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NOCIONES
GENERALES

El Plan Trienal para la Reconstruccion y la Libera-
cion Nacional (1974/1977) aprobado por el Poder Ejecutivo
Nacional (decreto 773/73) "como instrumento de orienta-
cion para los agentes econdémicos y sociales de la Nacién,
tanto del sector piblico como del privade”, fija los linea-
mientos de lo que se denomina "estrategia de desarrollo
regional en el ambito nacional”, aun cuando no concreta
cudles son los deslindes territoriales de cada una de las
regiones,

De alli que previamente debe analizarse la inteligencia
de un concepto basico: ;qué se entiende por “regién” en
el Plan Trienal?

El concepto de regién (del latin regio) es lato en
idioma castellano: porcidn de territorio determinada por
especiales circunstancias. De tal manera que son preci-
samente esas ‘“‘circunstancias” quienes dan contenido al
concepto: asi las regiones seran desde un punto de vista
tedrico geogréficas, geopoliticas, étnicas, etcétera, con-
forme a la naturaleza de las caracteristicas que se tengan
en cuenta para delimitar una porcién de territorio.

Para el estudioso, "“regi6n” no es sino una derivacién
de la nocién de “espacio’, que tanto ha dado que hablar
a los cientificos. Desde diversos angulos, enfocados con
la lente de distintas ciencias, los estudios sobre el espa-
cio han tenido gran importancia. Ratzel y Mackinder en
la geopolitica, Davis en la geofisica, Mahan en la geo-
estrategia, Vidal de la Blanche y Demangeon en la geogra-
fia humana, enriquecieron para sus respectivas disciplinas
el concepto de espacio y pusieron de relieve su impor-
tancia. Después de la segunda guerra mundial tuvieron
gran propagacion las tareas del gedgrafo Jean Gottman,
quien decia gque “'la organizacion del espacioc interesa a
los gedgrafos como espacio y a los economistas en el
plano de la organizacién”, reconociendo asi la obligada
naturaleza interdisciplinaria de los estudios espaciales.
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Paralelamente Francois Perrux daba a conocer sus gran-
des tecrias sobre espacios econdomicos, muy difundidas en
nuestro medio.

Siendo el Plan Trienal una norma juridica cabe hacer
una mencion al tema. En la medida que toda norma juridi-
ca tiene un dmbito de validez espacial (junto con el per-
sonal, temporal y material), también en el derecho los
estudios sobre el espacio tienen antigua data, ain mayor
que en otras disciplinas. Asi se ha hablado de un “dere-
cho nacional” y un “derecho internacional” segun sus
normas tengan validez en uno o varios estados, que es
tanto como decir: segdn sus normas comprendan una o
varias soberanias territoriales. Y aun en el derecho na-
cional, la existencia de diversos estados de organizacidn
auténoma dentro de sistemas federativos de gobierno,
determina relaciones juridicas entre esos estados o sus
habitantes, que se asemejan mucho a las que se dan den-
tro del derecho internacional. En esencia la norma juri-
dica nacional, la provincial o la internacional, tienen una
misma naturaleza, aunque se diferencian fundamentaimen-
te por tener disimiles dmbitos de validez espacial.

Cuando nuestra patria se organizdé constitucionalmen-
te tuvo en cuenta dos categorias juridicas: la nacional y
ta provincial. La Nacion daba unidad a un conjunto de pro-
vincias que econémicamente consideradas eran las areas
productoras de las mercaderias que se exportaban por el
puerto de Buenos Aires; poco importaban ya los procesos
de circulacion interna de esas mercaderias, ni tenian sig-
nificacién los consumos realizados por los centros del
interior. Entonces las regiones dejaron de existir; no eran
una realidad. El metabolismo del pais no las admitia.
Las antiguas vinculaciones entre algunas de las provincias
argentinas se debilitaron incluso, en aras del poderio del
Gobierno Nacional, durante una etapa que durd aproxima-
damente un siglo.

La reelaboracion del status juridico derivado del pe-
riodo que se ha dado en llamar “organizacién nacional”,
impone un analisis de cardcter histérico para explicar las
mutaciones del concepto de region en la realidad argen-
tina, que sintetizo en titulos siguientes.
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Actualmente, dentro de la economia naclonal (al igual
que en otros palses), la formacion de centros donde se
evidencia principalmente actividad productiva secundaria
y terciaria y un alto consumo, ha dado vida a la moderna
concepcion de las regiones. Y la presencia de un fené-
meno similar en escala internacional provocé la formacién
de regiones multinacionales donde se ha tratado de apro-
vechar eficazmente la llamada “division internacional del
trabajo”. Aqui ha de verse a la regi6n exclusivamente
como institucién nacional; sobre las instituciones interna-
cionales suficiente es decir que el mas eficaz instrumento
de las regiones econémicas consiste en su organizacién
mediante sistemas aduaneros plurilaterales que (segln las
diversas formas juridicas que adopten) tiene mayor o me-
nor amplitud econémica, llegandose al grado mas perfec-
cionado en el caso del Mercado Comtdn Europeo, instituido
por el Tratado de Roma de 1957, cuyo régimen juridico im-
plica una unidad econémica integral entre los estados
participantes del mismo. La Argentina forma parte de la
Zona Latinoamericana de Libre Comercio, instituida por el
Tratado de Montevideo de 1960, que mediante desgrava-
ciones graduales y progresivas aspira a regular totalmen-
te el intercambio comercial entre los paises contratantes,
pero manteniendo cada uno de ellos una politica comer-
cial independiente frente a pafses situados fuera de la
zona. Debo advertir que el concepto de la regién como
institucién internacional también esta presente en el Plan
Trienal, puesto que uno de sus grandes objetivos es /a
integracién latinoamericana.

La ciencia economica no siempre tuvo en cuenta al
territorio, al menos en la medida en que actualmente se
considera. La denominada teoria econdmica "espacial”
es una concepcion relativamente moderna de esa ciencia,
que ha prestado atencién a la influencia del espaclo en
los procesos econGmicos, superando el supuesto clasico
de la movilidad perfecta de los factores. Los fenémenos
econdmicos son entonces localizados en su dimensién as-
pacial, determinandose la red de sus interrelaciones.

Los economistas han desarrollado desde el punto de
vista de su ciencia el concepto de region. Tedricamente
—conforme a la escuela francesa (Perroux, Boudeville)—
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el federalismo constituye uno de los pilares basicos, me-
diante !a descentralizacién en la ejecucion. Ahora hien: la
Planificacion tiene tres etapas, que son las de preparacion
de planes y programas, decision y efecucion de los mis-
mos. Es evidente que la decisidn, en dltima instancia,
corresponden a la autoridad nacional para que sea unifica-
da en sus fundamentos y en la prevision de sus conse-
cuencias; pero los gobiernos provinciales deben cumplir
una funcién importante en la “preparacién’ (como lo han
hecho en el Plan Trienal) y en la “ejecucién”.

Ello puede hacerse en el marco del Plan Trienal pues
resufta fundamental no fragmentar la vision de conjunto,
mediante el analisis aisiado de problemas singulares, como
sucedié en nuestro pais cuando se carecia de una Doctri-
na Politica Nacional orientadora.

Asi llegaremos a una concepcion integral de la Plani-
ficacidn, donde se tenga en cuenta que los problemas
locales sélo se solucionan en el marco de la regidn y con-
secuentemente, los problemas regionales seran sustento
de los planes nacionales.
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ANTECEDENTES
HISTORICOS

Las regiones argentinas no son un creacién de los
economistas, sino que —mds bien— las investigaciones
llevadas a cabo en los iltimos afios han terminado por
descubrir un pais real que coincide, en gran medida, con
las regiones cuyas tradiciones histéricas, cultural y econo-
mica se origind en el periodo de conquista y colonizacion
hispénica, con los contingentes que fueron abriendo rutas
de penetracién en nuestro territorio y formando centros
de poblacién; obsérvese que las gobernaciones-intenden-
cias del Virreynato de! Rio de la Plata tienen grandes si-
militudes con el agrupamiento de las regiones que serian
detectadas por los investigadores en el actual territorio
argentino.

Las expediciones maritimas que entraban por el rio
de la Plata conformaron la ruta mas directa de intercam-
bio comercial, y comunicacién con el viejo mundo; esa
corriente colonizadora fundé gran cantidad de poblaciones
en el fitoral rioplatense dando vida a un sistema en el que
la infraestructura natural del rio y los intereses econémi-
cos radicados dieron preeminencia al puerto de Buenos
Aires.

Otra importante corriente colonizadora proveniente
del Per( penetré por el noroeste, distribuyéndose en nu-
merosas poblaciones gue pese a terminar vinculdndose
con el litoral pampeano, configuraron un verdadero siste-
ma socio-econémico de singulares caracteristicas.

Por su parte la corriente colonizadora del ceste, pro-
veniente de Chile, ocupd el vasto territorio cuyano, tradi-
cionalmente comunicado con las poblaciones trasandinas,
sin dejar por ello de establecer fuertes lazos comerciales
con el litoral pampeano.

La realidad construida por aquellas corrientes coloni-
zadoras fue tenida en cuenta por la Real Cédula.de Car-
tos NIl (8 agosto 1776) que cred el Virreynato del Rio de
la Plata, con su capital en la ciudad de Buenos Aires. la
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O cuatro para organizar y costear a expensas COmMunes
tribunales de letrados distinguidos, que no podrian tener
aisladas” (nota al art. 104 del Proyecto). La Constitucion
de 1853 sancioné lo proyectado por Alberdi y en virtud de
ello en 1856 las provincias de Tucuman, Salta, Jujuy ¥y
Santiago del Estero firmaron el recordado tratado tendien-
te a constituir un Tribunal Superior Comun.

En su obra sobre Derecho Plblico Provincial Argenti-
no volvio Alberdi a ocuparse de los tratados, como fuente
de nuestro derecho publico, advirtiendo que ellos debian
iegislar intereses no politicos, puesto que la Constitucion
Federal “en ningtin caso podrd impedir ligas parciales ce-
lebradas con fines judiciarios, econdmicos o de empresas
de utilidad material e inteligente’”.

Las campafias del desierto de Rosas, Alsina y Roca
extendieron hacia el sur los limites de la pampa, conquis-
tando tierras ocupadas por indigenas y ganando la Patago-
nia. Luego las campanas militares al Chaco (1884) dieron
idéntico resultado en el noroeste, abriendo a la coloniza-
cion nuevas areas y consolidando la soberania del Estado
Argentino sobre el territorio nacional.

Sin embargo la influencia de la vinculacién regional
fue desapareciendo en la medida que acrecentaba Buenos
Aires su primacia comercial y la construccién de la infra-
estructura ferroviaria y vial confirmaban esa tendencia.

Asi fueron quedando consolidados los lazos que nos
ataron al colenialismo ejercido desde el exterior. Los gru-
pos internos que representarcn la dominacién eran socios
inequivocos de la dominacién externa; unos y otros hicie-
ron prevalecer sus intgsreses scbre las angustias de los
sectores populares.
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LOS CAMBIOS POLITICOS
Y ECONOMICOS

Al cabo de varias décadas de vigencia el sistema fe-
deral organizado por la Constitucién de 1853-60 entré en
grave crisis politica y econdmica.

En las instituciones hay un constante traspaso de los
hechos al derecho positivo y de éste a aquéllos; esto es
lo que Hermann Heller llamaba “la fuerza normativa de lo
normal factico” y “la fuerza normalizadora de los norma-
tivo”. “Sblo se valora positivamente y, por consiguiente,
se convierte en normatividad, aquella normalidad respecto
de la cual se cree que es una regla empirica de la exis-
tencia real, una condicion de existencia ya de la huma-
nidad en general, ya de un grupo humano”.

Alberdi habia previsto las instituciones de manera que
los gobiernos provinciales, aun conservando “el poder im-
portantisimo de elegir sus propias autoridades, sin inge-
rencia del poder central, de darse su constitucion provin-
cial, de formar y cubrir su presupuesto de gastos locales
con independencia”, debia comportarse como 6rganos de
un Estado Federal.

Pero ello fue imposible durante mucho tiempo, por-
que los gobernadores de provincia conservaban un poder
real, que les otorgaba la posibilidad factica de desobede-
cer al poder nacional. También en el periodo histérico en
que en Europa comenzaron a constituirse fas unidades na-
cionales, éstas vieron restringido su poder de hecho, por
el que conservaban los nobles, que gobernaban las ciuda-
des, y las corporaciones respecto de los grupos profesio-
nales; y la Nacién no pudo superar la influencia del poder
de las ciudades y las corporaciones, hasta que la revolu-
cion francesa privé de existencia a todos los grupos inter-
medios entre la Nacion y el individuo.

Bien distinta fue la situacion posterior a la del tiempo
en que las provincias tenian el poder de hecho, y contra
él argiiia la Nacion sus atribuciones de derecho positive.
Pauiatinamente fue la Nacion la poseedora del poder fac-

r
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LA CONSTITUCION
JUSTICIALISTA

Las soluciones a la crisis institucional argentina esta-
rian dadas con el advenimiento al poder de las clases tra-
bajadoras, desalojando a las minorias que protegian sus
intereses en viejas estructuras juridicas.

En 1946 accedié por primera vez a la presidencia el
general Juan Domingo Perén iniciande las experiencias en
planificacién. De alli que la Planificacién constituye de pot
si, en nuestro pais, una clara definiciéon nacional de signo
popular, porgue entre 1947 y 1955 los dos Planes Quin-
quenales fueron fa imagen de la Argentina sofiada por los
argentings: una Nacién socialmente justa, econémicamen-
te libre y paliticamente soberana.

Cabe mencionar, como antecedente, la sancién del
decreto 23.847/44 por el cual se confiaba al Vicepresidente
de la Nacidn, el entonces coronel Perdn, la direccidn su-
perior de los estudios sobre ordenamiento econémico y
social, y se creaba como d¢rganc consultivo, el Consejo
Nacional de Postguerra.

Posteriormente, tomando como bhase y punto de par-
tida diversos estudios realizados por el Consejo Nacional
de Postguerra, y publicados en el folleto "Ordenamiento
economico-social”, el gobierno que inicié su gestién en
1946 se concentré en la elaborién de los planes quingue-
nales.

Esos planes ponian en marcha las realizaciones de la
Doctrina Nacional Justicialista, armonia de valores espiri-
tuales y aspiraciones materiales del pueblo argentino, que
aun hoy es la mas acabada sintesis de la necesaria corre-
lacidn entre los derechos individuales y los deberes so-
ciales. La Planificacién erg asi un medio para la realiza-
cion histérica del ser nacional.

El caracter instrumental de la Planificacién, no afecta
la importancia real que esta actividad ha tenido siempre
para la Doctrina Nacional Justicialista, como se desprende
de la relevancia que durante el gobierno peronista tuvie-
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ron la elaboracién y ejecucién de los planes quinquenales.

La razdn de ser de esta relevancia, puede sintetizar-
se asi:

1?) Todo proceso de desarrollo requiere un ordena-
miento racionat de los recursos, para liberar et potencial
nacional sin desperdiciar esfuerzos. Perdn, ha definido lo
que debe entenderse como accién ordenada de gobierno,
opuesta a lo que ha calificado de “esfuerzos esporadicos
y circunstanciales”;

2°) Es necesario impedir el crecimiento desordenado,
porque es contrario al bien comuin de {a Nacién. Si el bien
supremo gque debe tutelar el gobierno es el bien comun,
es necesario impedir el desequilibrio social y regional.

tos Planes Quingquenales no tuvieron [como actual-
mente cuenta el Plan Trienal) una explicita politica regio-
nal, pero durante aquel periodo se produjeron dos aconte-
cimientos importantes para el proceso de regionalizacién
argentina, que tuvieron como mira la institucionalizacidn
de una herramienta adecuada para superar las limitaciones
del federalismo tradicional.

En la primera semana de setiembre de 1946 se reunit
en Santiago del Estero el Primer Congreso Regional de
Planificacion Integral del Noroeste Argentino (P.I.N.O.A.),
con el objeto de estudiar los problemas y planes para las
provincias de Salta, Tucumén, Jujuy, Catamarca, Santiago
del Estero, parie de las de Santa Fe y Cérdoba y los en-
tonces fterritorios nacionales del Chaco y Formosa; en
dicho Congreso se proyectd la creacién de la "Corpora-
cion Hidrica del N.O.A.", iniciativa que no perduraria mu-
cho tiempo.

Y la Reforma Constitucional de 1949, entre sus mu-
chas innovaciones, concibié una legislacion que dividiera
el territorio nacional en "regiones universitarias”, estable-
ciendo: “cada una de las universidades, ademas de orga-
nizar los conocimientos universales cuya ensefianza le
incumbe, tendera a profundizar el estudio de la literatura,
historia y folklore de su zona de influencia cultural, asi
como a promover las artes técnicas y las ciencias aplica-
das con vistas a la explotacién de las riquezas y al incre-
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mento de las actividades econémicas regionaies” (art. 37,
v, A).

Tradicionalmente los politicos y economistas liberales
omitieron considerar la presencia de realidades regiona-
les, dado que ideoldgicamente evitaban todo tipo de ins-
titucion intermedia entre el Estado y el individuo: y asi
como también negaron los sindicatos, los liberales de
nuestro pais histéricamente trataron de constituir una Na-
cién unitaria. Si no pudieron hacerlo fue porque tropeza-
ron con los caudillos provinciales, verdaderos conductores
populares que corporizaron en ese momento el poder real
de las provincias. Fue por ello que ta Constitucién de
1853-60 nos organizé, a pesar de su inspiracién liberal, en
el sistema federal de gobierno. Pero el tema regional
no cabia en el ideario liberal, de alli que su punto de par-
tida haya sido la Constitucion Justicialista de 1949, que
reconocié entidades intermedias con plena conciencia de
los imperativos sociales del momento, y asi como protegié
a la familia como nacieo primario y fundamental de la so-
ciedad o reconocié el derecho de agremiarse observando
en los sindicatos la calidad de organismos naturales para
la defensa de los intereses del trabajador, asi también
concibié la necesidad de incrementar “las actividades eco-
ndmicas regionales’.

En primer lugar, las regiones significaban la creacién
de unidades aptas para la planificacién econémica. las
unidades politicas preexistentes no lo eran, porque no for-
maban en si mismas una regidn, desde el punto de vista
economico-espacial. En segundo lugar, las regiones darian
posibilidad a los gobiernos de provincia, de intervenir en
la etapa de formacion y en la ejecucién de los planes re-
gionales, integrande una autoridad de Ia Region y amplian-
do su competencia.

La caida del gobierno peronista frustré aquella inicia-
tiva constitucional y la toma de posesion de las universi-
dades argentinas por parte de los tedricos del liberalismo
tas evadié de la realidad nacional, perdiendo asi la posibi-
lidad brindada por la Constitucién de! 49 de ser promoto-
ras del desarrolio regionai.
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INICIATIVAS
FRUSTRADAS

Tal como lo expresa el Prélogo del Plan Trienal, en
1955 fueron destruidas por la autodenominada “Revolucidn
Libertadora” todas las estructuras administrativas de la
planificacion, “perdiéndose asi una valiosa experiencia v
un conjunto de antecedentes técnicos, interrumpiéndose
una continuidad que debe constituir un elemento bésico
para el perfeccionamiento de los procesos de planifica-
cion”.

La presencia de un gobierno de facto con la consi-
guiente suspensidn de las autonomias provinciales, provo-
c6 a su vez un deterioro del sistema federal, que quedaria
traducido en un intento de institucion regional producido
por aquel entonces: la Corporacién Nordpatagonica.

Mediante tratado del 17 de diciembre de 1957 firma-
do por la Nacidn, las provincias del Chubut, Neugquén y
Rio Negro y la Direccion General de Fabricaciones Mili-
tares se cred como organismo con autonomia administra-
tiva y facultades propias para cumplir las siguientes fina-
lidades: 1) promover la implantacion y desarrollo de la
industria siderdrgica y conexas en jurisdiccidn de las pro-
vincias antes nombradas; 2) el desarrollo integral de los
recursos hidroseléctricos en los rios Negro y Chubut, vy los
afluentes y lagos integrantes de sus cuencas; 3) contri-
buir a la forestacién y reforestacion, impedir o limitar la
erosion de los suelos, fomentar la colenizacién, proponer
soluciones a los problemas de las vias de comunicacién
y los transportes; y, en general, coordinar el aprovecha-
miento moltipie de los recursos naturales y promover toda
accion que lleve a la mejora de los rendimientos de la
actividad econdmica.

El gobierno de la Corpuracién se encomendd a una
Asamblea de comisionados, formada por un representante
de cada una de las provincias contratantes y otro a la
Direccién General de Fabricaciones Militares. El ente se
cred en circunstancias de anormalidad constitucional y asi

25



fue que sus gestores decidieron someter el tratado a la
ratificacion de las futuras autoridades electivas. En reali-
dad, no sélo fue imposible obtener la ratificacion aludida
por parte de todas las legislaturas, sine que las autori-
dades electas en 1958 manifestaron su oposicidén a la
supervivencia del ente, situacion ésta determinante de su
extincion.

Posteriormente, en la Conferencia de Gobernadores
del Noroeste (Catamarca, Jujuy, La Rioja, Salta, Santiago
del Estero y Tucuman) reunida en Salta (marzo de 1964)
se convino la creacidn del Consejo Econdmico y Social del
Noroeste Argentino (CESNOA); ese mismo mes, la Con-
ferencia de Gobernadores del Nordeste Argentino acordd
asimismo la creacion de un Consejo Interprovincial de
Promocién del Desarrollo del Nordeste y Mesopolamia
(Corrientes, Chaco, Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa
Fe). No obstante, durante el gobierno del doctor Arturo
U. lllia no se confirio importancia a la regionalizacion, frus-
trandose aquellas iniciativas por falta de apoyo térnico.
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PRIMEROS TRABAJOS
REGIONALES

En 1959 no existian organismos de planificacién, tras
el desmantelamiento de los que creara el peronismo. Asi
fue como las provincias y dos entes territoriales de juris-
diccion nacional [Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires y Territorio Nacional de la Tierra del Fuego e Islas
del Atlantico Sur) crearon el Consejo Federal de Inver-
siones por medio de un acuerdo interestadual, con el
objeto de “promaover el desarrollo armonico e integral del
pais para lograr condiciones favorables de bienestar so-
cial y, fundamentalmente, de orientar las inversiones hacia
todos los sectores del territorio nacional, sobre la base
de las posibilidades econémicas de cada region’. Era pues
imperioso establecer una division del pais en regiones,
tarea en la que esa entidad voled una parte importante
de sus recursos econémicos y humanos, retomando la idea
de la Constitucién Justicialista.

La previsién del articulo 107 de la Constitucién Nacio-
nal hacia posible la organizacidn de un ente de esta na-
turaleza, financiado por los gobiernos locales, que habria
de cumplir una tarea pionera en la programacidn regional
argentina.

Los esfuerzos del Consejo Federal de Inversiones tu-
vieron concrecién hacia 1962, como resultado de cinco
tomos, opus de un conirato celebrado por esa entidad con
el Instituto Torcuato Di Tella para la realizacién de un
estudic descriptivo de la estructura econémica regional
del pais. Se elabor6é una division regional aplicando un
modelo de tipo gravitatorio y analizando informacion sobre
flujos intra e interregionales. La estructura productiva a
nivel regional fue descripta calculando el producto geogré-
fico bruto por jurisdicciones politicas mayores y menores
para los anos 1953, 1958 y 1959. La elabagracién de un
modelo de insumo-productc para el aho 1953 permitié ana-
lizar las interrelaciones econdmicas de 30 sectores tec-
noldgicos y seis regiones econdmicas, resultantes de la
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