LA CUESTIONREGIONAL
ENAMERICALATINA

JOSE LUIS CORAGGIO
ALBERTO FEDERICO SABATE
OSCAR COLMAN

EDITORES

EDUARDO P. ARCHETTI
JORGE BALAN

SERGIO BARONI

OSCAR E. COLMAN S.

JOSE LUIS CORAGGIO

ALBERTO FEDERICO SABATE
RUBEN N. GAZZOLI

JORGE ENRIQUE HARDOY
MARCO NEGRON

NEMESIO J. RODRIGUEZ
ALEJANDRO ROFMAN

VICENTE SANCHEZ

HECTOR SEJENOVICH

CARLOS SEMPAT ASSADOURIAN
EDITH A. SOUBIE YANINO
CESAR A. VAPNARSKY




IHED ciudadz§

International Institute centro de investigaciones L J[J
for Environmental Development-

América Latina.

LA CUESTION REGIONAL EN AMERICA LATINA

Editores: José Luis Coraggio,
Alberto Federico Sabaté y Oscar Colman
Primera Edicién: CIUDAD, 1989

Copyright: CIUDAD
Quito, Ecuador, 1989

Portada: CIUDAD. llustracién tomada de Revista HUMBOLDT 85/1985.
Pieza de oro Quimbayas-Colombia.

711.2 Coraggio, José Luis; Federico Sabaté, Al-
C794] berto; Colman, Oscar. Editlores.
La cucsli6n regional cn América Latina,
Quito, Edicioncs CIUDAD, 1989. 690 p.

/PLANIFICACION REGIONAL//DE-
SARROLLO REGIONAL/ /POLITI-
CA REGIONAL/ /AMERICA LATI-
NA/




INDICE

Indicc...... eerbbi b s ettt shs R b bbb b R84S . 3

PreSCNLACION. ..ovvnnriiriniriiicnt s setnss s b s scasesss s sssas st st s st b e seasasans 5

José Luis Coraggio

Los términos dc la cucslién rcgional cn América Latina. ......coceevrierncninecs 9
CAPITULO1

ASPECTOS METODOLOGICOS
Oscar Colman
Espacio, naturaleza y socicdad cn la problcmadlica rcgional latianoamc-
FICANA...o.vverreerereesrecrensasesmrenessessesnaseassenens eereereerasieres s sastenseee senasans 45

José Luis Coraggio
Sobre la espacialidad social y cl conceplo de region ........cceeveeccccnianrcanis 67

Héctor Sejenovich y Vicente Sdnchez
Notas sobre naturaleza-socicdad y la cucstion regional en América La-

DI cerrerereressns e sss e e s s e s e 107
Eduardo F. Archetti
Anilisis rcgional y cstructura agraria cn América Latina.........covccvcceninsinnens 153
CAPITULOII
DETERMINACIONES CONTEMPORANEAS Y ANTECEDENTES
HISTORICOS

Alberto Federico Sabaté
Dcterminacioncs contemporincas y andlisis histérico de la cuestidn re-
gional cn AmErica Latina ... ssnsans 187

Nemesio J. Rodriguez y Edith A. Soubié Yunino
La problematica indigcna contcmporinca y la cucstion regional cn
América Lating .....occcoenreneneceeserssenenne 241




Rubén N. Gazzoli y César A. Vapnarsky
La tematica dcl medio ambiente en América Latina

Alejandro Rofman

Teorfa y practica de la planificacién regional en América Latina..........

Jorge Enrique Hardoy

La organizaci6n espacial durante el periodo precolombino...................

Carlos Sempat Assadourian

417

La organizacién econ6mica espacial del sistema colonial

Jorge Baldn
Una cuestion regional en la Argentina: burguesias provinciales y ¢l

457

mercado nacional en el desarrollo agroexportador

CAPITULO III

ANALISIS DE CUATRO PAISES
Alberto Federico Sabaté
Notas sobre la cuestién regional en Bolivia

497

541

615

643

Marco Negron
El desarrollo y las politicas regionales en Venezuela
Sergio Baroni
Cuba: 20 afios de experiencia de planificaci6n fisica
José Luis Coraggio
Posibilidades de un ordenamiento territorial para la transicién en Nica-
ragua
CAPITULO IV
CONCLUSIONES

Conclusiones del Seminario

667



TEORIA Y PRACTICA DE LA PLANIFICACION
REGIONAL EN AMERICA LATINA

Alejandro Rofman!

1. INTRODUCCION

En esta contribucion a la discusi6n de la "cuestion regional” nos interesa efec-
tuar algunos aportes sobre ¢l origen, evolucién, trasfondo ideolégico y alcan-
ces de la planificaci6n regional en América Latina.

La amplitud y complejidad del tema nos obliga a formular, solamente, breves
consideraciones acerca de la problemitica arriba expuesta. Sin embargo, cree-
mos que los temas centrales estan prescntados de modo tal que a partir de
ellos es factible formular un amplio cambio de ideas que pueda cnriquecer el
contenido del articulo y cventualmente, permitir al autor ampliar decisivamen-
te las presentes reflexiones.

La tesis central de este anélisis afirma que toda evaluaci6n de la suertc de la
planificacion regional en América Latina debe transitar un doble proceso, pre-
sentado en forma secuencial:

a) La discusi6n en torno a la vinculacién de los modelos de planificacién re-
gional con el marco teérico-ideoldgico de las estrategias de desarrollo domi-
nantes al momento de ser explicitados es un neccsario cscalén inicial. Se
postula que aparecen estrechas coincidencias cntre un plano y otro en térmi-
nos de los juicios de valor que informan las politicas regionales respectivas.

b) La efectividad de los planes regionales en tanto se observe su real aplica-
cién debe juzgarse a partir del papel del Estado, del scntido de las cstrategias,
de la coyuntura propia del desarrollo del sistema capitalista en cada pais y del
modo como las politicas de alcance espacial se ajustan a ellas. Un nivel con-
siste en la explicitacion del discurso ideol6gico contenido en los planes. Otro,
el concreto accionar de los agentes socialcs en relacién a la transformacion del
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TEORIA'Y PRACTICA DE LA PLANIFICACION

entorno espacial. En general, se considera "exitoso" el plan si ambos niveles
coinciden. A contrario sensu, se estima que los tales planes "fracasan” cuando
la.acci6n del Estado y de los agentes privados no se orienta en la direccién es-
tipulada en dichds documentos de programacién.

Nuestra hipétesis plantea que durante el proceso de toma de decisiones que
se despliega en cada coyuntura politica y econ6mica es cuando la verdadera
planificacién regional tiene lugar. Dado que dicho proceso se corresponde con
los objetivos globales del desarrollo capitalista en cada pafs es a la luz de éste -

que corresponde juzgar el "éxito" o el "fracaso” de los planes regionales.

La segunda secci6n del trabajo incorpora algunos elementos de anélisis acer-
ca de las formas iniciales de implantacién de la planificacién regional en el
area, asi como comentarios en torno a los conceptos habitualmente utilizados
para identificar esta problemética. Seguidamente se ilustra lo arriba expues-
to. La tercera secci6n contiene consideraciones acerca de los modelos de pla-
nificacién regional, con presentacién de casos. Finalmente, se presentan
algunas conclusiones preliminares.

Este trabajo fue desarrollado en el seno del Centro de Estudios del Desarro-
llo (CENDES), Universidad Central de Venezuela, Caracas. Queremos dejar
constancia de nuestro agradecimiento a los Dres. Allan Lavell y Pedro Pirez
de El Colegio de México por los valiosos comentarios que nos hicieron llegar
y que permitieron rectilicaciones y ajustes necesarios en el texto del trabajo.

2. ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION REGIONAL EN
AMERICA LATINA

La introducci6n de la planificacién regional en el 4rea est4 estrechamente vin-
culada al ingreso de la planificacién del desarrollo nacional en las politicas
concretas que algunos gobiernos realizan durante y con posterioridad a la Se-
gunda Guerra Mundial.

De lo antedicho surge que no consideraremos perteneciente al proceso de pla-
nificacion regional a la simple acci6n estatal constituida por medidas aisladas
de politica econ6mica, a las que se les puede encontrar referente espacial.

Este punto de partida exige algunas aclaraciones previas. En primer lugar, se
requiere puntualizar qué entendemos por "planificacién regional" propiamen-
te dicha. En segundo término, y a partir de la aclaraci6n antedicha, es necesa-
rio enmarcar el concepto dentro del campo de ideas dominante en donde se
lo acuii6 y desarroll6. En tiltimo término, y como consecuencia de lo anterior,
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scrd preciso observar cuénto de "importado” y cuénto de "nacional” poseye-
ron los primeros intentos de planificacion regional, dando asi indicios concre-
tos sobre los origenes de este proceso en el continente latinoamericano.

Comenzando, diremos que nuestra versién del término, como es tradicional-
mente citada, nos parece incompleta. Preferimos hablar de "planificacién del
desarrollo regional" aunque luego recurramos otra vez a la abreviada forma
de planificaci6n regional. La raz6n de tal enunciado es que entendemos que
lo que sc intenta espacialmente con la planificacion regional es un determina-
do proceso de desarrollo, cualesquiera sea el signo que éste asume. En otras
palabras, que cada intento de ordenamiento espacial est4 intimamente ligado
a cierta y determinada estrategia de desarrollo nacional y a ésta sirve, explici-
ta o implicitamente. En csta direccién desarrollaremos, més adelante, nuestra
interpretacion de los distintos modelos de planificacién del desarrollo regio-
nal quc caer4n bajo nuestro anilisis.

Con tal punto de partida, diremos que planificar un 4mbito regional dado o el
conjunto articulado de los mismos en el espacio nacional consiste en progra-
mar cursos de acci6én en términos de su expresién espacial y orientados a la
transformaci6n de los procesos econémico-socialcs alli asentados. Este pro-
ceso de cambio posee, en cada estrategia de desarrollo regional, un determi-
nado signo ideolégico. El mismo, por lo general, obedece a la ideologfa
dominante en la coyuntura prevaleciente al momento del enunciado del pro-
grama respectivo. Esta ideologia dominante, sin embargo, no siempre apare-
ce con claridad cuando el enunciado del programa regional es explicitado. De
lo que no cabe duda es que tal proceso ideolégico esta presente, no opera en
una situacién de absoluta neutralidad con respecto a los agentes sociales com-
prometidos en el proceso de cambio y se corresponde con los esquemas estra-
tégicos fundamentales que prevalecen a escala de los sectores que controlan
el proceso de gestién nacional. Entonces, no estaremos nunca hablando de
una planificacién del desarrollo regional en abstracto, pues ella no existe asi.
Nos encontramos haciendo referencia a mecanismos decisionales puestos en
préctica para orientar el proceso de acumulacién a escala regional en un con-
texto concreto: el del desarrollo del modelo capitalista dependiente, y en si-
tuaciones precisas, el de cada estrategia de desarrollo impulsada a nivel
nacional por los sectores que controlan el aparato-del Estado.

A partir de estas coincidencias fundamentales parece preciso avanzar en el
mismo terreno indagando con qué perspectiva se observaré la irrupcién de la
planificacién regional como instrumento de politica en el campo de las deci-
siones gubernamentales. En los trabajos més difundidos sobre la génesis de la
planificacion del desarrollo regional, el tema aparece en general, como una
resultante de procesos que obligaron a los gobiernos a poner en marcha ac-
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ciones enderezadas a resolver problemas que se manifestaron en los 4mbitos
espaciales. Sin embargo, hay muy poca indagaci6n sobre el porqué del surgi-
miento de tal decisi6n politica y de donde han provenido las principales he-
rramientas destinadas a implcmentar los respectivos planes.

Un primer nivel de respuesta a estos interrogantes nos dice que, efectivamen-
te, el surgimiento de la planificacién regional es coincidente con formulacio-
nes tedrico-ideoldgicas que provienen del exterior.

Sin embargo, ello no implica que la transferencia de la ideologia y la tecnolo-
gia correspondientes sea casual, o desvinculada de procesos econémico-socia-
les en los paises receptores.

Si se analiza cudles son las variables en juego en términos de las politicas de
desarrollo se observard que abundan las teorias que fueron disefiadas y expe-
rimentadas en otros paises, en especial en los denominados altamente indus-
trializados del mundo capitalista.

Tales teorias son rapidamcnte incorporadas no como csquema dc anilisis vin-
culado en forma concreta e histérica a nuestras realidades sino como posibles
respuestas a necesidades correspondientes a los modelos de desarrollo vigen-
tes en los distintos paises. En general, dichos modclos de planificacion regio-
nal tuvieron que ver con programas de accién difundidos antes, durante y,
especialmente, al final de la Segunda Guerra Mundial con motivo de proble-
mas de muy distinto tipo. Entre estos Gltimos, recordemos las discusiones en
torno a regiones deprimidas en los pafses dcsarrollados, al manejo de las si-
tuaciones urbanas y metropolitanas en dichas econom{as avanzadasy a la biis-
queda de paliativos a las graves situacioncs sociales que se observan en las
ex-colonias de Asia y Africa, recién liberadas.

En los nacientes proyectos de ordenamiento regional que el Estado y los sec-
tores dominantes que lo controlan intentaron implantar para atacar proble-
mas similares a los arriba expuestos en varios paises latinoamericanos, los
citados modelos de planificacién parecieron apropiados. En ellos no se cues-
tionaba la esencia del sistema econ6mico-social y se ofrecian herramientas de
accion consideradas apropiadas para superar los fendmenos criticos de orden
econémico y social que se expresaban regionalmente o para impulsar el cre-
cimiento productivo a través de un uso racional y eficiente de recursos de ori-
gen estatal o privado.

Los modelos, aunque importados, parecian satisfacer los requerimientos de
los sectores internos de los respectivos paises para dar respuestas a situacio-
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nes que trababan la velocidad y la tendencia de los respectivos procesos de
acumulacién.

De lo arriba expuesto nos queda, como punto de partida para nuestra elabo-
racion critica sobre cl nacimiento y desarrollo del proceso de planificacién re-
gional en América Latina, los siguicntes principios basicos.

a) La interpretaci6n de los modelos de planificacién regional cn América La-
tina exige considerarlos dentro de las estrategias de desarrollo especificas que
se desenvolvicron en cada uno de los paiscs dondc tuvieron aplicaci6n, o al
menos, explicitacidn concreta.

b) Dado que las teorias dominantes en planificacién regional del desarrollo
provienen dcl mundo capitalista desarrollado en esta oportunidad estamos
nuevamente frente a un esquema teérico importado desde afuera, en el mo-
mento y la oportunidad en que los sectores dominantes internos consideraron
era apropiado, por diversas causas, poner en funcionamiento los mecanismos
de la planificacién regional.

c) En la génesis de la puesta en practica de las politicas de planificaci6n de
desarrollo regional se debe reconocer no solamente su fuerte componente im-
portado, sin adaptaciones ni ajustes al entorno socio-econémico interno de los
paises correspondientes, sino también el objetivo para cl cual fueron original-
mente disefiados los respectivos modelos. Las coincidencias politico-ideol6-
gicas entre quienes dieron luz a estas teorias y quienes la aplicaron en América
Latina resaltarin, sin duda, a partir de este cotejo y haran mucho méas com-
prensibles la direcci6n y el efecto de tales intentos.

Comecnzaremos el anilisis por el Gitimo punto, dejando los otros dos para ser
evaluados en la pr6xima seccion.

Diversos tratadistas -Walter Stohr, G. Geisse yJ. Hardoy, F. Odell y A. Ganz,
cntre otros- exponen un conjunto de causas a partir de las cuales comienza el
desarrollo de la planificacién regional en América Latina. Entre todos ellos
hay una interesante coincidencia, tanto de los factores generadores de la im-
plantaci6n de la planificaci6n del espacio nacional como del desfasaje tempo-
ralylas deficiencias que se obscrvaninicialmente entre las politicas respectivas
en América Latina y las ya aplicadas en otras areas. Veamos las citadas opi-
niones.

Hardoy y Geisse, en la introduccién a un conocido volumen sobre Politicas de
Desarrollo Regional y Urbano expresan que "los programas de desarrollo re-
gional y urbano son relativamente recientes en América Latina..."". Y agregan
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que, con anterioridad a la adopci6én de dichos planes, varios planes dc desa-
rrollo regional fueron ensayados en América Latina. Dichos planes "...fueron
introducidos en la década dc 1940 para desarrollar cuencas fluviales, solucio-
nar problemas socio-econémicos concretos de regiones depresivas o proble-
mas derivados de catéstrofcs naturales™. Citan, al respecto, algunos ejemplos
iniciales. Para el primer caso, la Corporacién del Valle del Cauca, en Colom-
biay la Comision del Tepalcatepac, que dio origen a la Comisién del Rio Bal-
sas en México. Para cl segundo caso citan a la Superintendencia de Desarrollo
del Nordeste (SUDENE), en el Brasil y para el tercer caso, se recuerda al te-
rremoto de 1939, que afect® varias dreas de Chile y que decidi6 al gobierno
crear la Corporacién para la Promocién de la Produccién (CORFO).

A su vez, Alexander Ganz reducc a dos las razones iniciales para implantar
planes regionales en América Latina. Ellas serian: 1) La rehabilitacién de
dreas agricolas atrasadas con condiciones de vida deprimidas mediante mejo-
ras en el uso de la tierra yla aplicacién de mejoras técnicas (Nordeste del Bra-
sil) y 2) La coordinacién eficiente de programas intcgrados de energia
hidroeléctrica, regadio y agricultura en gran escala (Valle del Cauca, en Co-
lombia)*.

Walter Stohr enfatiza dos de los aspectos originariamente citados como los
fundamentalcs en asignarle el papel de esfuerzos iniciales de planificacién re-
gional ..."la necesidad humana de defenderse de las condiciones ambientales
en las drcas periféricas gde las catéstrofes naturales, tales como inundaciones,
terremotos y sequias..."”.

Odell cita los casos dc Venezuela y Puerto Rico y expresa que en ambas situa-
ciones, la cuestién de como afrontar la situacién de amplios sectores de la pe-
riferia espacial nacional fueron los determinantes de los primeros intentos de
planificacién regional.

Podriamos comentar otros conocidos autores, como Friedmann, para reafir-
mar los enfoques citados. Pero ya no encontrarfamos, sin duda, nuevas razo-
nes para justificar los primeros y descoordinados intentos de organizar, con
politicas estatales, parte o todo el territorio nacional cn algunos paises latinoa-
METICanos.

¢Por qué aparecen cstos planes? Es cierto que las autoridades respectivas se
enfrentaron a problemas de gran magnitud desde €l punto dc vista espacial y,
de motu propio, reconociendo la necesidad de incrementar ¢l bienestar de po-
blaciones coyuntural o estructuralmente afcctadas por su ubicacién espacial
programaron acciones enderezadas a subsanar parcial o totalmente la emer-
gencia?.
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En una primera aproximacién, este razonamiento parece a todas luces incom-
pleto. Nos surge, como elemento inicial de anélisis, una pregunta que lleva una
finica respuesta. {Es factible creer que por simple generacion esponténca, go-
biernos de tan diverso signo ideol6gico hayan sentido, sin otro motivo que el
bien comiin, la necesidad de impulsar acciones a cscala regional? Indudable-
mente no. Es preciso descartar este razonamiento por ingenuo. Sin duda, pro-
blemas concretos existieron y existen para requerir un programa
gubernamental, pero éste es un argumento inconsistente por cuanto diez, vein-
te o treinta afios antes también surgfan catéstrofcs naturales, se presentaban
agudas diferencias de ingresos entre pobladores de distintas regiones o habia
areas agricolas atrasadas.

La aparicién de intentos de planificacién regional tiene que ver con factores
concretos de carécter ideol6gico-politico que es preciso develar y ello es im-
portante porque a partir de estas primeras experiencias se consolidan en los
distintos paises que adoptan politicas de planificaciér regional programas de
alcance nacional con dicho objetivo.

Pero es también indudable que los citados problemas aparecen como estraté-
gicos en la coyuntura contemporinea del proceso de acumulacién en varios
de los paises del Area. Tales problemas, como veremos, se explicitan con un
discurso ideolégico que exalta las necesidades sociales y econémicas més sen-
tidas pero en verdad se orientan a resolver tales problemas en términos de los
sectores econémicos dominantes.

Los dos intentos més significativos tiencn que ver con la programacién de me-
didas para desarrollar una regién deprimida y con la puesta en explotacién de
un 4rea con abundantes recursos-naturalcs. Esta tltima justificacién no estd
incluida dentro de las previamentc citadas pero en el caso que vamos a refe-
rir juega un rol muy importante tanto desde el punto de vista del proyecto en
si como de factor de arranque de la politica de programaci6n regional en el
pais involucrado. Descartamos del anélisis la planificacién de 4reas afectadas
por desastres naturales por cuanto las mismas no constituyeron acciones pre-
viamente programadas, con objetivos especificos, sino que son respuestas mas
o menos orginicas a fen6menos teliricos que siempre se adoptaron aunque,
posiblemente, con menor rigor técnico y capacidad organizativa. Por dltimo,
el caso del aprovechamicnto hidrocléctico de cursos de agua y su eventual
utilizacién como fuente de regadio es ua esfuerzo digno de estudiarse, pero
en su desarrollo hay, sin duda, una directa imitacion de proyectos similares im-
plantados en paises desarrollados desde mucho tiempo atras, con el mejor ex-
ponente contemporineo en la Autoridad del Valle del Tennessee (TVA).
Estas experiencias fueron desarrolladas dentro de concepciones politicas muy
distintas a las prevalecientes en nuestros pafscs pues constituian extensiones
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a nuevas 4rcas de desarrollo de formas dc aprovechamiento modernas del es-
pacio y de los rccursos hidricos, con incorporacién de nuevas tierras al culti-
vo agricola bajo condiciones de desarrollo capitalista avanzado y elevada
intcrvenci6n estatal. Estas mismas modalidades cn los paises de América La-
tina en que se experimentaron resultaron ser verdaderos enclaves de moder-
nizaci6n capitalista, con muy baja difusi6n sobre el resto del sistema. Tan es
asi que siguicron aparecicndo, de tanto en tanto, tales programas sin que su
impacto haya trascendido el espacio involucrado ni los efectos de los mismos
se pudicse difundir como ejemplo de programacién del desarrollo regional a
otros subespacios de los correspondientes paises. Por su muy reducido "efec-
to-demostraci6n" al resto del sistema y sin negar su fuerte contenido importa-
do como modelo organizativo, no lo consideramos represcntativo en términos”
de su futura vinculacién con los modelos de planificaci6n regional implanta-
dos en numerosos paiscs.

Reducicndo el anilisis, entonces, a los dos casos propucstos veamos sus ca-
racteristicas principales.

El primero de cllos es la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste del Bra-
sil (SUDENE). Originalmente pcnsada como institucion destinada a paliar los
efectos de la scqufa en dicha region brasilefia, en poco tiempo se convierte en
una entidad encargada dc trasladar al citado sub-espacio los componentes ya
experimentados del desarrollo industrial y agricola moderno de otras 4reas del
pais.

Sc pretende, entonces, resolver la situacién de atraso relativo en el desarrollo
capitalista de las principales actividades de dicha regi6n, la que provoca po-
breza difundida, alta emigraci6n y fuertes desniveles en la distribucién del in-
greso, a través de introducir en cl 4rea los clementos del capitalismo avanzado
que florccen en las regiones centro y sur del pais. Es la época del desarrollis-
mo con ingredientcs rcformistas y de la modernizacién en Brasil. Y al mismo
tiempo, la de la ilusién de la transformaci6n agraria en una sola 4rea del pais
conservando los mecanismos de funcionamiento del mercado que tradicional-
mente constituyeron el principal soporte de la explotacién del campesinado y
la mano de obra rural. Esté claro que lo que se intenta es transplantar a una
empobrecida region, con habitantes viviendo en condiciones de elevada mar-
ginalidad social, férmulas desarrolladas en paises avanzados del mundo capi-
talista para estimular la expansién de 4reas deprimidas. El modelo transita
entre la ilusién de algunos de sus propugnadores, malos imitadores en un con-
texto socio-econ6émico diferente del que sirve como patrén de imitacion, y el
aprovechamiento de otros, que ven la oportunidad de utilizar los estimulos es-
tatales para incrementar la tasa de ganancia de sus inversiones. O sea que la
ilusién reformista estd mal aplicada y la "ventajeria® desarrollista muy bien
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aprovechada. El modelo responde al contexto real en el que se inscribe pero
beneficia a quienes realmente controlan la estrategia de desarrollo nacional
en dicha coyuntura. Se suceden, con el tiempo, grandes inversiones industria-
les, bajo el amparo de la legislacién promocional, de las que se benefician in-
versores extra-regionales pero que no hacen desaparecer ni la miseria, ni la
marginalidad ni, por supuesto, la explotacién social.

El segundo intento se refiere a la creacion de la Corporacién Venezolana de
Guayana (CVG) en 1958, a los efectos de explotar la mina de hierro que se
localiza en las cercanfas de la recién creada Ciudad Guayana, en el oriente
venezolano. Asimismo, el emplazamiento regional con cabecera en dicha re-
gi6n tenia por objeto aprovechar las corrientes fluviales que desembocan en
el Orinoco para instalar centrales hidroeléctricas a fin de alimentar el desa-
rrollo industrial ya en marcha en dicha época. El proyecto se empalma direc-
tamente con la emergencia de una politica industrial fucrtemente apoyada
desde el Estado, interesado en diversificar la base productiva del proceso de
acumulacién nacional, hasta ese momento asentado en forma exclusiva en la
explotaci6n petrolifera. El impulso desarrollista requiere energia eléctrica y
la diversificacion productiva agregar otros productos primarios a los ya cxpor-
tados. El mineral de hierro juega este tltimo papel.

Siéste es el justificativo en términos del modelo de desarrollo nacional, el pro-
yecto de planificacién regional se basa totalmente en la incorporacién del mo-
delo de polos de crecimicnto a dicha experiencia concreta. Tal importacion
directa la realizan un conjunto de programadorcs regionales con base en un
centro de investigaciones localizado en Estados Unidos, lo que supone que
modelo, filosofia y modalidades de la programaci6n regional y urbana descan-
san en tecnologia extranjcra.

Las dos experiencias citadas, las de mayor envergadura en términos de inver-
sién involucrada para programas regionales no inscritos cn un esquema nacio-
nal de planificacién regional, son por demés ilustrativos para refrendar
nuestras hip6tesis iniciales. Ambas experiencias no constituyen esfuerzos con-
cretos de planificacion regional con la intencién de dotar de un marco espa-
cial a politicas nacionales en ejecuci6n sino que aparecen como respuestas
concretas a las necesidades de los sectores econdmicos y politicos dominan-
tes en términos de sus respectivos procesos de a-cumulacién. Y para ello se
valen de métodos y mecanismos de ejecucion engendrados y experimentados
en el exterior, en los paises capitalistas avanzados, sin ningiin tipo de adapta-
cién al contexto socio-econémico que pretenden modificar.

En el apartado siguiente veremos cémo el desenvolvimicato de politicas de
planificaci6n regional en América Latina, a partir de la década del 60, reco-
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nocen igual motivacién y utilizan idéntico instrumental que los observados en
las primeras experiencias aisladas en el 4rea.

3. CONTENIDO IDEOLOGICO DE LOS MODELOS DE PLANIFICA
CION REGIONAL EN AMERICA LATINA. ANALISIS DE CASOS.

En el apartado anterior conclufamos quc las primeras experiencias en Plani-
ficaci6n del desarrollo regional en América Latina poseian dos aspectos rele-
vantes: obedecian a coyunturas significativas en el proceso de acumulacién de
los paises involucrados, sometiéndose, en su formulaci6n e implementaci6n, a
los intereses de los sectorcs dominantes y se manifestaban a través de teorias
con alto contenido importado.

Cuando a partir de estos ejemplos aislados y obedeciendo al mismo contexto
previamente enunciado se comicnza a perfilar, en varios paises, modelos inte-
grales de planificaci6n regional, que abarcan todo el territorio nacional, algu-
nos problemas conexos se incorporan. Haremos mencién a estos antes de
entrar directamente en el anilisis de los modelos integrales.

El primer aspecto interesante es que los intentos aislados nacen de procesos
en donde la acumulaci6n capitalista juega un rol fundamental. Nos explica-
mos. Tanto el caso de Ciudad Guayana como del Nordeste brasileno surgen
como respuestas a la necesidad de incorporar 4ireas hasta el momento margi-
nales del proceso de crecimiento nacional pero que poseen evidentes aptitu-
des en tanto recursos naturales para ser explotados (hierro, energia
hidro€léctrica, petréleo, tierra para explotacién agropecuaria, etc.). Entonces,
pese a otras motivaciones concurrentes, €l énfasis est4 en la "puesta en valor"
de los recursos naturales todavia inexplotados, para que los bienes primarios
e industrializados correspondientes se integren al circuito econémico nacio-
nal, con o sin participacion local. Cuando comienzan los planes regionales na-
cionales (que a estos procesos de planificacién espacial nos interesa
referirnos) el supuesto énfasis "cconomicista” perdura y es sefialado como tal
en algunos trabajos criticos. En uno de ellos, incluso, luego de citarse otra vez
a los distintos casos pioneros en planificacién rcgional a que hiciéramos refe-
rencia en el apartado inicial, se muestran signos esperanzados de cambio en
el enfoque parcial y escasamente comprensivo. En el trabajo que comentamos
se comienza diciendo que en el contexto de los paises subdesarrollados ..."el
desarrollo regional parece algo mas complejo y significativo que la simple lo-
calizacién de recursos de origen extra-regional o la explotacién eficiente de
un recurso basico generalmente de tipo extractivo"’. A esto nos referimos pre-
viamente cuando hablamos de procesos de ordenamiento regional que inten-
taban acomodar un intento de explotacién de un recurso al proceso de
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crecimiento nacional. Luego de citar -¢l autor- otros elementos fundamenta-
les de indolc econ6mico, social, politico, administrativo, cultural, etc., como
indispensables para completar un csquema cohercnte de planificacion del de-
sarrollo regional admite que, al momcnto de escribir el articulo, las cosas es-
tan cambiando. A principios de la década del 70, el autor expresa que "...esta
amplia concepcién del desarrollo regional est4 abriéndose paso lenta pero fir-
memente cn América Latina...". Parcce que una nueva corriente con un nue-
vo contenido ideolégico esta reorientando el pensamiento latinoamericano
en este campo..."s.

La impugnacié6n del enfoque puramentc "economicista” se repite en muchos
otros analistas de esta dimensidn de la planificacién nacional, que por cono-
cidos no vale la pena citar.

Si acudimos a las consideraciones inicialcs podremos concluir que no es ca-
sual que tal enfoque haya reparado en los aspcctos del crecimiento econ6mi-
co. Ya hemos explicado el por qué. Pero parece aiin mucho més ingenuo
accptar que hay un cambio ideolégico en la concepcién de la planificaci6n re-
gional que de unidisciplinaria se conviertc progresivamente en multidiscipli-
naria. Las realidades demostraron m4s tarde, y lo veremos, que de lo que se
trata y trat6 es de disefar una estrategia de ordenamiento de las inversiones
infraestructurales y dc localizacién de las grandes inversiones productivas
compatible con el modelo de acumulacién nacional y eficiente a tal objetivo,
aunque se declamara otra cosa. Si en algiin momento los modelos de planifi-
caci6n regional se oricntaron en otra direccién, lo que realmente tuvo lugar
en el espacio nacional fue el proccso de localizaci6én de inversiones que guia-
ron quienes detentaron la capacidad de decidir el rumbo del proceso de acu-
mulacién nacional y no, por supuesto, el dc los planificadorcs.

Un segundo aspecto est4 relacionado con la formalizacié6n a nivel de platafor-
ma politica de las propuestas de planificacién regional que van adquiriendo
presencia a partir de principios de la década del 60. Ya no es simplcmente el
lanzamiento de un gran proyecto regional sino que la "cuestion espacial” se in-
corpora como argumento de peso en los discursos politico-electorales, en las
respectivas plataformas y en las exposiciones pre-comiciales y de inauguracién
de periodos legislativos a cargo de los niveles presidenciales. Hay muchas evi-
dencias en diversos articulos y libros que han intentado recoger algunas de
esas opiniones -muchas de ellas luego formalizadas en planes de desarrollore-
gional a escala nacional- y a los que remitimos”. En gran parte de las oportu-
nidades esa declamaci6n tanto oral como escrita est4 fuertemente disociada
de la realidad.
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La jerarquizacion de estas propuestas de planificacion regional que supone
elevarlas a 1a categoria de gran tema oficial indica la creciente importancia
que va adquiriendo en la opini6n nacional la no solucién de conflictos y pro-
blemas que se visualizan como gencrados por las distancias sociales y ccon6-
micas entre los residentes de distintas regiones de un pais. Estd puesta en el
primer plano de la discusi6n pablica de la temética espacial y de las necesa-
rias politicas de planificacién regional tendientes a superar las deficiencias que
se observan en dicho plano, desde la perspectiva de cada enfoque particular,
aunque se realiz6 ajustada a la respectiva estrategia del desarrollo nacional vi-
gente adquiri6, a veces, cierta autonomia con respecto a los fenémenos eco-
némicos y sociales que efectivamcnte se desarrollaban en el seno de la
sociedad. Ello provoca que la planificacién regional se "construya" ideoldgi-
camente, desde los organismos de méxima conduccién nacional como un pro-
ducto muy vinculado a la dimension superestructural del sistema.

La tnica via para verificar el contenido de verdad dc la afirmacién previa es
desarrollar algunas consideraciones sobre la evolucion de la planificacion re-
gional en América Latina. Pero hacerlo estrechamente relacionado con las es-
trategias de desarrollo nacional que cada constelaci6n de sectores dominantes
pretendia imponer en la respectiva coyuntura histérica.

A partir de la primera mitad de la década del 60 (en algunos paises ya hay ex-
presiones concretas con antelacién pero las propuestas integradas recién apa-
recen en dichos afos) comienzan a surgir modelos de planificacién regional
del desarrollo.

A los efectos de presentarlos en forma suscinta podriamos disenar una matriz
en donde las variables de anélisis correspondientes a las estrategias de desa-
rrollo constituyen las filas, los critcrios prevalecientes en términos de propues-
tas de "equidad" o "eficiencia” van en las columnas y los contenidos esenciales
de las politicas de planificacion regional en las celdillas.

Este criterio clasificatorio nos permitir4 efectuar una triple evaluacién:

a) Asignar una determinada politica de planificacién regional a la estrategia
de desarrollo nacional correspondiente a fin de cotejar cuinto de compatible
resulta una con otra.

b) Adjudicarle a cada politica de planificacién regional un cierto contcnido
predominante, ya sea de equidad o de eficiencia. Nos explicamos. Entende-
mos como contenido de equidad aquel que supone propugnar medidas de al-
cance espacial quc se basen en restablecer o afirmar derechos justos a sectores
sociales rezagados dada su inscripcién espacial, como contenido b4sico de la
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Por supuesto, no siempre las propuestas se presentan en su forma pura en tér-
minos de "equidad” o de "eficiencia”. Pero para cada estrategia de desarrollo
es dable advertir cierto énfasis o predominancia en el contenido de las pro-
pucstas.

Veamos algunos casos especificos para interpretar adc%ladamcnte la matriz
y dar respuesta a los tres puntos enunciados més arriba’ .

3.1El "desarrollismo" de base constitucional podria estar representado por
los gobiernos de Frondizi, en Argentina, desde 1958 a 1962, por el de Frei, en-
tre 1964 y 1970, en Chile, y por el de Accién Democritica y Copei, en Vene-
zuela, desde 1964. A partir de estas tres experiencias, en donde la
"modernizacién" del aparato productivo, el incremento acelerado de la indus-
trializaci6n cada vez mas compleja y basada en un gran aporte financiero y tec-
nol6gico externo y un neto relegamiento del sector agricola tradicional de la
conduccibn politica del Estado fueron las principales caracteristicas; observa-
remos el esquema de planificaci6n regional adoptado.

a) Mientras en Argentina no se plantcé una estralegia dc dcsarrollo regional
especifica compatible con dicho modelo nacional, disposicioncs adoptadas
por el gobierno central y por los gobicrnos provinciales llenaron cse vacio. En
tal sentido, la ley de promoci6n industrial 14781 sancionada cn el afio 1959
constituye el documento m4s ilustrativo del objetivo instaurado por cl gobicrno
central: la desconcentracién industrial. Al mismo liempo, un organismo intc-
grado por todas las provincias como instrumento de promocién dcl desarrollo
regional oficializa la herramicnta m4s apta para promover la descentralizaci6n
como modeclo de planificacién del espacio nacional: los polos de crccimiento.

La estrategia de planificacion regional a escala nacional implicita en las for-
mulaciones oficiales y en los documentos de apoyo gencrados por institucio-
nes vinculadas a dicho proceso se fundamenta en la necesidad de que la nueva
configuracién del territorio impida la exagerada concentracién demogréfica y
econémica en la regi6n central del pais: el puerto de Buenos Aires, y su inme-
diato hiterland. Esta enorme aglomcracion localizada alrededor de la capital
nacional produce deseconomias externas paratoda la economfay refleja cl de-
sequilibrio causado a partir dc la explotacion dc la "periferia” o por el "cen-
tro". Entonces, es necesario descentralizar las nuevas grandes inversiones
industriales por medio de incentivos econémicos y la selcccién de puntos en
el espacio con la suficiente dotacién de Capital Social B4sico para impulsar el
gran programa desarrollista a cmprender.
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politica. Si lo que se propugna es la descentralizaci6n clla sc fundamenta cn
quc de este modo la poblacién concentrada podra disfrutar de condiciones de
vida més propicia y la poblacién distribuida en la periferia tendra derecho a
recibir los bencficios histéricamentc postergados y hasta ahora reservados a
los sectores quc habitan las dreas dc mayor densidad poblacional. En cambio,
el contenido de eficiencia supone que cualquier politica de planificacion re-
gional que se adopte dcbe apuntar a incrementar la eficacia del proceso pro-
ductivo, lo que se puede lograr descongcstionando 4reas demsamente
aglomeradas, trasladando industrias a zonas donde los recursos naturales son
mas ficilmente obtenibles, ctc. Es decir, redistribuyendo las principales loca-
lizaciones se logrard un mayor biencstar, pucs todo el sistcma estard en mejo-
res condiciones para producir bienes y servicios a disposicion de la poblacién.
Ambos ejemplos, por supuesto, son solamente algunos de los que podrianilus-
trar los dos enfoques difercnciados que se pretenden evaluar.

¢) Reconocer la eventual falta de conciencia entre los contenidos ideol6gicos
de las expresiones més caractcrizadas sobre planificacién regional y los de los
modelos de desarrollo nacional ¢n algunos de los paises considerados.

MATRIZ DE EVALUACION DE LAS RELACIONES ENTRE ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO Y LOS MODELOS DE PLANIFICACION REGIONAL EN AMERICA
LATINA. ’

CRITERIOS DE POLITICA REGIONAL

Estrategias y/o modelos
de desarrollo nacional

1. Desarrollismo de base
constitucional.

2. Reformismo demo-
cratico.

3. Desarrollismo autori-
tario.

4. Conservadorismo Au-
toritario.

Equidad

Apoyo al capital nacio-
nal pequefio y mediano
para trasladar al interior
los beneficios del desa-
rrollo.

Eﬁciencia.

Dcsconcentracién espa-
cial por medio de polos
de desarrollo.

Polos de desarrollo y se-
guridad para trasladar y
concentrar industrias

Ausencia de politica

efectiva que el mecanis-

mo de mercado asigne
espacialmcente las
inversioncs.
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La industria se convierte asi en el motor de la acumulacién nacional y, espe-
cialmente, aquella actividad manufacturera vinculada a los procesos pesados
y semipesados .

b) No muy difercnte es el esquema de las propuestas de planificacién regional
a cscala nacional formuladas durantc el gobierno de Frei, en Chile. En este
pais, el sofisticado montaje dec un sistema nacional de planificacion regional
explicita, con toda claridad, la nccesidad de la descentralizacién y desconcen-
tralizacién como el dnico camino que conduzca a satisfacer el objetivo de un
desarrollo nacional arménico y cficiente. Un comentarista y participante
directo de tal politica cxpresa, en la interpretacioén de los desniveles entre
"centro" y "periferia” en Chile, en el momento de instaurarse la estrategia de
planificacién que: "...1a tendencia natural del desarrollo regional se manificsta
por el aumento de la brecha que separa a las regiones mis desarrolladas de
las menos desarrolladas, agudizando los problcmas econ6micos, sociales y
politicos a un extremo que podrian conspirar contra el desarrollo general del
pais entero"12. Resulta bicn claro que, para los analistas del desarrollo histo-
rico espacial de Chile enrolados en el disefio dc la cstrategia oficial, los
problemas presentes en el nivel regional necesitan de una politica planificada
para ser resueltos pues estédn afectando toda la eficiencia del aparato produc-
tivo. Aqui aparece la relaci6n estrecha entre la estratcgia nacional y la que se
pretende implantar a escala regional. El objctivo de intcgrar y expandir el
mercado nacional a fin de que sirva como acelcrador de la demanda de bienes
industriales -base de la estrategia "desarrollista"- precisa de una politica
regional compatible. Esta debc basarse en el impulso a nuevas actividades en
arcas hasta el momento no incorporadas plenamente al proceso de acumula-
ci6n nacional, para lo cual es pertinente la implantacién de los llamados polos
de desarrollo. Al mismo tiempo, tal extension espacial del desarrollo de las
fuerzas productivas implica la difusién del empleo altamente remunerado, la
construccion de vias de acceso y la penetracién de medios de comunicacién
que acerca a poblacioncs, hasta el momento rclegadas, al modelo de compor-
tamiento y de consumo habitual en los grandes centros urbanos. Esta propucs-
ta de plena incorporacién al modclo capitalista de produccién y consumo
"modcrno”, propio de las economias "centralcs" desarrolladas sc completa con
la Reforma Agraria y la sindicalizacion campesina. El esquema con que se
implanta la subdivision de los latifundios agrarios para convertir en pequciios
propielarios a los ex-peones agricolas y la instauracién del salario minimo,
acompaiado del robustecimiento del sindicato en el campo, agrega rapida-
mente a la demanda nacional una amplia capa dc consumidores de bienes
manufactureros histéricamente fuera de tal circuito econémico.
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Por otra parte, esta estrategia espacial de intcgracion nacional, que rcpresen-
ta la contrapartida de la estrategia nacional de desarrollo, no se fundamenta
exclusivamente en consideraciones de incremento dc la cficiencia del apara-
to de producciény consumo'>. Es preciso puntualizar quc otros objetivos con-
currentes, impulsan la cxplicitacion de este tipo de estratcgia de planificacidn
regional. Se trata de objetivos que se corresponden con el sistcma politico im-
perante y con la composici6n de las bases del partido gobcrnante. La existen-
cia de un régimcn parlamentario, con clecciones periddicas, imponc acceder
a demandas del "postergado interior" en donde numerosos sectores Icvantan
banderas reivindicatorias y exigen el apoyo para tales pcticiones de los parti-
dos politicos més importantes. Al mismo tiempo, los scctores sociales que com-
ponen la estructura de apoyo a la Dcmocracia Cristiana consisten
mayoritariamente en empresarios pcquefios y medianos, profcsionales y em-
pleados de "cuello duro”, de significativo peso en cl interior del pafs, a los cua-
les el proceso de concentracidn espacial afecta espccialmentc. Es por ello que
esta necesidad politico-electoral se constituyc en un refuerzo para el proceso
de implantacion dc una cstrategia nacional de planificacién rcgional que atien-
da con preferencia a mitigar los efcctos negativos dc la desigual relacion de la
"periferia” con respecto al "centro”.

¢) Con similar perfil sc desenvuclvc el sistcma de planificacién rcgional que
se instituye en Venezucla. A partir de una rcgionalizacion nacional que ad-
quiere sancion dcfinitiva cn 1969, pero quc ya venia instrumentandose con
antcrioridad en politicas sectorialcs, se intenta lanzar una acci6n concertada
para llcvar al interior del pais el proceso dc industrializacion fuertcmente
concentrado en el entonces cjc Caracas-Valencia, cn la regién centro-norte del
pais. Estc programa intenta rcmover el tradicional csquema de localizacién
industrial concentrado especialmentc en el Centro, incentivando la ubicacién
de nucvas plantas manufactureras en centros dc Desconcentracion Economi-
ca, tal cual se los denomina a partir de 1974, distribuidos por cl interior del
pais. La generacion de deseconomias de cscala por la apreciablc aglomeracién
en la regién Central y la presencia dc grandes desigualdades regionales entre
Centro y periferia impulsa esta nueva politica, plenamentc instaurada cnando
el alza dc los precios dcl petrdlco en 1973 otorga un nucvo y decisivo impulso
ala politica desarrollista. Es decir, las considcraciones de eficicncia que privan
en un enfoque inicial también incorporan aspectos relativos a las agudas
diferencias en el nivel de calidad de vida dc 1a poblacién dc gran partc del pais,
que subsiste cn condiciones dc atraso, con referencia a la notoriamente mejor
situaci6n rclativa de quicnes habitan en los grandcs centros urbanos de la
Costa.
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Entonces, otros aspectos de caricter "asistencialista” acompafian la estrategia
de planificaci6n regional que en lo fundamental intenta instrumentar el desa-
rrollismo de base constitucional. Es de recordar, al respecto, el origen del par-
tido gobernante y su fucrte inscripcién entre trabajadores urbanos y
campesinos para comprender este ingrediente adicional en la politica espa-
cial

En sinteris. En base a las tres experiencias mas conocidas de la estrategia de-
sarrollista es posible asignarle a la correspondiente estrategia dc planificacion
regional la caracteristica de que, en su formulacién, privaron consideraciones
de "eficiencia" espacial por sobre las de equidad, sin que estas Gltimas hayan
dejado de participar, con mayor énfasis en el modelo chileno y venezolano que
en el argentino.

3.2La evaluaci6n del modelo reformista democritico debe tomar en conside-
racidn que las expresiones ms salientes de su presencia cn América Latina se
verificaron en una etapa de su desarrollo hist6rico en que todavia las estrate-
gias de planificaci6n a escala espacial no estaban del todo consolidadas o re-
conocidas como tales en los diversos paises. Si escogemos como ejemplos més
interesantes a los de Brasil, en el periodo inmediato anterior al 1964, y el de
Argentina, entre 1963 y 1965, no ser4 dificil coincidir en las caracteristicas do-
minantes del modelo que hemos denominado reformista democritico.

El rasgo dominante de dicho modelo es el de la postulacién de la democracia
parlamentaria como forma superior en el manejo dcl sistema politico. A par-
tir de la m4s estricta observancia de todas las normas en que se desenvuelve -
al estilo europeo occidental- el sistema democratico, como ser consultas
electorales irrestrictas, plena vigencia de los derechos y garantias constitucio-
nales, etc., se afirma que es viable alcanzar todos los cambios que implica la
exigencia de justicia social y equidad distributiva planteadas por parte de las
mayorias populares. El modelo pone énfasis en la afirmaci6n nacionalista de
la defensa de recursos naturales y se apoya, en lo fundamental, en los sectores
medios urbanos y rurales deseosos de respaldo estatal para lograr una ubica-
ci6én m4s favorecida en la distribuci6n del ingreso nacional. Tal estrategia con-
lleva necesariamente el supuesto de una alianza técita o explicita con otros
sectores populares, como trabajadores urbanos calificados, empleados pibli-
cos de cierto nivel, maestros, etc. que participan del mismo modelo de gestién
social y forma de conduccién politica.

Dada la real correlacion de fuerzas en el poder este tipo de experiencias por
lo general, han culminado en el desalojo por vias violentas de las respectivas
conducciones politicas del disfrute del gobierno central. A decir verdad, da-
da la presi6n social emergente como resultado de los profundos cambios de
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estructuras productivas en casi todos los paises latinoamericanos, la vigencia
de [ormas irrestrictas de soberanfa popular y amplias libertades civicas desen-
cadenaron fuerzas rcvolucionarias realcs o potenciales que el "establishment”
no estaba dispuesto a permitir que se desarrollasen.

Siobservamos las estrategias de ordenamiento del territorio desarrolladas du-
rante la gesti6n de los gobiernos citados solamente en el caso argentino, por
ser uno de los dltimos en manifestarse, hechos concretos pueden ilustrar las
tendencias més relevantes.

a) En la Argentina, durante la gestion del gobicrno Radical entre 1963 y 1966,
se formula el Primer Plan Nacional de Desarrollo lucgo de 10 afios de no existir
una estrategia concreta de desenvolvimicnto del sistcma socio-econémico. El
Plan sc reficre cxpresamente a la cuestion regional, analizando las causas de
los quc se denominan "desequilibrios interregionales” y proponiendo cursos
de accién necesarios para supcrar la rclacién "centro-periferia” que sc reco-
noce como la causante de los desequilibrios citados. Aiin cuando el Plan no
avanza demasiado en la formulacién de politicas concretas y solamente pro-
pone ciertas medidas gencrales, es evidente que conforman su marco teérico
a través de principios redistribucionistas del ingreso, en cste esquema a escala
espacial. Asi el objetnvo central del Plan es alcanzar una partlcxpacmn més
equilibrada de las regiones del pais en el desarrolio nacional’

~

Los cursos de accion propuestos, se postula, pcrmitirian ¢l mejoramicnto de
las condiciones de vida, lo que a su vez posibilitaria detener el creciente dete-
rioro de los mercados de capital y emplco evitando la respectiva emigracion
hacia las zonas de elevada concentraci6én demogrifica y econGmica

Por otra parte, si se lcen algunos discursos presidenciales del perfodo se ad-
vertirdn idénticos contenidos éticos en la formulacién del diagnéstico y las
politicas de ordenamiento rcgnonal

b) Si obscrvamos otros procesos de planificacion territorial llevados adclante
por lo que hemos denominado como cstrategia reformista democrética en
paises del 4rca, crecmos pertincente citar la experiencia brasileiia antcs del
Golpe Militar de 1964. Dcl periodo post-varguista, asume tal caracteristica la
ctapa presidida por Goulart cn donde gobierna una coalicién de [ucrzas
politicas fundamentadas cn el voto popular y en propucstas de mcjoramicnto
social hacia los sectorcs no privilegiados (campesinado pobre, prolctariado
rural, proletariado urbano industrial, etc.). Dcntro de csta estrategia dc desa-
rrollo, que por supuesto incluye importantes elementos heredados del "popu-
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lismo" varguista, y una gran inlluencia dcl desarrollismo dec Kubistchek, la
visién de los problemas regionalcs no aparece en forma integrada sino que,
todavia, consiste en la respucsta dirccta a cucstiones emergentcs en los sub-
espacios mas desfavorccidos.

Ya en 1958, durante la presidencia de Kubistchck, se observan las primeras
acciones encaminadas a enfrentar situaciones concretas dc pobreza y sub-de-
sarrollo en regioncs "periféricas”. Sc trata de la ya comentada politica encami-
nada a enfrentar la fuerte desigualdad rclativa que afronta la gran mayoria de
la poblacién localizada cn la regién Nordcste del Brasil con respecto al pro-
medio de ingresos de los habitantes de otras regiones del pais. La politica ins-
taurada no supera, €n una primera instancia, la accién asistencialista
encaminada a paliar los efcctos rccurrentes que producen las sequias sobre la
capacidad productiva y el ingreso dc amplias capas de poblacién rural. Recién
en 1961 tras un informe de un grupo de expertos, se intenta atacar, mcdiante
una estratcgia enderezada a modificar la cstructura sectorial regional, los pro-
blemas del subdesarrollo relativo.

Pero es desde 1961, en la etapa "reformista”, que la presion politica, la organi-
zaci6n campesina combativa y las demandas locales, sin modificar el progra-
ma, lo colocan en el centro dcl debate nacional, con permanentes alusiones a
la politica de reforma agraria e implantando disposiciones dc fomento de la
inversi6n local. Esta Gltima politica se instrumenta a través de transferencias
internas dc ahorro de los recursos no utilizados del impuesto a la renta de los
contribuyentcs (personas fisicas o empresas). El Decrcto No. 34 del afio 1961
posibilita descargar dc los montos sujctos a tributacion todos los beneficios
netos que se depositen en cuentas especiales de ahorro destinadas a la pro-
gresiva industrializacién del Nordeste. En dicho decreto, ademas, se especifi-
caque solamente serdn autorizados a hacer uso de tales ahorros los inversores
de origen nacional. Esta es, sin duda, otra caracteristica saliente de los gobier-
nos de base reformista.

La visi6bn de una expansién industrial destinada a romper el aislamiento y el
subdesarrollo relativo de la regién, con rccursos internos y empresarios nacio-
nalcs cst4 vinculada estrechamente a los contenidos idcoldgicos del reformis-
mo, aunque, en la realidad, el proceso de acumulacién adopte otro signo y
direccion. Pero eso sera materia de discusion més adclante.

33La estrategia .del "desarrollismo autoritario” tiene sus principales expre-
siones en paises donde el proceso histérico del crecimiento industrial ha cu-
bierto las etapas dc la industrializacién liviana y de sustitucién facil de las
importaciones. Sin embargo, el modelo politico impone a estas experiencias
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deldesarrollismo una particularidad que lo alcja de la antcrior modalidad pre-
viamente analizada. Nos estamos refiriendo a la vigencia de formas autorita-
rias de gobierno, restrictivas de la participacién popular en la eleccién de los
gobernados y con numerosas limitaciones en el ejercicio de la libertad sindi-
cal, de expresi6n, etc. Estas formas autoritarias que desde la csfera de la ac-
ci6n politica acompaiia al proceso econémico signado por el desarrollo de la
industria pesada y semipesada surgi6 en América Latina como respuesta a co-
yunturas politicas que hacian peligrar la estabilidad del sistema.

Los ejemplos m4s representativos son los de Brasil, desde 1964 hasta nuestros
dias y el de Argentina, entre 1966 y 1973. En este iltimo pais, pese a que la
esencia del modelo del desarrollo no se modificé hubo sin embargo notorios
ajustes, sobre todo en el nivel politico e idcolégico hacia el final del periodo.
En los dos iiltimos afios, ademas, la situacion del sector agropccuarlo, que ha-
bia quedado rezagado en cuanto a politica de precios e ingresos se reviso, fa-
voreciendo fundamentalmente el sub-sector de los grandes propietarios de
tierras.

En este marco de referencia se inscribe, en ambos casos, una politica de pla-
nificaci6n regional que hace especial énfasis en la cobertura total del espacio
nacional como 4rea de programacién, la divisién dc dicho territorio en gran-
des regiones de planificacion y la explicitacion de objetivos expresos de desa-
rrollo industrial en las dreas més atrasadas como un intento de descentralizar
espacialmente el crecimiento econémico.

a) En el caso de Brasil tras el Golpe del 64, se van implantando diversas
Corporaciones de Desarrollo Regional vinculadas a la Secretaria de Planea-
miento y al Ministerio dcl Interior que abarcan el territorio nacional con
excepcién de la region centro-sur, de directa influcncia de las grandes aglo-
meraciones San Pablo, Rio de Janeiro y Bello Horizonte. EI| SUDENE, para
el Nordeste; el SUDAM, para la regién amaz6nica, la SUDESUL, para la
regi6n sur y finalmente, la SUDECOQ, para la region oeste cubren el 4rea de
planificacion espacial, con coordinaci6n central cn los citados ministerios. En
todos los casos, las politicas que se explicitan e implementan tienen que ver
con la més répida y eficiente integracion de tales sub-espacios al proceso de
industrializacién nacional mediante la construccién de carreteras de pe-
netracién, el otorgamicnto de franquicias fomentando la implantacién de
nuevas actividades de transformacién y cl alicnto de la agricultura vinculada
a la manufactura de procesos agro-industrialcs. En algunos casos, como el
SUDENE y SUDESUL, la principal forma de implantacién es la dotaci6n de
infraestructura bésica en ciertos puntos conccntrados a fin de quc las facilida-
des ofrezcan suficientes economius de aglomcracién para instalar nuevas
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plantas. En el SUDENE, cn vinculaci6n con ¢l modclo de acumulacién a escala
nacional, se levanta la restriccion dc la nacionalidad brasileiia de los inversores
abriendo asi el terreno a los inversionistas cxtranjeros. Parques o distritos
industriales comienzan a surgir cn tales dreas y las industrias a ellos acogidas
gozan de beneficios adicionales, como créditos especiales del Estado o sus
instituciones bancarias para los nuevos emprendimicntos. En el caso de SU-
DECO y SUDAM es clara la prioridad de desplazar la frontcra econ6mica,
incorporando nuevos territorios al proceso productivo, en espccial aqucllas
que contienen los insumos necesarios para la industria dc las regioncs donde
se localiza la gran concentracion espacial de proccsos manufactureros.

Las consideraciones que priman, entonces, aunque adaptadas a las caracte-
risticas naturales de cada sub-espacio, se relacionan con el incremento de la
eficiencia del aparato productivo nacional en tanto las nuevas actividades que
se estimulan pueden ampliar los procesos agricolas o manufactureros de ele-
vado valor agregado pe-ro estrechamente conectados con la fuerte expansién
econ6mica, base del modelo desarrollista vigente. Casi ninguna consideracién
directa de equidad social aparece consignada en la propuesta. La restriccién,
que en un modelo reformista o populista supondria la presencia de objetivos
de distribuci6én més equitativa del ingreso o de reestructuracién de la propie-
dad agraria, no opcra como limitante en cste modelo de planificacién regio-
nal.

b) En el caso argentino, la situaci6n es algo difcrente por la mayor heteroge-
neidad del sector politico-militar que controla el aparato dcl Estado luego del
Golpe del 66. Desde 1a conduccién politica se expresa un discurso idcolégico
confuso, en el que se entremezclan formulaciones que pretenden justificar la
puesta en marcha de una politica de planificacion regional a escala nacional
tanto en términos de equidad interregional como de eficiencia, cn el sentido
de que las nuevas actividades aportardn un singular rcspaldo al proceso de
expansin industrial propugnado. Esto se hacc evidente en los tres primeros
aios del gobierno militar cuando, desde el Ministcrio dcl Interior se impulsa
eldecreto del Sistema Nacional de Acci6n para el Planeamiento, con expresas
consideraciones cn cuanto a la politica de organizacién del espacio. Esta
politica propone dividir el pais en nueve regiones de planificacion y resolver
las diferencias en cuanto a nivel de desarrollo relativo que se obscrva en ellas,
reduciendo al mismo tiempo la elevada concentraci6n espacial de actividades
en la pampa hiimeda a través de una politica de desconcentracion eficiente de
las localizaciones productivas. Ello sc instrumentaria por intermedio de los
Polos Nacionales de Desarrollo y Scguridad, donde se agruparian las econo-
mias externas de localizaci6n para tornar rentablcs las inversiones. La estra-
tegia, entonces, intenta alcanzar objetivos de difusion regional del crecimicento
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a través de mecanismos que respeten la libre asignacion del mercado en torno
a puntos seleccionados en el espacio y que aseguren que en los mismos se van
a radicar establecimientos industriales eficientes. En Gltima instancia lo que
prcdomina es una politica de planificacién regional que al desplazar hacia el
interior las condiciones favorables para la instalacién de empresas manufactu-
ras acompafie el proceso de crecimiento acelerado de la gran empresa indus-
trial en la nueva etapa de acumulaci6n de capital que se instaura.

A mediados de 1969, una nueva conducci6n de la politica econémica acuerda
con el sistema de planificacion la preparacién de un Plan Nacional de Desa-
rrollo con vigencia a partir de 1971 y por cinco aiios.

En el Plan 71-75 se repiten las mismas ideas bésicas que aparecen en los fun-
damentos de la creaci6n del Sistema Nacional de Planeamiento. Sin embargo,
la justificacién de la estrategia espacial pasa por consideraciones totalmente
novedosas para los discursos ideolégicos oficiales desde que esta temética se
trata en la Argentina. Los enunciados referidos al origen de las desigualdades
regionales y el acelerado proceso de concentracitn espacial en la regién cen-
tral del pafs hacen repetida menci6n a un interior empobrecido y expulsor de
sus principales atributos debido a la explotacién de la pampa hiimeda, recep-
tor de los excedentes y de las migraciones. Incluso se citan consideraciones re-
ferentes a la injusta distribucién de la tierra en el interior atrasado y a los
deficientes canales de comercializacién que sustraen mgresos a los producto-
resdela’ perlfena 17 La teorfa del "colonialismo interno” campea por sobre
todas esas ideas no atribuibles al planificador de turno sino, sobre todo, pro-
venientes de una nueva plataforma politica del gobierno militar dictada en el
18

afio 1970'8, Esta intenta formular una estrategia de desarrollo para el futuro
que si bien conserva gran parte de los elementos del desarrollismo incorpora
notorios ingredientes reformistas. Como resultado del Plan se dicta una nue-
valey de promoci6n industrial, en las postrimerias del gobierno militar, un afio
después de la sancién del referido instrumento de planificacién.

En la norma juridica promocional se excluye de los beneficios ofrecidos a to-
dos aquellos establecimientos industrialcs localizados en un radio inferior a
los 60 kms. de la Capital Federal. Consideraciones de equidad como de efi-
ciencia son aducidas para proponer tal disposicién. En sintesis, una estrategia
general de desarrollo que originariamente apuntaba a incrementar el nivel glo-
bal de la produccion a través de un acelerado desarrollo industrial basado en
la gran empresa nacional o extranjera fue reajustandose con el tiempo, a in-
flujos, fundamentalmente, de coyunturas politicas emergentes, hasta transfor-
marse en una propuesta que si bien no habia perdido su caracteristica inicial
de modo definitivo, contenia importantes elementos ideol6gicos de origen re-
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formista. En la misma direccién evolucioné el discurso oficial en torno al te-
ma de la planificaci6n del espacio, apreciable ya sea en la formulaci6n concre-
ta de planes de desarrollo regional como en los fundamentos y contenido de
los instrumentos normativos. De un marco claramente basado en criterios de
eficiencia para justificar acciones destinadas a reducir o eliminar las diferen-
cias econ6micas y sociales interregionales se pasé a otro en el que surgieron
interpretaciones y disposiciones que incorporaron tipicas manifestaciones del
ideario reformista.

3.4La estratcgia del "conservadorismo autoritarie” tiene sus expresiones con-
crelas cn el periodo contemporéneo. Se trata de las nuevas formas de organi-
zaci6n del aparato del Estado que surgen entre 1972y 1976, en paises del Cono
Sur, como respuesta a situaciones de fuerte conmocién social y politica que
ponen en seria duda la supervivencia en el corto o mediano plazo del sistema
capitalista.

La raiz autoritaria de tales estrategias de desarrollo se encuentra ratificada en
las mismas expresiones de sus méximos conductores y en el sistema de con-
ducci6n politicay de participaci6ny representacion popular, fuertemente cen-
tralizado el primero y praclicamente inexistente el segundo. Sin embargo, el
citado caricter autoritario, que también se verific6 en el modelo previamente
comentado, est4d acompaiiado en esta oportunidad de una estrategia de desa-
rrollo econ6mico-social diferente a la ya citada. Se trata, en sintesis, de una
politica econ6mica -con su incidencia social- de franco retorno a las més pu-
ras formas de insercién del aparato productivo nacional en la divisién interna-
cional del trabajo, al estilo de las estrategias anteriores a la crisis del 30. El
criterio de los sectores econ6micos dominantes, vinculados estrechamcente a
la producci6n de bienes primarios para la exportacién y al aparato financiero
que les sirve de soporte, es que, retornando el modelo de acumulacién al co-
metido de restablecer una eficiente insercién en el comercio internacional, se
"sanea" la economia y se Ja coloca jugando el rol que nunca debi6 abandonar.
Tal estrategia supone una acelerada concentracién del capital en los sectores
comerciales-financicros ligados a la exportacién, en el brusco descenso de la
actividad industrial urbana perjudicada, entre otros factores, por la libre im-
portacién que se implanta al amparo de las nuevas medidas sobre comercio
exterior, en la disminuci6n notoria del proceso de inversién manufacturera 'y
en el fuerte descenso del consumo. Es decir, comparando esta estrategia con
todas las anteriores se sitGa en un plano en que los principales objetivos que
propone aparecen en franca contradiccién con los expuestos cn los cinco mo-
delos analizados.

La politica de planificacién regional que acompaiia esta estrategia ha sido s6-
lo desarrollada en el caso chileno. Sus caracteristicas mé4s fundamentales se
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refiercn a los aspectos organizativo-administrativos, con reducida atenci6n a
los fen6menos econémico-sociales que en el plano regional se producen. Ello
parece logico en tanto el modelo global se basa en razones cstrictamente de
eficiencia, por lo que cualquier anilisis fundamentado en objetivos de equi-
dad social seria contradictorio con el nivel de expresion superior de la respec-
tiva estrategia.

Unos comentarios finales. Hemos excluido del anilisis la propuesta de plani-
ficaci6n regional del periodo 1970-73 en Chile pues la misma est4 vinculada a
_ un modelo de gestion sustitutivo del sistema capitalista el que obviamente, es
la base de todas las estrategias comentadas, pero creemos que vale la pena un
agregado. El documento que explicitd oportunamente la estrategia espacial
de la Oficina de Planificacién Nacional pone especial énfasis en afirmar que
la propuesta respectiva esta subordinada a la consecucién de un objetivo su-
perior: realizar la transformacién de la socicdad en término de un nuevo sis-
tema de gesti6n social'®. Al mismo tiempo, el significado de la estrategia de
planificacion rcgional debe entenderse, dice el documento, como un intento
de lograr, aiin a costa de cierta "ineficicncia econémica”, la satisfaccién de ob-
jetivos de equilibrio regional compatiblcs con una mejor distribuci6n del in-
greso, un afianzamiento del proceso de cambios y el logro de un pleno empleo
de la fuerza dc trabajo, etc. Se concluye en la presentacién que "la estrategia
regional deberia tcner un contenido especifico en cada etapa del proceso re-
volucionario chileno, siendo condicionada por las caracteristicas concretas
que las definen y que se cxpresan en la distinta valoracién de los objetivos na-
cionalcs cn cada una de cllas"®. Esta concreta subordinacién de la estrategia
regional a la nacional no impidc observar que en ambas predominan definiti-
vamente consideraciones de equidad social por sobre cualquier limitante de
eficiencia en correspondencia con la sustitucién de un modelo de gestion so-
cial que se considera injusto y estrechamente ligado a propuestas "eficientis-
tas" de conducci6n del proceso econémico-social.

Igualmente omitimos el caso mexicano pues nunca se desplegé alli una politi-
ca articulada de planificacién regional, caracteristica que en el dltimo aio
(1976) parece comenzar a modificarse. No tienen el mismo sentido los comen-
tarios del trabajo de A. Lavell, L. Unikel y P. Pirez, presentado cn el semina-
rio (no incluidos en este volumen)
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4. CRITICAS Y CONCLUSIONES

En el transcurso de los dos capitulos$ anteriores se abordaron diversos aspec-
tos relacionados con el origen, evolucién, trasfondo ideolégico y caracteristi-
cas mis relevantes de los modelos de planificacién regional en América Latina.
Lamentablemente, un elemento adicional que hubiera sido muy ilustrativo es
de dificil evaluacién. Se trata de la confrontaci6n de las propuestas principa-
les de las estrategias de planificacién regional con los logros alcanzados en los
mismos términos en que fueron presentados por los expositores de los mode-
los. En efecto, de una sintesis de las distintas estrategias de planificacién del
espacio que toman en cuenta la totalidad del territorio nacional e intentan tras-
ladar el modelo global al 4mbito regional, desagregando espacialmente el es-
quema de desarrollo correspondicnte, surge que todas ellas apuntaron a un
mismo objetivo: el de la desconcentracién geografica de la actividad produc-
tiva. Habria sido muy interesante contar con suficiente informacién de los dis-
tintos paises en que dicho modclo se explicité para reconocer la validez
concreta de las propuestas a través de la verificaci6n estadistica antes y des-
pués de la implantacién de la referida politica. Sin embargo, existen algunas
evidencias que pueden darnos indicios al respecto.

Naciones Unidas publicé no hace mucho un documento acerca de la Distri-
bucidn del Ingreso en América Latina que incluye consideraciones sobre la di-
mensién espacial de tal proccsozl. Asimismo, para el caso argentino, que
reconoce la mayor antigiiedad en cuanto a la politica de desconcentracién es-
pacial de la economia, una investigaci6n recién terminada agrega interesantes
elementos informativos?2. En los dem4s paises no se han efectuado los estu-
dios completos y actualizados acerca de csta temé4tica sobre todo porque en
el caso de Brasil y Venezuela, por ejemplo, la estrategia regional correspon-
diente comenz6 a implementarse hacia fines de la década del 60 o bien entra-
dala del 70 y no ha habido tiempo material para una apreciacion actualizada.
Sin embargo, se cuenta con articulos y ensayos que abordan el tema y orien-
tan sobre la correspondiente evolucién™.

Los datos de los documentos arriba referidcz)g y los indicios de tipo indirecto
como los que expone Moreira en su trabajo” se sintetizan en los parrafos si-
guientes.

En todos los trabajos citados el concepto de "desigualdades regionales” pasa
por considerar a las unidadcs sub-cspaciales respectivas como homogéneas en
su interior desde el punto de vista de las estructuras sociales respectivas, es-
cogiendo, como indicador de su nivel relativo de desarrollo, el promedio del
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producto o ingreso por habitante. Aunque no coincidimos con esta aprecia-
ci6n del problema de las desigualdades regionales como ya lo hemos comen-
tado cn otros documentos (entre los cuales est4 el que ya citamos como base
informativa) lo utilizamos, pues es el que mejor da cuenta del incremento de
la actividad productiva entre periodos considerados y, por lo tanto, se ajusta

- a los criterios tedricos con que se diseiaron las politicas de planificacion re-
gional tendientes a la desconcentracion espacial de la industria.

En los paises a que se hace referencia en los trabajos y articulos citados (Ar-
gentina, Brasil y Venezuela) la tendencia general indica que las diferencias en
el tiempo en el nivel de actividad econémica por habitante a escala regional
no solamente no refleja cambios en la direccién apuntada por los programas
respectivos, sino que se ha agudizado en términos de la mayor proporcion de-
tentada por el "centro” o la Region Central de cada pais. A lo sumo, como en
el caso venezolano, la tcndencia que parece advertirse, a falta de datos cier-
tos, es que la politica de desconcentracion espacial ha llevado a extender la
zona metropolitana de Caracas hacia nuevas 4rcas contiguas como 4reas de
recepcion de inversiones, conformandose asf un gran eje costero Puerto Ca-
bello-Barcelona-Puerto La Cruz, verdadera megal6polis concentrada sobre
una franja territorial reducida del pais, con la excepci6n del enclave de Ciu-
dad Guayana.

En Brasil, tomando el afio 1960 como base, las regiones Norte y Nordeste se
mantienen estables hacia el final del periodo de anilisis (1970) en cuanto a
participaci6n global en el Producto Global, pero debido a la mayor tasa de
crecimiento vegetativo el ingreso per c4pita relativo habria bajado. Igual fené-
meno se comprueba en la Argenlina.

Los elementos informativos citados completan el cuadro analitico conducen-
te a elaborar nuestras conclusiones.

En sintesis, estas parecen ser las caracteristicas dominantes en cuanto a la es-
trategia de planificacion regional cn su evolucién y estado actual cn América
Latina:

1. Los modelos de planificacion regional cn su versién inicial, cuando todavia
son experiencias aisladas, se inscriben en América Latina en un contexto dc
significativos procesos de transformacién cconémica y social. Aunquc las
situaciones que pretenden modificar o los procesos que intentan motorizar no
surgen contemporineamente con los intentos de programacion, éstos se poncn
en marcha porque los respectivos procesos de acumulacion a escala nacional
o las coyunturas socio-politicas asi lo exigen. Los correspondientcs proyectos
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son cncarados por los respectivos aparatos estatales, intercsados en desarro-
llar nucvas 4reas productivas dentro dcl esquema "desarrollista” o reducir el
impacto de las tensiones sociales cn sub-cspacios donde la situacién de
pobreza generalizada es factor latente de protesta popular.

Estos primeros intentos sc despliegan con un determinado discurso ideol6gi-
co, que los torne aceptables para la poblaci6n, aunque en sus acciones con-
cretas se encaminen a satisfacer requerimientos de la coyuntura del proceso -
de acumulaci6n o los intcreses sectoriales en peligro. Esta va a ser, por otra
parte, la caractcristica principal de la planificacion regional de aqui en mas.

2. Las estratcgias de planificacién regional a escala nacional, que sigucn
cronolégicamente a las anteriormente citadas, se inscrtan ¢n los aparatos
nacionales de planificacién en forma de discurso programatico, y sc nutren de
teorias y métodos con elevado contenido importado. En todos los casos talcs
estratcgias estdn subordinadas a los objetivos fundamcntales del modelo
nacional de desarrollo y guardan con él estrecha afinidad.

A partir dcl analisis efectuado para los distintos casos sc¢ advierte que el obje-
tivo fundamental y comiin de dichas cstratcgias regionales, atin cuando se ha-
yan generado desdc sistemas politicos adscriptos al modelo capitalista pero
con diferente concepcién de su desenvolvimiento, consiste en postular la des-
concentracion espacial de las actividades productivas. Ello en cuanto se eva-
laa perjudicial para el desarrollo nacional o injusto para los habitantes de las
regiones més atrasadas el que tales condiciones prevalezcan incambiadas en
el futuro. Ya sea por razones dc cficiencia o de equidad se postula la descon-
centracion geogréfica en todos los planes.

Esta idéntica propuesta a nivel de discurso ideolégico, sin embargo, se justifi-
cay sec intenta implementar con difcrentes dpticas segiin la cstrategia global
de desarrollo. Es posible encontrar cicrta afinidad o asociacién cn modclos
abiertos, que se basan en el ahorro nacional para cl proceso de acumulacion
y aceptan cambios y ajustes més o mcnos significativos en la estructura del
sistema vigente y la vision de la actual configuracién cspacial como intrinscca-
mente injusta e inequitativa en cuanto a la distribucién de oportunidadcs. En
las regiones atrasadas, sus habitantes estarian somctidos a-una situacién dc
calidad de vida inferior por razones quc reconocen una raiz historica y que
deben ser removidas para que pucdan gozar de la misma situacién de los que
habitan en las regiones més desarrolladas. Es por lo tanto necesario trasladar
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dcl centro a la periferia los factores que hagan posible 1a difusién espacial del
desarrollo.

Por el contrario, cn los modelos m4s cerrados y autoritarios y que basan su es-
trategia de crecimicnto en el aporte externo del desarrollo econémico a tra-
vés de la gran empresa concentrada como agente principal del proceso de
acumulacién, se encuentran afinidades con la visién de que el actual desequi-
librio interregional ocasiona perjuicios a la implementacion eficiente de dicho
modelo. Una determinada politica de ordenamiento espacial se la considera
propicia para resolver simultaneamente todos los problemas que el proceso
histérico de formaci6n regional prescnta en la actualidad. Las desigualdades
rcgionales, el excesivo cnsanchamiento demogrifico de las grandcs aglomera-
cioncs urbanas, la acentuada y creciente concentracién de actividades produc-
tivas y poblaci6n en torno a uno o pocos centros situados sobre las puertas de
entrada del impacto extranjero, la marginalidad social a nivel urbano, la con-
centracion de excedente econémico generado en la "periferia” por parte de los
residentes en el "centro”, el impacto desigual de las relaciones de intercambio
entre "centro" y "periferia”. etc. pueden ser resucltos en forma satisfactoria por
una terapia elevada a la catcgoria de panacea universal: la politica dc descon-
centracién concentrada de las localizaciones industriales. Esta conclusi6n tor-
na alin m4s signilicativo, si cabe, cl proceso de evaluacion de los resultados
reales de tal propuesta dc planificacion.

3. Las evidcncias sobre cl ritmo acusado por las desigualdades rcgionales cn
los paiscs de América Latina en que se emprendieron politicas dec desconcen-
tracién econémica bajo distintos modelos de planificacién regional son cscasas
c incompletas.

Como el criterio quc adoptamos es el de considerar a las designaldades regio-
nales como las diferencias en el Producto por habitante entre las diversas re-
giones consideradas, todos los trabajos dc anilisis existentes coinciden en
ratificar la hipétesis de que hacia fines de la década del 60 y principios de la
del 70, en los principales paises de América Latina, no se advierfen signos con-
cretos de que las politicas de planificacion regional hayan sufrido efectos en
la direcciébn que sus propugnadores planearon al momento de establecerlas.
Por el contrario, las diferencias en el Producto por habitante parecen haber-
se acentuado. O sea, que la desconcentracién, objetivo comtin de todas las po-
liticas de planificacién regional, no se implementa como en el discurso
ideolégico.

La citada conclusi6n, incluso, puede observarse indirectamente a través de
otro prisma de anilisis. En los primeros aios de la década del 70, en algunos
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paises donde la implementacién de politicas de desconcentraci6n espacial de
la industria es de més antigua data, se producen cambios de cierta significa-
ci6n en el contenido de tales politicas. En Brasil, tal cual lo relata Moreira en
su trabajo, se abandona la politica de industrializacién a ultranza como tnica
herramienta vélida para la paulatina igualacion de los ingresos medios del Nor-
deste con el resto dcl pais, entre otras razones, porque la experiencia de diez
aiios demostr6 que tal acortamiento de la brecha no tuvo lugar. En sustitucién
se comienza a visualizar el problema del Nordeste en el contexto regional na-
cional y se intentan atacar algunos problemas de raiz agraria ahondando las
politicas que hasta el momento s6lo se vinculaban con el acelerado proceso
dc industrializacién local. En Argentina, las leyes de promoci6n industrial se
tornan cada vez menos vinculadas con el funcionamiento del mercado como
asignador de inversiones- ain cuando se ajusten los precios respectivos con
subsidios o primas para estimular las localizaciones en las regiones més atra-
sadas- y se pasa directamcnte a las prohibiciones en el 4rea del Gran Buenos
Aires y sus zonas inmediatas. En Venezuela, a su vez, se toman medidas simi-
lares con la implantacién de nuevas industrias en el 4rea metropolitana de Ca-
racas y se fijan centros hacia donde dirigir las nuevas industrias y trasladar las
ya instaladas en la gran aglomeracién urbana, nocivas para la poblacién que
allf vive,

En suma. Se admite que la politica tradicional ha fracasado en los términos en
que fue expuesta, cualesquiera sea el signo metodol6gico de la estrategia que
las plante6 y se acude a medidas reiidas con la misma filosoffa del sistema eco-
ndmico-social que se mantiene inmodificable.

Hay realmente un fracaso de la politica o es que la misma no se implementa
en los términos formales en que fue expuesta y si en relaci6n a los inlereses
dominantes que la usufructian?. Asi parecen sefialar los datos expuestos en
los dos trabajos que hemos ido comentando, sobre ¢l Brasil y la Argentina. En
ambas experiencias se produjo cierta desconcentracién espacial pero sola-
mente la que fue compatible con los objetivos de los scctores econ6micos do-
minantes externos ¢ internos, que se¢ aprovecharon de los beneficios y
franquicias promocionales para deslocalizar algunas plantas manufactureras
en forma de filiales. El interior argentino y el nordeste brasilefio las recibid,
pero dado el tipo de empresa y el cardcter asumido por el proceso de acumu-
laci6n del capital a escala nacional en que tales manifestaciones productivas
se inscriben y se presentan como altamente representativas, el impacto a nivel
local no se ejercit6 en la direccién propuesta en los discursos ideol6gicos de
la politica de planificaci6n regional preconizada.
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Estas primeras evidencias son alin incompletas y parciales. Es preciso scguir
avanzando en la investigacién concrcta para reforzar la hip6tesis expuesta y
enriquecerla.
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