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tribuiram positivamente para a realizagao de significativos incremen-
tos da produtividade do trabalho, com a consequente reducdo de
custos de producdo nas diversas unidades produtivas territorialmen-
te concentradas;

a crescente concentragdo territorial de atividades produtivas induziu
um persistente aumento dos efeitos uteis de aglomeracdo, que, ao
incidir favoravelmente nas fun¢des de produgdo de lucro das empre-
sas territorialmente aglomeradas (Bourguins T, 1964), favoreceu o
maior desenvolvimento das atividades produtivas ali localizadas e
por sua vez, estimulou a localiza¢gdo de unidades produtivas adicio-
nais;

0s aspectos atrds enumerados (aumento das escalas de producdo, in-
corporagdo de progresso técnico, concentragio empresarial do capi-
tal, produtividade crescente, aumento dos efeitos iteis da aglome-
ra¢do) contribuiram para que as dreas de concentragio fossem per-
cebidas pelos agentes que decidiam sobre a utilizagdo do excedente
econdmico, como os lugares mais propicios para a rentabilidade do
capital. No dmbito de um sistema, no qual se deixaram ao livre fun-
cionamento do mercado as decisGes bdsicas quanto d utilizagdo do
excedente, tanto do ponto de vista setorial como territorial, *““a desi-
gual distribui¢fo geografica das condi¢Oes para uma produgdo renté-
vel e competitiva” de que fala Massey (1979, p. 234) é reconhecido
como 0 fator-chave para a persisténcia do processo de CT: com efei-
t0, na desigualdade reside uma das causas fundamentais da continua

retroalimentacdo do processo e, por conseguinte, da reprodugio am-
pliada da estrutura desigual original;

doutra parte, o crescimento da inddstria nas principais dreas de aglo-
meragdo, através dos processos de transmissio vertical e horizontal
de externalidades, contribuiu fortemente — tanto direta como indi-
retamente — para o surgimento ou expansdo de novas atividades pro-
dutivas, entre as quais principalmente atividades comerciais ¢ de ser-
vigos. Estas atiwvidades, a seu turno, contribuiram, pelo menos por
duas vias, para intensificar a CT. Por um lado, ao se multiplicarem,
também induziram a ampliagio do mercado do centro, com o qual
provocaram um desenvolvimento adicional do aparelho produtivo
territoriaimente concentrado. Por outro lado, os servigos, ao se di-
versificarem, constituitam, por si mesmos, fatores de atragado para
novas atividades produtivas. Tudo isto tendeu a refor¢ar ainda mais
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0 peso relativo da estrutura econémica dos centros principais em re-
lagdo a das restantes partes de cada sistema nacional;

g) o processo de industrializagiio também contribuiu para sustentar e
acelerar uma persistente expansdo das atividades do setor financeiro,
que foram adquirindo uma fung¢do cada vez mais relevante em rela-
¢d0 4 dinimica do sistema tomado em conjunto. Este setor tendeu
a localizar a parte mais importante e melhor remunerada de suas ati-
vidades, na proximidade fisica do lugar onde também se encontrava
a parte de maior ponderagdo — tanto quantitativa como qualitativa-
mente — do aparelho produtivo do sistema, desde que este consti-
tuisse sua principal base econdémica. Este comportamento locacional
também contribuiu para reforgar a tendéncia 4 CT.

~ Nesta andlise é necessdrio considerar ademais a acdo do Estado que de-
sempenhou um papel fundamental na dindmica do processo até aqui esboga-
do. Com efeito, ao orientar sua agio para a criagdo das condigdes sociais e po-
liticas necessdrias ao desenvolvimento do processo de acumulagdo por inter-
médio de uma maior articulacdo capitalista do sistema, o Estado também con-
tribuiu — explicita ou implicitamente — a fim de gerar condigGes para a per-
sisténcia e aprofundamento dos processos de CT.

Nisto incidiu, ademais, o fato de que com o avango dos processos de
urbanizagdo da economia produziu-se uma significativa ascensdo poliftica dos
grupos sociais urbanos; conseqiientemente, estes grupos foram adquirindo
wna crescente gravitacdo nas aliangas que sustentaram boa parte dos projetos
politicos impulsionados ao longo do periodo da industrializagdo substitutiva.
‘Por sua vez, neste contexto, a persisténcia dos processos de concentragdo das
atividades mais importantes dos setores financeiro, industrial e de servigos,
‘08 subsistemas centrais, produziu um particular aumento do poder politico
.4as forgas sociais vinculadas a ditas atividades; por conseqiiéncia, ao influxo
Aeste poder politico a maioria das decisOes mais importantes de politica eco-
abmica tenderam a fortalecer, de forma direta ou indireta, os processos de
mulagﬁo no proprio subsistema, o qual, como é ébvio, operou em detri-
mento das atividades das regiGes periféricas.

| Doutra parte, a maior gravitago das forgas sociais vinculadas as ativida-
‘shes da CT atuou em favor da reafirmagio e do fortalecimento da concentra-
4o ¢ centralizagio da agfo do Estado que jd havia se estabelecido desde o
@hpoio inicio dos processos de formagdo do Estado-Nagdo, nos diversos pai-
h hlmo-amencanos Independentemente do fato de que se tratasse de paises
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federais ou unitirios, disto resultou uma centralizagfio mais rigida do aparelho
burocritico-administrativo e, conseqientemente, das modalidades especificas
do processo de decisdes quanto ao territério.

Neste sentido, ao analisar a estruturag@o dos espagos nacionais, Fried-
man caracteriza este fendmeno como um processo de dominagdo-dependéncia
que articula o sistema do ponto de vista das relagGes de autoridade: “‘as re-
gides centrais impdem uma condi¢do de dependéncia organizada sobre suas
periferias. Esta relagdo de dependéncia resulta de uma penetragio da periferia
por instituigdes que sio controladas efetivamente por autoridades da regido
central” (1973, p. 51).

Desta maneira, os interesses das forgas sociais dominantes, nas regides
centrais, t€m tido, ao longo da histdria, a tendéncia de impor-se sobre o siste-
ma nacional como um tado, contribuindo em definitivo para preservar a per-
sisténcia e desenvolvimento dos processos de crescimento desigual. Certos
conflitos ocasionais entre o poder central e as forgas regionais s6 tém conse-
guido até agora, na maior parte dos casos, modificacGes parciais e pouco sig-
nificativas no que tange a possiveis alteragBes na dinamica global do sistema.,

Além dos efeitos ja indicados, estes fendmenos tém algumas conseqiién-
cias secunddrias, ainda que ndo menos importantes por isto: por um lado, a
presenga fisica da maior parte dos Orgdos burocriticos-administrativos de
maior envergadura, nos subsistemas centrais, incide decisivamente ao incre-
mentar as atividades produtivas (neles). Por outro lado, as remuneragées de
elevado contingente de funciondrios publicos tém uma significativa incidén-
cia em favor da ampliagdo, intensificacdo e diversifica¢io dos mercados desses
subsistemas, com as conseqiiéncias jd referidas, em termos de retroalimenta-
¢30 do processo.

Quais foram as principais conseqiiéncias do modelo de funcionamento
espacial que se tratou de caracterizar até aqui? Em esséncia, pode-se assinalar
que conduziu 3 formacdo e consolidacdo de estruturas territoriais caracteriza-
das por uma notdvel desigualdade, pelo menos no que se refere a quatro as-
pectos fundamentais, a saber:

a) a distribuicdo territorial das forgas produtivas;

b) o desenvolvimento alcan¢ado por ditas forgas em distintas partes do
territorio;
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c) os ritmos inter-regionais de acumulagfo, crescimento, distribuigio e
consumo; e,

d) como conseqiiéncia de tudo o que foi dito, nas condigOes para satis-
fagdo das necessidades bdsicas da populagdo localizada em diferentes
partes do territorio.

Isto foi o resultado de uma desigual penetracao espacial das relagdes ca-
pitalistas de produgfo, que levou & formagdo de estruturas territoriais em que
se articulam simultaneamente partes (regides) de desenvolvimento capitalista
avan¢ado com outras de desenvolvimento capitalista atrasado ou, ainda, com
predominio de atividades de tipo pré-capitalista, isto &, coexisténcia de partes
canalizadas por uma concentragdo muito alta das atividades produtivas e a
populaco do sistema com partes semivazias com niveis muito baixos de ativi-
dades. Fazendo referéncia a esta situagio, Topalov (1979, p. 33) destacou,
com muita eloqiiéncia, que “... o chamado subdesenvolvimento nfo € mais
do que uma das faces da acumulagio desigual. A outra é a hiperconcentracio
do capital nas zonas que lhe asseguram sobrelucros de localiza¢do™.

3 — PERSPECTIVAS DE INVERSAO DAS TENDENCIAS DE CONCEN-
TRACAO TERRITORIAL

A dindmica espacial esbogada até aqui pSe em evidéncia um processo
em que a persisténcia das tendéncias de CT parece nfo mostrar limites defi-
nidos. E realmente assim?

A propésito, em numerosos estudos tem sido apresentada a hipdtese
de que além de certos umbrais de concentragdo, o processo encontraria
espontaneamente seus limites, a partir dos quais haveria de iniciar-se um pau-
latino processo de desconcentragdo. Esta hipdtese supSe que o aparecimento
e posterior aumento de deseconomia de agiomeracdo ao comegar a ter uma
incidéncia negativa sobre a rentabilidade das empresas tornaria invidvel a
grande cidade que, a partir de entdo, estancaria dando lugar 4s tendéncias
desconcentradoras; estas tendéncias se manifestariazn por uma propensao
ao crescimento de outros pontos do territério, com 0 que comegaria a
configurar-se uma estrutura territorial mais equilibrada.

Até que ponto se verificou esta hipotese no que tange aos fatos? Pelo
menos, para o caso latino-americano até o momento, a realidade estaria indi-
cando um comportamento diferente do que aqui se postula. E sua falta de
cumprimento dever-se-ia fundamentalmente as seguintes (2) razGes: em pri-
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meiro lugar, porque essencialmente os efeitos negativos das deseconomias
de aglomera¢do nfo foram transferidos ds empresas, mas 4 comunidade em
seu conjunto, com o que nao foi afetada grandemente a rentabilidade privada
e, por conseguinte, deste ponto de vista, ndo haveria nenhuma razio para re-
localizagdo,

Com efeito, comprova-se com os fatos que desde 0 momento em que
as cidades comecam a ter afetado seu funcionamento por problemas deriva-
dos do congestionamento gerado por seu supercrescimento, o setor piblico
intensifica a aplicagdo de recursos para a sua solugdo, tanto com gastos de
capital como com despesas de custeio, com o propésito de criar, melhorar
¢ ampliar a infra-estrutura do conglomerado em crescimento e de manter
niveis adequados dos servicos publicos.

Como, geralmente, a partir de certas dimensdes o conglomerado princi-
pal ndo tem condi¢Oes de gerar a totalidade de recursos de que necessita, o
sistema nacional termina sendo o que, em seu conjunto, os fornece; isto sig-
nifica, de uma parte, que € o pafs como um todo quem responde pela manu-
tengdo de condigOes adequadas de funcionamento das grandes aglomeragGes
urbanas. Por outra parte, significa de fato que a economia nacional outorga
uma forma de subsidio indireto s atividades produtivas que maior responsa-
bilidade tém na geragdo de processos de supercrescimento urbano. Assim, es-
tas atividades sdo favorecidas pelos beneficios da grande concentragdo e, ao
mesmo tempo, ndo sdo afetadas pelos seus custos. Af estdo condi¢Ges para a
persisténcia do processo de CT. Como assinala Hernandez Laos (1980, pp.
135-136) referindo-se ao caso mexicano “. .. se os lucros privados prove-
nientes das economias de escala ¢ das economias externas sdo0 maiores que os
danos sofridos diretamente pelas empresas por causa das deseconomias exter-
nas, 0 processo de expansio industrial das regides industrializadas tenders a
ser cumulativo e expansivo, como parece ser o caso das manufaturas mexi-

T3

canas .

Em segundo lugar, como conseqiiéncia de que a expressio fisica que
natural e espontaneamente o processo de CT tem adotado, também oferece
uma saida as empresas para se liberarem dos efeitos negativos resultantes do
supercrescimento das aglomeragSes principais. A hipdtese a que temos feito
referéncia previa que, a partir de certo momento, a grande cidade deixaria de
crescer ¢ se manifestaria wma tendéncia a localizar as atividades em outros
pontos do territorio. Em certa medida houve tal comportamento, mas com
uma importante diferen¢a no que tange a seus efeitos sobre a CT. Efetiva-
mente constatou-se uma certa reversio da tendéncia de localizar novas ati-
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vidades produtivas dentro dos limites da cidade principal, assim como se
observou uma diminuigdo de sua ponderagfio geogrdfica. Contudo, na maior
parte dos casos, isto nfo significou que tal haja ocorrido em beneficio de al-
guma regido periférica mas, principalmente, da regifo que se formou e em
torno da cidade principal. Com efeito, a informagdo disponivel mostra que,
embora a ponderagdo da cidade principal, medida pela acumulagdo de tec-
nologia instalada ou de populagio, tenha tendido a diminuir, também pde
em evidéncia, a0 mesmo tempo, 0 aumento do peso da regido ou subsistema
que se formou ao seu redor.

Certo € que o processo de CT se iniciou habitualmente com o cresci-
mento de uma cidade que foi-se transformando na principal do sistema: entre-
tanto, em etapas mais avancadas, a aglomerag@o de atividades e de pessoas,
tendeu a extravasar do conglomerado inicial, para dar lugar a formagdo de
complexos ¢ de diversificados subsistemas centrais que constituiram os m-
cleos motores de cada sistema nacional.

Na maior parte dos paises, pode-se comprovar que, a partir do momen-
to inicial da intensificacdo dos efeitos desfavordveis de certos problemas oca-
sionados pelo crescimento da grande cidade (congestdo dos servigos, desme-
dida elevagdo da renda da terra, dificuldade de aquisi¢io de novos terrenos,
etc.) os requisitos das grandes empresas e, em particular, das novas, impuse-
ram sua superagdo localizando-as fora dos seus limites, mas sem dela distan-
ciar-se. Dessa forma conseguiram elidir alguns dos efeitos desfavordveis da
aglomerag¢do, a0 tempo em que continuaram a aproveitar a maior parte de
suas vantagens (mercado, servigos, infra-estrutura, rede de transportes etc.).
Por razdes perfeitamente légicas e que fazem a racionalidade de seu cilculo
econ0mico, as maiores empresas preferiram afastar-se das dreas de maior con-
gestionamento do subsistema sem sairem de seus arredores onde ainda é pos-
sivel tirar proveito de suas externalidades.

De tal maneira, quando falamos da CT, estamo-nos referindo a um sub-
sistema ou regido articuladosem tomo da cidade principal que lhe deu origem
e do qual permanece como nucleo. Com o avango do processo de urbanizagio
da economia e, em particular, do de industrializa¢do, o crescimento e expan-
sd0 do nicleo urbanc original tendeu a transbordar dos limites iniciais dando
margem A formacdo de grandes conurbagdes, megaldpolis ou eixos de desen-
valvimento, em tome dos quais continua — por periodos — a concentragio de
novas atividades e de novos contingentes demogrificos.

Em conclusdo, para poder caracterizar corretamente o fenémeno da CT
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em sux -onformagfo atual, importa sublinhar que este fendmeno ndo se limi-
ta A cidade principal que lhe deu origem, e que ndo pode ser medida somente
em fungdo da sua dimensdo, elementos e atributos. Quando a coisa fica assim,
perde-se a real magnitude da CT e costuma-se chegar a conclusdes incorretas.

Em conseqiiéncia, até o presente ndo foi possivel perceber sintomas cla-
ros de uma tendéncia, significativa e generalizada, reversdo do processo de CT,
Pelas razbes citadas, parece que foram encontrados dois caminhos capazes de
superar, por enquanto, a contradig®o originada pelo supercrescimento da drea
urbana principal de cada sistema nacional.

4 — A EXPRESSAO DEMOGRAFICA DA CONCENTRACAO TERRITO-
RIAL

O aspecto referente a0 aumento da ponderagfo demogrifica das princi-
pais aglomeracGes de cada dmbito merece consideragio & parte. A este respei-
to, cumpre assinalar que, quanto 4 dindmica global do sistema, 4 medida em
que o processo de formagao de cada sistema nacional foi sendo consolidado, o
processo de urbanizag¢do da economia foi acompanhado por um processo de
urbanizagfo da popula¢do e que, neste contexto, a CT da populagdo seguiu
a CT das atividades produtivas.

No crescimento e consolidagio das principais concentragSes territoriais
tiveram papel fundamental as migra¢des, tanto externa como internas, com
distinta importincia em diferentes etapas da evolugdo historica de cada pais.
O problema relativo aos movimentos territoriais da popula¢do constitui um
tema controverso, no qual € possivel encontrar diversas hipoteses, teorias e
escolas em que - como em tantos outros campos das ciéncias sociais — pre-
domina a discussdo sobre o consenso. Trata-se, por conseguinte, de um pro-
biema cuja considera¢qo intrinseca excede largamente os limites desta colo-
cacdo. Por isto, aqui vdo apontadas apenas algumas conseqiiéncias dos movi-
mentos espaciais da populacdo sobre a estrutura territorial e, mais concreta-
mente, sobre a dinimica de CT.

No quadro de conceifos cujo esbogo foi tentado nessas paginas, parece
possivel assinalar que esse processo acompanhou a formagio do sistema nacio-
nal sob a égide da penetragdo ¢ expansio das relacfes capitalistas de producio
em que residem essencialmente os fatores explicativos, isto €, no contexto da
organizag¢do social, a0s poucos, consolidado, os fatores de atragdo das princi-
pais aglomeragdes, contrapostos aos fatores de expulsdo que gravitaram sobre
as dreas rurais e os centros urbanos das regides atrasadas, determinaram um
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significativo aumento da populagio nos principais micleos de concentragdo
ao longo do processo de formagdo de cada sistema nacional (Singer, 1973).

Estes processos alcangaram seu dpice nas décadas dos anos 50 ¢ 60, co-
mecando posteriormente a perder impulso na maior parte dos paises latino-
-americanos, com a conseqiiente atenuagdo da tendéncia 4 CT da populagdo.
E 6bvio que, além de certos limites, o crescimento das principais aglomera-
¢Oes tem que for¢osamente comegar a abrandar. Ataalmente ja existem va-
rios paises que tém entre um ter¢o € metade da populagdo localizada na re-
gido central. Em tais condi¢Oes ndo € possivel pensar que este indicador possa
seguir crescendo de forma ilimitada. Especialmente no caso dos paises de ta-
manho grande e mediano, as politicas de ocupa¢fio do territdrio e de expan-
sdo das fronteiras impdem um necessdrio freio a essa tendéncia. Por outro
lado, é preciso ter em conta que também a tendéncia d urbaniza¢do comegou
a perder impulso e, como assinala Lattes (1983, p. 18), “... o detimento ou
diminui¢do da concentragdo urbana no contexto latino-americano devem ser
encontrados dentro do processo mais geral de diminuigdo do crescimento ur-
bano que estd ocorrendo”.

Entretanto, tudo isto nfo implica que as principais concentragdes
tenham deixado de crescer, nem que estejam comecgando a perder preeminén-
cia em seus respectivos dmbitos nacionais. As estatisticas existentes aconse-
fham uma cuidadosa andlise dessa suposta tendéncia a reduzir a concentragdo
geogrdfica da populagdo. Com efeito, observa-se apenas a evolug@o da ponde-
ra¢do demogrifica relativa da cidade principal, tal reducgdo parece verdadeira;
contudo, se se considera o sistema de cidades da regifo central em seu conjun-
to, isto €, a mancha urbana principal, o fato adquire, de imediato, outras co-
notagGes, na maior parte dos paises.

Ap6s andlise e fundamentagfo, o que aqui se denomlina regido central
ndo é apenas a principal cidade nem a respectiva drea metropolitana, mas
uma constelagioc de 4reas urbanas e rurais articuladas em torno da cidade
principal, formando um verdadeiro subsistema no dmbito de cada sistema na-
cional. Na maior parte dos paises da regido, pode-se comprovar um fortale-
cimento do ponto de vista demogréfico deste subconjunto, que se reflete no
crescimento e expansdo das dreas urbanas formadoras da mancha (urbana)
central. |

Como prova dessa afirmativa, podem ser mencionados os resultados de

uma recente investigagdo sobre desenvolvimento regional, migragSes e concen-
tragdo urbana na América Latina (Urzia e outros, 1982), que incluiu a andli-
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se dos casos da Argentina, Chile, Colombia, Paraguai, Peru ¢ Uruguai. Ficou
comprovado que, entre estes 6 paises, sO para o caso do Peru & possivel con-
firmar uma reversdo da concentragdo na regido ou subsistema central. Ade-
mais, o levantamento assinala que “. .. a concentragdo da populag¢io total na
principal cidade aumenta, sem excecdes, em todos os paises e que os aumen-
tos absolutos de habitantes sdo muito maiores que os dos outros nucleos urba-
nos” (Idem, p. 39).

Por conseguinte, é possivel concluir que, na maior parte dos paises, em-
bora as principais cidades venham perdendo peso relativo do ponto de vista
demogrifico, durante a Gltima década, isto nfo se pode dizer de todo o sub-
sistema central. Por outro lado, as principais dreas de concentragdo populacio-
nal tém uma tal magnitude que € pouco provavel que, enquanto persistam as
atuais condigbes, possa ser prevista uma reversdo relevante do processo.

Quais sdo as conseqiéncias que isto pode ter em relagdo a dindmica
espacial aqui esbogada? No fundamental, que 0 aumento da populac¢ao nas
dreas centrais de concentra¢fo constitui um fator de notdvel importancia na
persisténcia do processo descrito, pelo menos por duas importantes razdes:
de uma parte, porque provocou um aumento continuo da for¢a de trabalho
disponivel, 0 que constitui uma condicdo necessdria para a persisténcia do
processo de industrializag@o. Por outra parte, porque as atividades do setor
formal da economia ndo foram capazes de absorver a totalidade do incremen-
to de trabalhadores resultante. Isto permitiu o surgimento de uma oferta de
méo-de-obra de baixa remuneragdo. Tanto a ampla disponibilidade de forga
de trabalho como a persisténcia de baixos saldrios serviram de estimulo para
a localizagdo de novas atividades e para a expansdo de muitas das j4 existentes
nas ditas dreas de concentragéo.

Conseqiientemente, pode-se concluir que também o componente demo-
grafico do processo de CT teve um papel saliente no processo de reprodugédo
da estrutura territorialmente concentrada nos paises latino-americanos.

5 — AS PERSPECTIVAS DAS POLITICAS DE DESCONCENTRACAO E
DESCENTRALIZACAO

A discussdo dos problemas relativos 2 CT assim como a andlise de seus
inconvenientes (reais ou supostos), levaram i apresentacio de numerosas
propostas de desconcentragfo ¢ descentralizacdo territorial, que, em muitos
casos, se transformaram num dos principais componentes das estratégias de
planificagfo regional. E suficiente uma ripida andlise dos objetivos e estraté-
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gias dos planos elaborados durante a tltima década, em nossos paises, para
comprovar que a desconcentra¢do e a descentralizagio territorial surgem
como um de seus protagonistas.

Diante dessa situago, parece razodvel fazer algumas perguntas: E possi-
vel que politicas desse tipo produzam modifica¢Bes substantivas da estrutura
territorial concentrada? Sdo as politicas de desconcentragdo territorial um ca-
minho adequadoe para promover o desenvolvimento regional? Qual o resultado
da aplicacdo de politicas de desconcentragdo territorial?

Nas péginas precedentes, foi sustentada a tese de que a CT é um fend-
meno congénito €& concomitante a um determinado e especifico modelo de
acumula¢do e a uma concreta etapa do desenvolvimento das forgas produti-
vas. Em outras palavras, como se destaca nas conclustes da jda mencionada in-
vestigagdo sobre o tema (Urza e outros, 1982, p. 252), .. . a alta concentra-
¢do urbana caracteristica da maioria dos paises da regifio nfo seria algo cir-
cunstancial, mas uma fei¢do propria da modalidade de desenvolvimento ado-
tado que ndo costuma modificar-se sem alterar seus aspectos centrais”.

Com efeito, como jd foi dito, dentro da racionalidade dominante, o
jogo das forcas de mercado sustenta uma dindmica especial que favorece o
desenvolvimento de processos de concentragdo. De outra parte, a histéria
recente dos paises latino-americanos permite comprovar que — quase sem
excecdes relevantes — os projetos politicos que foram impulsionados pelas
diversas forgas sociais, que controlaram os processos de decisSes em cada
pais, contribuem para manter o ji caracterizado processo de triplice con-
centragio dos frutos do crescimento, onde a CT aparece como uma das prin-
cipais dimensdes.

Nestas condigles, parece pertinente reiterar as conclusGes expostas
num trabalho anterior sobre o tema (de Mattos, 1981) no sentido de que:

a) o problema da concentra¢o geogrifica nfo pode ser considerado
como um fen6meno susceptivel de ser explicado ou enfrentado de

forma separada dos outros componentes ou dimensSes do processo
geral de concentrag¢do;

b) ndo parece possivel conseguir uma redugdo significativa da CT se as
estratégias e politicas definidas neste sentido nfo propdem a altera-
¢do das condigBes gerais do modelo de acumulagdo vigente que, de-
finitivamente, sdo as determinantes da origem e da persisténcia dos
processos de concentragio.
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De acordo com o alcance dessas consideragSes, como resposta 3 pergun-
ta feita em relagio a expectativas sobre os resultados das politicas de descon-
centragfo territorial, haveria de concluir que, tal como vém sendo encaradas, é
pouco provavel que logrem introduzir as modificagBes buscadas nas estruturas
territoriais predominantes. Com efeito, as estratégias de desconcentragdo
territorial, para serem efetivas, requereriam necessariamente inserirse de
modo orgdnico em projetos politicos diferentes dos que predominaram até
agora. Dado que, como ji foi dito, a CT ndo é fenémeno isolado ou indepen-
dente no funcionamento glc “al do sistema. Em outras palavras, seriam preci-
s0s projetos concebidos com o propdsito av alterar os processos de concentra-
¢40 em suas expressOes econdmica, social e territorial, considerando as inter-
dependéncias que hd entre elas. Para isso, seria necessdria uma forte interven-
¢do do Estado, que permite balizar e orientar o jogo das forgas de mercado, de
maneira a entrebalangar as naturais tendéncias concentradas em todas as suas
dimensGes. Obviamente, 2 definigdo e execucio de projetos desse tipo reque-
rem condigGes politicas diferentes das atualmente predominantes.

E possivel promover o desenvolvimento regional mediante politicas de
desconcentragdo territorial? Esta interrogagfio parece pertinente, desde que
se apoia no fato comprovével de que, em boa parte dos casos, o objetivo prin-
cipal das politicas de desconcentragdio territorial foi a busca de uma signifi-
cativa redugdo das disparidades regionais na distribuigio pessoal da renda.
Novamente com base no contexto teérico aqui sustentado, a proposi¢io fun-
damental seria que para conseguir tal objetivo se apresentaria como condigdo
necessaria 4 existéncia de uma estratégia especificamente definida com o pro-
posito de lograr uma melhor distribuicdo (pessoal) da renda nacional e 36
neste contexto poder-se-a introduzir uma politica voltada para o melhora-
mento da distribui¢do (pessoal) de renda em sua dimensdo territorial. E isto,
porque, como afirma Hilhorst (1981 p. 123), “o planejamento regional nfo
pode perseguir uma série de objetivos sociais até que sejam adotados para o
pais os objetivos de redistribui¢do interpessoal da renda e redistribuir o po-
der entre os distintos grupos sociais (. . .)”

Definitivamente, de acordo com a caracterizagio do fendmeno da CT
que se esboga ao longo dessas pdginas, conquanto as politicas de desconcen-
tragdo se refiram apenas aos aspectos territoriais do processo, ndo é légico es-
perar pelo cumprimento de objetivos de reorganizacdo territorial e de desen-
volvimento regional. Para isso as politicas de desconcentragao territorial de-
veriam formar partes de estratégias que contemplem ao mesmo tempo agdes
em relag@o aos processos de concentragdo econdmica e social do excedente
econdmico.
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Qual foi o resultado obtido com a aplicagdo das estratégias de descon-
centragdo territorial? Para dar resposta a esta pergunta é preciso ter em mente
que as estratégias ¢ politicas de desconcentragfo territorial, apresentadas nos
paises da regifo, estiveram voltadas, no essencial, para um propésito duplo:
i) lograr uma distribui¢o territorial mais equilibrada das forgas produtivas;
e ii) conseguir uma distribui¢do territorial da renda, mais eqiiitativa. Conside-
remos cada um desses propdsitos em separado.

No que tange ao primeiro objetivo, os resultados obtidos podem ser
considerados como sumamente modestos. Com efeito, a informagdo dispo-
nivel mostra que, nas tltimas décadas, praticamente em nenhum pafs da
regido houve modificagSes substantivas na distribuicdo e desenvolvimento
territorial das forgas produtivas. Tanto as politicas de pélos de crescimento
e de parques industriais, como as de estimulo & industrializagio regional,
mostravam resultados pouco alentadores (Helmsing e Uribe-Echeverria,
1981). A profunda desilusdo que se percebe hoje, na maior parte dos plane-
jadores regionais, em torno das estratégias de p6los de crescimento que ndo
hé muito gozavam de grande popularidade e motivavam grandes esperancas
— 830 um bom testemunho disto (Lodder, 1978).

Fica claro que a dindmica espacial concentrada contrabalangou, em boa
medida, os efeitos das politicas de desconcentragfio industrial. J4 em 1970,
GEISSE e CORAGIO sustentavam que “.. . a descentralizacdo do poder e a
desconcentragfo de atividades no espago foram originalmente alcadas como
bandeiras da redistribuigdo mas a rigidez da dinimica capitalista bloqueou
seu avango” (1970, p. 24). Mais de uma década depois, esta afirmativa conti-
nua sendo plenamente vélida.

Néo obstante, € necessdrio reconhecer a possibilidade de detectar alguns
exemplos que poderiam ser considerados como relativamente bem sucedidos
no que tange a aplicagdo de politicas orientadas para introduzir modificaces
nos deslocamentos espaciais da populagio, por meio da formacgdo de novas
aglomeragGes. Casos como os de Brasilia e Ciudad Guayana, entre outros, sdo
exemplos importantes. Contudo, também €& necessdrio reconhecer que esses
resultados ndo significaram mudangas relevantes nos modelos de funciona-
mento espacial predominantes. Equivale a dizer que, fundamentalmente, ndo
conseguiram modificar, de modo significativo, as tendéncias 3 CT e a persis-
téncia dos processos de crescimento desigual. Sem tal sentido, ndo se deve
descartar certo éxito para os esforgos futuros de desconcentragdo concentra-
da, contanto que continue vigente o atual modelo de acumulago, ndo é difi-
cil prever que seus éxitos terdo necessariamente um alcance limitado.
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Conseqiientemente, pode-se concluir que ndo houve mudancas relevan-
tes na ponderagdo relativa das dreas centrais dos paises, como conseqiiéncia
da aplicagdo de estratégias ¢ politicas concebidas com tal propésito. Os escas-
sos exemplos de emergéncia de novas cidades importantes e a constitui¢do de
regides ou subsistemas centrais em torno delas devem-se 4 dindmica prépria
do processo de acumulagdo dentro da légica dos respectivos sistemas, e ndo a
aplicagdo de estratégias e politicas promovidas pela a¢@o governamental. Os
casos em que foi possivel comprovar o deslocamento de um centro principal
de uma 4rea urbana a outra explica-se sobretudo pela emergéncia de novas
dreas dinimicas de geragdo e utilizagdo do excedente. No caso do ciclo do
café no Brasil, que di alento 4 formagdo do centro industrial de Sdo Paulo
(Cano, 1977), e o ciclo do cacau no Equador que constitui a base econémica
da acumulagfo original em torno de Guayaquil (Guerrero, 1980). Isto ¢, a
formagao de novos focos principais de concentragfo ndo surge como conse-
qiiéncia do cumprimento de propdsitos preestabelecidos, nem da execugdo de
politicas especialmente concebidas para isso, mas como resultado da dindmica
capitalista do sistema.

Quanto aos propositos redistributivistas que inspiraram certas estraté-
gias de desconcentragdo territorial, deve-se reconhecer que os resultados sdo
ainda menos satisfatorios. Em geral, admitiu-se nestes casos que a industriali.
zagdo das regides atrasadas, e, mais concretamente, a implantagdo de pdlos de
crescimento, melhorariam as condigdes de vida em tais regiSes mediante o
incremento da ocupagdo e, conseqientemente, da renda. Estava implicito
nessas colocaghes um certo automatismo quanto ao cumprimento de uma se-
giiéncia do tipo:industrializa¢o-crescimento-aumento do emprego-atenuagio
de disparidades regionais. E ficil verificar que esta seqiiéncia nio ocorreu nas
experiéncias concretas feitas na regido.

A este respeito, também pode ser mencionada outra suposicao, destaca-
da por Gilbert (1978, p. 143) que tampouco teve validade no plano real, nos
resultados da pritica concreta. Referindo-se 4 aplicagdo das politicas de des-
concentragdo este autor diz: “. . . que a popularidade da descentralizagdo esta-
va baseada num pressuposto errdneo: o de que as estratégias necessdrias para
superar as desigualdades de renda regional era idénticas s que se careciam
para eliminar as disparidades de renda pessoal”.

Em tais circunstancias, quais seriam as perspectivas em matéria de con-
centracdo e desconcentracdo territoriais? Quanto a isto, parece possivel apre-
sentar apenas alguns pontos como base para reflexgo. Entre eles, talvez o pri-
meiro aspecto digno de destaque seja o de que, na maior parte dos paises, se
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ndo forem aplicadas politicas especificas de cardter imperativo, ndo ¢ dificil
prever que nas condigdes vigentes até agora, os processos de concentragdo ter-
ritorial persistirio. Ndo obstante, por razdes jd expostas, é possivel, em alguns
casos, esperar uma ligeira atenuagdo e uma certa reversio na tendéncia regis-
trada nas @ltimas décadas.

E previsivel que as forgas favordveis 4 concentragdo continuardo a ser
fortes na maior parte dos paises de menor dimensfo geogrifica, enquanto que
podem comegar a ganhar impulso as tendéncias 4 desconcentragdo concentra-
da nos paises maiores (sobretudo no México e no Brasil €, em menor escala,
na Argentina, Colombia, Peru e Venezuela). Nos paises menores, consideran-
do os tamanhos absolutos que suas principais concentra¢fes poderiam alcan-
¢ar, poder-se-ia concluir que o problema da CT ndo parece representar ainda
um obstdculo relevante ao seu crescimento.

A isto deve-se agiegar a probabilidade de que, nos paises maiores e com
processos de industrializagdo mais avangados, comecem a desenvolver-se
novos comportamentos locacionais, com certo desdobramento territorial de
partes dos processos produtivos das grandes empresas, como conseqiiéncia de
novas estratégias de acumulagio industrial.

Em todo caso, essas tendéncias sempre significardo a persisténcia da lo-
calizagdo, nas principais aglomera¢Ges, das matrizes das empresas, onde sdo
exercidas as fungBes de dire¢do, administragfo e planificagio estratégica (isto
¢, das atividades de melhor remunerag¢do), acompanhada de um deslocamento
para os centros menores de certos processos ou subprocessos produtivos. O
comportamento locacional das matrizes se justificaria pela presenga de fatores
tais como a proximidade dos meios de comunicagdo, dos mercados de capitais
e, eventualmente, do governo, tanto para o caso dos subprocessos, desloca-
mento para Outros centros e regides pode-se justificar pelb peso de fatores
como mgo-de-obra, saldrios, mercados e matérias-primas (Westaway, 1974),
Em todo o caso é possivel esperar que essas mudangas de comportamento lo-
cacional sé terdo de ocorrer nos pafses de maior desenvolvimento industrial
da regido, que jd possuam processos produtivos altamente especializados e que
contem com a presenga de empresas de grande porte.

Pode-se também prever que, como conseqiiéncia dos problemas que
estdo ocasionando o excessivo crescimento dos centros e regiGes principais de
alguns paises (seria o caso, por exemplo, da cidade do México, Sio Paulo-
-Rio de Janeiro, Buenos Aires, Caracas, e, eventualmente, Lima, Bogotd e San-
tiago), os respectivos governos terdo de comecar a aplicar estratégias ¢ politi-
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cas muito mais drésticas do que as que utilizaram no passado. Seria o caso em
que 0s governos se veriam compelidos a adotar politicas compulsivas a favor
da desconcentra¢do ¢ da descentralizagdo de decisSes e entdo € possivel que
obtenham melhores resultados no que tange 3 distribui¢do territorial da popu-
lag8o e das atividades.

Qutro aspecto a destacar se relaciona com o fato de que, ao avancar
processo de integracdo capitalista de cada contexto nacional e ao receber as
regides atrasadas os efeitos cada vez mais intensos do processo de difusio de
inovagSes, muitas delas podem chegar a melhorar sua organizagio técnico-
-politica e, portanto, sua capacidade de negocia¢fo e de pressio perante o
governo central. Dessa maneira, poder-se-ia prever que algumas regifes peri-
féricas poderiam fazer valer certas reivindicagBes politicas, econdmicas e so-
ciais e, assim, aumentar sua participagdo na distribuigdo territorial do exce-
dente. A proposito, pode-se dizer que, ja na década passada, houve alguns
exemplos importantes neste sentido, quando certas regies periféricas com
base na efetiva mobilizagdo de suas préprias for¢as sociais obtiveram a satis-
fagdo de algumas velhas aspiragOes. E neste contexto, onde os passos efeti-
vos no sentido de descentralizagfo de decisGes podem ter um papel funda-
mental na persegui¢do dos objetivos de desenvolvimento regional.

Finalmente, um ultimo aspecto importante para destacar é que as
seqiiclas da atual crise econdmica, da qual nossos paises s3o vitimas, ndo pare-
cem propicias 4 implantagfo de politicas radicais de desconcentrag¢io e des-
centralizagfo, em virtude do alto custo que costumam ter, assim como de seu
suposto impacto desfavordvel sobre os ritmos de crescimento do sistema em
seu conjunto, a curto prazo.

Nessas condigdes, em particular, nfo parece que a hora presente seja

favordvel 4 implementacfio de politicas efetivas de desconcentragfo territorial
e de desenvolvimento regional.
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ABSTRACT: In the present article, the writer assures that there
are enough avidences to maintain that one of the processes for the
formation of the territorial structures of the Latin-American
national systems, has been the tendency to the territorial concan-
tration of the productive activities and of the population, in a very
reduced number. This tendency has originated the formation of
unbalanced space systems, at least concerning two aspects: the
space distribution of the productive powers and the centralization
of executive-political powsr, from which derived a process of
centralization of the decisions, The perseverance of these phe-
nomena and the recent knowledge that they are having unfavorable
consequences in the processes of accumulation and development
of each system on its whole, have begun to generate more fre-
quently and more intensively, proposals for productive deconcen-
tration and for deconcentration of decisions. In view of the
modaest rasults of this type of policies, it became clear the necassity
to dispose of a greater knowledge of space functioning conditions
of the national systems in the specific conditioned sphere that
operate in the surrounding capitalist countries. Thus, it became
steady the certainty that the analysis of the practicability of de-
centralization and deconcentration policies needs to base itself on
plausible hypothesis over the origins and the determinant factors
of the space dynamics of the national systems in question.
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