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1.- EL REGIONALISMO COMO POLITICA DE DESARROLLO

Generalmente el regionalismo ha sido concebido como un me-
dio de racionalizar y acelerar el crecimiento de un pais eva-
luando los aspectos diferenciadores que estructuran los subes-
pacios dentro del territorio nacional, aungue con frecuencia al
aplicarse en modelos con &nfasis en lo econdmico al traducirse
espacialmente han generado una consolidacidn alin mids centrali-
zada del desarrollo en lo nacional, y una débil integracidn en

lo regional.
Problemas en la ocupacidn actual del territorio,

En la abundante bibliografia sobre los problemas en la or-
ganizacidén actual del territorio se coincide en que las solu-
ciones adoptadas hasta el presente han demostrado ser paliati-
vos insuficientes para revertir las tendencias histdricas en la
ocupacidn del espacio nacional, y especialmente, para atenuar
los contrastes regionales; y también que tanto las accilones de
tipo sectorial como las relaciones ‘interjurisdiccionales han
sido insuficientemente coordinadas para promover un desarrollo

regional equitativo.

Las relaciones entre cifras globales que aisladamente pue-
dan parecer inexpresivas basta para detectar adn en el presen-
te, situaciones de riesgo en la distribucién y concentracidn
de 1la poblacién, dentro de la extensa magnitud territorial del
pais. AGn en la actualidad algo mds del 40% de la superficie
total tiene una densidad menor a 1 habitante pdr kmZz y el 35%°
entre 1 y 5 por km2, es decir, que mds del 75% de la superfi-
cie total nacional estd ocupada con densidades de poblacidn me-
nores a 5 habitantes por km2, 1o cual significa no sdélo vastas
dreas desérticas, sino también el predominio de nulos, o muy
débiles, asentamientos de poblacidn sobre las fronteras, las
que por la configuracidn espacial del pals tienen importantes

extensiones.
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Otros de los aspectos criticos que se suele destacar co-
rresponde a la reiteracifn en casi todas las provincias de una
elevada concentracidén poblacional en las ciudades capitales, re-
produciendo asi, en otra escala, la relacidn que guarda el &rea
metropolitana de Buenos Aires con el resto del sistema urbano
del pais, agemés de la indefinicidn de subsistemas urbanos re-
gionales, en gran parte por el débil rol estructurante de los

centros intermedios.

Los rasgos distintivos de la débil integracién territorial,
perfilada a través del proceso histbdrico de desarrollo del pails,
teflejados en el crecimiento del &drea portuaria de Buenos Aires
y en los llamados '"islotes de desarrollo regional" tampoco han
sido mayormente alterados por las pautas de distribucidn espa-
cial de la actividad industrial, manifestada con altos grados
de concentracién, en parte por la configuracidn centralizada de
la infraestructura econdmica ya consolidada y por la localiza-
cién de los mercados de consumo. El aspecto critico insinuado
en la etapa inicial con el centralismo de la localizacién indus-
trial en el 3rea metropolitana de Buenos Aires, se agudizd con
la ausencia posterior de una dispersidn econdmica que hubiera
permitido incorporar el desarrollo industrial a las restantes

Tegiones.

El patrdén histdérico de mayor concentracidén industrial, se
refleja geogriaficamente a través de algunas zonas localizadas
en la regidn metropolitana de Buenos Aires, en el eje fluvial in-
dustrial sobre el Parani, en el centro industrial de C6rdoba, ¥
en el d4rea industrial de Mendoza -Gnica concentracién industrial
relevante externa a la regidn pampeana- las que se complementan
con algunos enclaves menores en otras provincias., Esta tenden-
cia de loczlizacidn casi exclusiva en determinados centros urba-
nos no es alterada sustancialmente a través de las leyes de pro-
mocidn industrial que trataron de inducir 1a radicacién de nue-

vos establecimientos industriales en otras zonas del pais.

Puede admitirse que tanto en nuestro. pais como en otros de

América Latina se ha dado que en el uso de la planificacién re-
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gional para disminuir las disparidades en el espacio nacional
y atenuar la concentracidn territorial, la situacién original
no se ha modificado sustancialmente en sus rasgos fundamentales;
lo cual ha contribuido a que el tema de las estrategias para el
desarrollo regional haya entrado en una etapa dubitativa y cri-
tica que si bien no ha producido aiin nuevas alternativas, si ha
contribuido a una reflexiva revisidn de los fundamentos en los
que se han basado las corrientes anteriores. En este sentido
resulta_opbrtuno hacer mencién de algunas de las nuevas corrien-
. tes de opinién elaboradas por quienes no obstante sentirse de-
silusionados con los resultados obtenidos hasta el momento no
han descartado la posibilidad de una efectiva planificacidn re-
N - gional en paises capitalistas no desarrollados., La mayor parte
o ’ de los autores enrolados en esta linea de pensamiento desplazan
el centro del andlisis desde los aspectos producties -fundamen-
L - " tlamente de tipo industrial-, y los espaciales (bdsicamente aso-
¢iados a componentes urbanos) y lo trasladan hacia el papel que
cumplen y deberdn cumplir los actores centrales en los respec-
tivos procesos sociales-regionales: el Estado y la propila re-
gién'éomo comunidad, es decir, como un actor regional diferen-
ciado. Es asi que se ha expresado que '"... sin la participacidén
de la regibén como verdadero actor social, la experiencia histé-
._ rica ha demostrado que la planificacién regional sdlo consiste
en un procedimiento de arriba hacia abajo para asignar recur-
sos financieros, o 42 otra indole, entre espacios diferencia-

"dos arbitrariamente, errbneamente lliamados regiones,.. (1).

Este planteamiento bidsico define a esta vertiente como una
corriente '"regional-participativa" donde la regidén es concebida
como un conglomerado mancomunade por via de la concertacidn y
el pacto de fuerzas sociales estructuradas institucionalmente,
convirtiéndose en un interlocutor con capacidad de negociacidn
frente al Estado'quezi]a.vez que amplia los niveles de partici-

pacidn regional propende a la blisqueda de una mayor descentrali-

(1) BOISIER, Sergio (1985): "Un dificil equilibrio: centralizacién y des-
centralizacién en la planeacién regional'' - El Trimestre Econdmico
Vol. III, N°205, enero-marzc'S8S, Mexico. :
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zacidn decisional, privilegiando la accién con origen y gestidn
en el nivel regional. Las estrategias en tal sentido tienden

al reconocimiento de competencias propias a organismos de caric-
ter regional que no estén jerdrquicamente subordinadas al esta-
do nacional. Obviamente esta corriente de posicidn ha signifi-
cado un avarice en relacidn a las visiones excesivamente economi-
cistas y espacialistas sobre las que se habia centrado la cues-
tidn regional hasta ese momento, aunque suscitd algunas dudas
sobre su viabilidad. Se criticd que sus autores parecieron no
considerar suficientemente las manifestaciones que tiene la ex-
pansidén y profundizacién del capitalismo extranjero en las eco-
nomias nacionales de los paises latinoamericanos, especialmente
en los mercados internos. La realidad de estos comportamientos
restaria posibilidades a que una regién se configure como un
"actor social" para la definicidn de estrategias regionales pro-
plas, ya que las alianzas que se producen con la unificacién te-
rritorial de los mercados de capital va conduciendo a la forma-
cidn de una clase capitalista nacional que tiende a adoptar de-
cisiones econdmicas independientemente de cudl sea la localiza-
cidn que tengan sus componentes en cada territorio-regidn del

espacio nacional. Esta racicnalidad capitalista-dominante a

.nivel nacional descartaria la posibilidad de que los componen-

tes regionales de dicha clase adopten sus decisiones bdsicas en
funcién de intereses especificamente regionales; es decir, que
al operar los circuitos del capital sobre una base de unifica-
cién territorial los agentes privados que adopten decisiones
sobre la utilizacién del excedente en términos territoriales
tienden a priorizar las condiciones para una produccién renta-
ble y competitiva por encima de cualquier interés general regio-
nal o local, comportamiento arraigado y de dificil cambio, cu-
yas‘consecuencias son obviamente desfavorables para las regiones
mids atrasadas y pobres del espacio nacional. Es decir, que 1la
globalizacidn de la economia, que implica también una mundiali-
zacidn del espacio, desvaloriza las expectativiz de Jdesarvolic

regional,

Otro aspecto que preocupa a los autores de la corriente re-
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gional-participativa se relaciona con otro tema polémico: el rol
del Estado en las estrategias de desarrollo regional. Al respec-
to entienden que la planificacidn del desarrollec Tegional debe
ser una responsabilidad compartida entre el Estado y las organi-
zaciones regionales dado que el tema de Estado y planificacidn
regional deberia ser derimido en funcidén de la realidad antes

que de la doctrina.

Lo cierto es que la dindmica del funcionamiento espacial se
inserta en la estructura socio-econdmica de un pais e involucra
. al sistema en su conjunto, por consiguiente a cada uno y a todos

los subsistemas que lo conforman. Este aspecto marca un limite

tanto a la planificacidn .como a las estrategias regionales, Yy

alcanza expresidn concreta en la persisteﬁte imperfeccidn de las
" soluciones aplicadas para la delimitacidén territorial de las re-

-\ -y =
) . giones.

Pareciera apropiado transcribir fragﬁentariamente algunas
consideraciones expuestas por uno de los pensadores de esta co-
rriente (*), las que resultan singularmente ajustables a nues-
tra realidad: "... puede notarse que la persistencia de clertos
fendmenos territoriales puede constituirse en condiciones desfa-
vorables para la dindmica de acumulacidn y, por ende, para el
propio crecimiento del sistema en su conjunto. Asi, por ejem-
plo, el incesante aumento de las concentraciones territoriales
principales, que ha redundado en la formacidn de grandes conglo-
merados urbanos y vastos subsistemas territoriales centrales,
caracterizados por deseconomias de aglomeracidn y costos de ur-
banizacidn creciente, esti obligando a los respectivos gobiernos
a asignar en ellas una proporcién cada vez mayof de los escasos
recursos financieros disponibles a nivel nacional, con conse-
cuencias negativas en los respectivos procesos globales de acu-
mulacidn y crecimiento. La percepcidn de este tipo de problema

va ha conducido a varios gobiernos latinoamericanos a poner en

(*) Carlos A. de Mattos, trabajo presentado en la Reunidn Repional sobre Edu-
cacibn, Investigacidn y Prédctica en Planificacién Urbana y Regional en
A.L. realizada en el Colegio de México en abril de 1984,
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prdctica politicas orientadas a frenar los procesos de concen-
tracidn y a crear condiciones propicias para la generacién de

una estructura territorial mds equilibrada.

Sin embargo, cuando se intenta analizar el tema de las pers-
pectivas de.las politicas regionales, no es posible dejar de te-
ner en cuenta que durante los proximos afios -y seguramente por
un periodo que no serd tan breve como seria deseable- los paises
latinoamericanos deberdn trabajar bajo los efectos de una fase
recesiva, que habrd de estar marcada por grandes estrecheces -en
. lo referente a disponibilidad de recursos.

La profunda crisis econdmica actual seguramente continuari
. marcando las principales decisiones gubernamentales, siendo pre-
’f:"" ' visible que fendmenos como el endeudamiento externo que, con ma-
' *.  yor o menor magnitud segin los casos, estd afectando a todos los
paises de la regién latinoamericana, conducird ante todo a que
las prioridades sean establecidas principalmente a nivel macro-
econdmico. En otras palabras, el cuadro socio-econdmico general
actual parece indicar que durante los préximos afios las priori-
dades estardn vinculadas en lo esencial a objetivos de crecimien-
to y a la generacidn de recursos para enfrentar las obligaciones
. que impone el pag'o de la deuda externa; en este contexto es pro-
bable que este tipo de priorizacién tienda a relegar a un segun-
do plano las preocupaciones por los problemas de tipo territorial.
salvo en aquellos casos en que se perciba que su persistencia
puede afectar negativamente el cumplimiento de aquellas priori-

dades macroecondmicas.

Por consiguiente, las restricciones -y también las potenciali-
dades que se derivan de la situacién actual- indican aue las po-
liticas y proyectos que efectivamente podridn ejecutarse serdn en
lo esencial aquellas que contenplen en forma realista las limi-
taciones existente en materia de disponibilidad de recursos y
‘de capacidad efectiva de realizacidén. En definitiva, pareceria
que las secuelas de la crisis van a obligar a enfocar los pro-
blemas con una mayor prudencia,'mesura y pragmatismo a como- lo

fueron en el pasado.
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En el andlisis de las perspectivas de la planificacién regio-
nal habria que agregar que cada vez parece mids clarto que el éxi-
to de las politicas tendientes a atenuar. las desigualdades regio-
nales, por la via del mejoramiento de lasitudacién de las partes
mids atrasadas y pobres en cada territorio nacicnal, estarid di-
rectamente correlacionado con la existencia en &stas de una or-
ganizacidn técnica y politica que les permita desarrollar una
capacidad negociadora real y efectiva; para ello parece necesa-
rio que las autoridades locales y regionales deberan mejorar la
capacidad t&cnica requerida para poder presentar sus reivindi-
" caciones a través de programas y proyectos politica 'y técnica-

mente viables.

Los hechos han demostrado fehacientemente que en la mayor par-
te de los casos no es realista esperar que sean los agentes del

. gobierno central, generalmente comprometidos con los intereses

" ° de las partes mds ricas y desarrolladas de cada territorio na-
- cional quienes tomen la iniciativa de promover una efectiva su-

peracién de los problemas de aquellas regiones.

No parece factible esperar que sea a ese nivel que se generen

‘ programas y proyectos orientados a promover el efectivo desarro-
. 1lo de las partes mds relegadas de cada territorio nacional.

Los pocos ejemplos que se pueden encontrar en la experiencia la-

tinoamericana, de regiones atrasadas que lograron cierto grado

bt

de superacidén de sus problemas, nos indican gue alll la accids
desde la propia regifn jugd un papel fundamental para la obten-
cidn de esos resultados. Por consiguiente, la iniciativa, la
organizacidn, y la movilizacién comunitaria en los ambitos re-
gional y local aparecen como un prerrequisito ineludible para

una accidn efectiva frente a los problemas territoriales...".
-Tendencias emergentes y conclusiones:
Es evidente que nuestro pais adn debe encontrar el modelo

apropiado y propio, en la implementacidn de 1a regionalizacidn

de su territorio y de las politicas de efectiva integracidén in-
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terregional. Mientras tanto, no es posible ignorar en el pre-
sente la actual configuracidn de los espacios econfmicos a ni-
vel mundial y que induce en lo nacional, a nuevas aperturas de
comercio exterior hacia el Pacifico, e impulsan la biasqueda de
nuevas vias de salida y la sustitucién del tradicional puerto
metropolitano por otras terminales del litoral maritimo. La
visién prospectiva de algunas provincias en tal sentido ya va
iniciando nuevas figuras y perfiles regionales emergentes -tal
como el Norte Grande Argentinc, y en grado mds incipiente
ITIECU y Patagonia- que si prosperan en su implementacién po-
. ‘ drin coadyuvar a lograr un nuevo patrén mids federalista de de-

sarrollo del pais.
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2.- ASPECTOS GEOGRAFICOS DE LA PROMOCION INDUSTRIAL.

La legislacidén de regimenes de promocidn industrial, poli-

)

ca llevada zd=lante por distintos gobiernos durante varias
décadas hasta el presente -en que‘se suspenden los regimenes de
promocidn industrial correspondiente a las leyes 19.640, 20,650,
21.608, 22.021, 22.702, 22.973 y 23.614- podrian considerzrse
como una expresidén de regionalismo aplicado si se considera que
estos regimenes de promocidén tienen su origen en el supuesto de
que la ausencia o escasez de inversiones industriales en dreas
deprimidas del pais era consecuencia de la baja tasa ganancial
de las inversiones, y que corregir esa situacidén requeria esti-

. mular las decisiones privadas de inversidn,

... . 8i bien no cubren todo el espectro de la politica iadus-
trial encarada por el sector pliblico, estas politicas de promo-
cidén, por su cardcter, brindan un &ngulo significativo de la ac-
tividad del mismo en este sector eccnémico a lo largo de los 4l-.
timos 40 afios, periodo en el aqre se promulgaron 6 leyes -de pro-

. mocidn industrial.

Dado que dos no tuvieron vigencia real (Leyes 18,587/70 vy
19.904/72), que otras no tuvieron efectos perceptibles (i14.630/

" /44) o que de hecho mantuvieron la continuidad de otra ley pre-

cedente (21.680/77), los resultadecs de las leyes de promocidn

en este largo periodo suelen atribuirse a unas pocas de estas

leyes, o a los sistemas juridicos definidos por las mismas,

En lo referente a su permanencia .temporal se destacan tres
de ellas: la Ley 14.630 del '44 que rigié 14 afios, la 14.781/58
con vigencia formal por un periodo igual, y la ley 21.603/77

aplicada hasta 1988.

Un reconocimiento de estos regimenes permiten extraer al-
gunas conclusiones interesantes, tanto en su incidencia en el

mapa de la concentracidn geogridfica industrial en el pais como

i T TP
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por algunos rasgos -que deja esta experiencia para nuevas modali
dades de politicas de foments, o estimulo a la tadicacifén indus

trial, como podrian considerarse las A.F.

~=- La primera disposicidn éenerai de promocidn a la industria.
dada de 1944 (Decreto-Ley 14.630 de junio de ese afio), mante-
niendo su vigencia durante 14 afios hasta 1958, afioc en que fue
sancionada la Ley 14.780 que establecid un régimen de inversidn
de capitales extranjeros. Poco despuss fu€ presentada al Con-
greso la Ley de promocidn 14,781 y si bien se mantuvo formalmen-
te en vigencia cerca de quince afios, la falta de reglamentacidn
._ B o impidid su éplicacién efectiva durante los primeros tres afios,
T 1959-61, periodo bastante importzante para la industria racional-
en el que la entrada masiva de capital extranjero, promovido

por la Ley 14.780,modificé la estructura industrial argentina,

h

- '8i bien entre los objetivos de la Ley 14.781 se enunciaba
"el equilibrio del balance .de pagos-con el exterior" -ra+ifi-
cando la principal finalidad de la Ley 14.780- en los inmedia- -

e - tos se especificaba "el aprovechamiento de los Tecursos acoua-
P les potenciales del pais™ y "la descentralizacién industrial™.
ks L w Este Gltimo objetivo tendia a frenar el proceso de concentra-
F 'qién industrial en el Area Me{ropolitana, aunque la 1ey-ho esta-
blecia criterios para orientar geogrdficamente la localizacién

s d

nadas. La ley también establecia que el régimen de promocidén

=Y

Fragi

(1%
™
o

-
~

(]

(44

industrial ni restriccicnes para desalentari: o=

se aplicaria sobre la base de un "plan de prioridades" conforme

a los objetivos adoptados, pero &ste nunca se formuld.

A través de esta ley se creé un Consejo Nacional de Promo-
€ién Industrial que asesorarfa a la Secretarfa de Estado de In-
dustria y Mineria, (de hecho reconocida como autoridad de apli-
cacidén) entre cuyos integrantes se introducian a un representan-
te por las’empresas industriales y otro por los obreros de la
industria. Otra condicién a tener presente introducida por
esta ley fuc disponer que todos los dictdmenes, estudios o pro-

yectos producidos por el Consejo debian comunicarse a las comi-
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siones.de industria del Senado y de la Cdmara de Diputaios,

En lo especial, a través de los decretos especiales 7z re-
glamentacidn se definieron tres zonas de promocién: Patagonia,
Noroeste y Corrientes, aunque posteriores decretos ampliaron el
ambito de promocidn; también las ramas de actividad promovidas
originalmente tenian afinidad con los recursos naturales regio-
nales pero las sucesivas ampliaciones van indiferenciande esta
condicidn -por ejemplo las zonas de Ceorrientes y del Norceste
perdieron una actividad de importante relevancia regional: 1la

industrial tabacalera-.

Asimismo, entre las modificaciones posteriores se.ampliaron
las atribuciones de la autoridad de aplicacién -SecretarZa de

Industria y Mineria- autorizdndola a-que, "a su juicio, cuando

A_ no se justifique continuar com la promeocidn de una actividad o

de una zona podrd excluirla por simple resolucién'. Se introdu-
ce asi una riesgosa permisibilidad que daria pie en determina-
dos momentos posteriores a que se modificaran criterios sustan-
ciales de los regimenes de promocidn a través de resolucicne
administrativas elaboradas con escasa o nula discusién parlamen-

taria.

En cuanto al objetivo de descentralizacidn industrial, si
se relaciona la aplicacidén de la ley con sus resultadcs queda
claro que lejos de lograrlo acentud la centralizacidn, ya que
casi el 64% de las inversiones aprobadas tuvieron como locali-
zacidn la provincia de Buenos Aires, porcentaje que aumenta al
82% si1 se considera tambi&n Santaz Fe y Cérdoba, e¢s decir, las
tres provincias del drea pampzana que vya centralizaban el mayér
desarrollo industrial. Desde otra &ptica las actividades secto-
riales participarian en mds de un 60% del total de inversiomnes
aprobadas contra un 37% de actividades zonales promovidas; en
términos de actividades promovidas, el 87% de las aprobaciones
tuvieron por destino zonas ajenas a las tres delimitadas regla-
mentariamente, es decir, que las localizaciones indiferenciadas

en cualquier punto del pais, como actividades promovidas como
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ramas sectoriales despertaron mayor interés empresarial que la
instalacién regional, efecto que podria haberse atenuado si la
ley hubiera incluido criterios especificos para hacer prevale-

cer espacialmente la localizacidn regional.

La descentralizacidn geogrifica constituyd um objetivo ex-
plicito de la Ley 20.560, saﬁcionada en 1973 luego de una breve
vigencia de la Ley 19.904 promﬁigada en octubre de 1972, Desde
el punto de vista de descentralizacidn geogrifica esta ley in-
corpord innovaciones importantes ya que por primera vez se pro-
hibia explicitamente la instalacién o ampliacién de estableci-
mientos industriales en la Capital Federal, exceptuando a indus-

‘trias que ocuparan no mis de 10 obreros,

”?f“' ~ La descentralizacién también se’implementd a través de un
impuesto a-1as nuévas instalaciones que se localizarén en zonas
de fuerte concentracién industrial -por ej. en las radicaciones
dentro del radio de los 40 km de la Capital Federal el impuesto
era de un 50% del monto de las inversiones fijas que demandara
el proyecto-. Excluidas las zonas restringidas por via del gra-
vamen, o no promovida dentro de la provincia de Buenos Aires y
en las Adreas metropolitanas de Santa Fe, Cdrdoba y Mendoza, 1la
ley consideraba al resto del territorio nacional como una sola
zona no diferenciada, sobre la cual mantenian su vigencia los de-

cretos de promocidn regionales y sectoriales vigentes a la fecha.

s ": ' . Esta’ley facultd al PEN a la creacién de un "Consejo Nacio-
nal de Promocidn Industrial' que cumpliria funciones de asesora-
miento a la autoridad de aplicacién, Consejo que fue creado so-
bre la base de siete Consejos Regilonales, correspondientes a

las regiones‘definidas en el Sistema Nacional de Planeamiento,
cada uno de los cuales estaba integrado por un representante de
cada provincia que total o parcialmente integraba la regidn co-
rrespondiente. Esta si es una interesante iniciativa vya que in-
corporaba por primera vez a representantes provinciales al meca-
nismo para implementar la regionalizacién a la vez que le daba

e © un protagonismo a la regidn por si misma.
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La Ley 20.560 ademis de establecer una escala progresiva
de incentivos relacionados con la distancia y la importancia re-
lativa asignada a la zona o0 sector a promover, estimulaba el de-
sarrollo de actividades complementarias con paises limitrozes
ademds de 1a ocupacidn creciente de mano de obra local er las
dreas de menor desarrollo relativo, reiterando el objetivo de
aprovechar los recursos naturales de la regidn y el apoyo a la

integracidn vertical de ios mismos.

Posteriormente, la Ley 21.608 introdujo un cambio en los
criterios que hasta entonces habfan orientado a las anteriores
lefes de promocidn industrial, ya que en su primer articulo ex-
presaba como propdsito "fortalecer la participacifn de la empre-
sa privada en la expansidn de la capacidad industrial dei pais”
explicitando que con esa finalidad_sé procuraba fomentar la efi-

ciencia industrial, tenor privatista y eficientista que se tras-

luce en las medidas de promocién que gstablece.

Esta ley determinaba que los regimenes regionales regula-
rian los beneficios promocionales en cada zona, asignanca a la
autoridad de aplicacién los estudios necesarios, perfecciona-
miento de la programacidn de sectores, dreas geogrdficas, zonas

de ‘desarrollo, parques industriales, &dreas y zonas de frontera;

‘previendo la participacidn de los gobiernos provinciales en di-

cha misidén.

~También en esta ley se mantiene la prohibicidn de instalar
nuevas actividades industriales en la Capital, aunque adaite la
posibilidad de autorizar excepciones por via del PEN. Esta ley
contd con una reglahentacién de caridcter general a travas de un

solo decreto (Decreto 2541/77) y puede considerarse una innova-

cién introducida por el mismo el delegar atribuciones a organis
mos provinciales, a través de ia autoridad de aplicacidmn, para

evzluar lcs proyectos que se presentardn.

Sucesives decretcs de cardcter regicnal medificaror la si-

tuacidn geografica de -ampliacién de beneficios a diferentes pro-
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vincias hasta abarcar pricticamente la casi totalidad del tervi-
torio nacional, situacién que se mastuvo hasta précticamente el
momento presente en que se encuentra en suspensién el régimen

juridico de promocién industrial.

. — Consideraciones criticas: Los distintos sistemas de promo-
cién instituidos por las diversas leves y los resultados de su

aplicacidn han dado lugar a diversas observaciones:

T- 'En términos generales el sistema legal de promocidén ha inclui-
do una desproporcién acentuada entre el ndmero de levyes y la
cantidad, variedad y diversidad de decretos que las han regla-
mentado tanto en aspectos regionales como sectoriales, 10s
que conformaron una densa trama juridica; a esta situacidn
5¢ sumaron resoluciones administrativas adoptadas por la Auto-
ridad de Aplicacidn en uso de sus facultades, que en ocasio-
‘nes modificaron por via de la interpretacién criterios sustan-
c1a1es de los regimenes juridicos. . Este aspecto tuvo lugar
en gran parte por el tenor muy general de las leyes promulga-
das, cuyos textos dejaron un amplio campo a los decretos y de-
cisiones del PE, con resultados a veces contradictorios entre
si o que dispersaron y atenuaron en resultados el espiritu vy
ébjétivos_de las leyes.

Z- Otro efecto consecuencia de la falra de criterios rectores
de localizacidén espacial ha dado lugar a que generalmente la

localizacién de industrias en las provincias ha repetido 1la

£ .concentracidn geogrifica en la ciudad capital {ej. San Luis,
La Rioja), o en una ciudad principal (Trelew en Chubut), sin
que se registraran efectos inductores de difusién del desa-
rrollo sobre las dreas zonales o subsistemas urbanos inmedia-

" tos.

3- En un aspecto instrumental mids particularizado, se ha consi-
derado que en los distintos regimenes la desgravacidn del IVA
para los proyectos premovidos ha sido un estimulo de desapro-

vechada utilizacidén por su aplicacién indiferenciada; bajo

e
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esta 6ptica se ha criticado a la Ley 20.560 que concedid por
igual la exencién impositiva sin distinguir proyectos de in-
terés para la economia nacional o para las economias regiona-
less

4- En la descentralizacién geogrd:iica cabe diferenciar la descen-
tralizacidén del Area Metropolitana y a escala nacional:

.En el nivel nacional, cotejando algunos datos estadistices,
los resultados de la aplicacidn de los regimenes de promo-
cién industrial parscen bastante alejados de sus metas:en el
afio 1947 el Censo Industrial Ttegistraba que el 85,5% del va-

‘.' ' lor agregado por la industria se concentraba en la Capital .
"Federal y en tres provincias, Buenos Aires, Cdérdoba y Santa
Fe, mientras que el resto del pals s6lo aportaba el 14,5 en
- su mayor parte concentrado en Tucumdn (ingenios}, y en Cuyo
f;h'f :' T - (bodegas). )

L T .Casi treinta afios despuds, en 1974, 1la situdcién -

Tt o global exponia la mayor concentracidn en los mismos cuatro
distritos. A.su vez, los datos estadisticos de valor bruto
de la produccidén son igualmente expresivos en t&rminos de
tendencia histdérica:’

f!i-“.f. .En 1963: 85,8% en Capital Federal y provincias de Buenos

b _ Aires, Cdrdoba y Santa Fe.

e ' .En 1973: 83,8% en las mismas jurisdicciones; Y

.En 1984: 81,4% (idem).

.En cuanto a la descentralizacidén del Area Metropolitana, los
efectos reales de esta politica dieron lugar a que la sub-ur-
banizacién del drea metropolitana se extendiera riépidamente
a partir de los limites fijados como circulo de contencidn
en las respectivas leyes (ley 19.904/72 y ley 21.608/77 refe-
rida a Cérdoba y Rosario).

Para apreciar este efecto no deseado basta observar el empla-
zamiento de grandes industrias, e incluso parques industria-
les, sobre los bordes de rutas exactamente a partir de una

circunferencia virtual que tiene un radio de 60 km, que coin-
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cide cor la distancia de radicacidn legislada, efecto espa-
cial de "despromocidén" que tambidn se repitid a escala regio-
nal, dando lugar a la instalacidén de industrias sobre los bor-

des periféricos inmediatamente mids préximos al drea central.

5- En algunos regimenes la promocidén indiferenciada significd en
resultados la "despromociéh” regional, tal como lo evidencia
la Ley 14.781 a través de la serie de decretos que fueron
atendiendo las zonas favorecidas por la promocién {inicialmen-
te sélo otorgaba preferencias para la zona al sur del Rio Co-
loradé} extendiendo gradualmente el beneficio,a tal punto que un

. o o afio después se habia cubierto pricticamente las dos terceras
' partes del pais bajo distintas formas de franquicias, en una
evidente manifestacifn de ausencia de programas de prioridad;
La conclusidn mds obvia seria que los efectos de la promocidn

han sido en cierto modo inversos a la extensidn seogrdafica de

Tg Boag ' su aplicacifn, ya que cuando se hicieron intentos de promocio-
nar todo el pais sin discriminacidn regional, 1los efectos fue-
ron pricticamente irrelevantes, perdiéndose la posibilidad de
incentivar la radicacifn industrial en las zonas menos favo-
reéidas'por los mecanismos del mercadc. Por el contrario, los
efectos resultaron 51ﬁn*f1cat1vos geogrdfica o sectorialmen- |

te, cuando se concentrd la promocidn en un sector o zona es-

S peciflca.

lﬁ‘ - 6- Cabe un comentario particularizado sobre los regimenes de pro-

' mocidn jurisdiccional localizada, por ejemplo el régimen de
promocidén de Tierra del Fuego. La Ley 19.640/72 ofrecia varia-
dos beneficios para las radicaciones industriales en la Isla;
de acuerdo al censo industrial de 1972 1la poblacidén del Terri-

" torio se acercaba z los 15.000 habitantes a la vez que se rTe-
gistraban 60 establecimientos industriales que ocupaban 581
personas y 14 aserraderos con 219 operarios, cinco afios dzs-
pués la situacidn no acusaba variantes evidenciando asi el
€scaso interés empresario por el régimen de promocifn. Sin

embargo, en 1978 hay un cuadro sustancialmente distinto al
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reglamentarse una apertura irrestricta a los bienes del exte-
fibr, que coincide con 1la promocién de la televisidn color
-Ley 21.895/78-. Se produce entonces un dosplazamlento casi
masivo de empresas desde otros puntos del pais que buscan
relocalizarse en Tierra del Fuezo. De los 60 establecimien-
tos registrados se pasa a 145 en 1984 y de 581 personas ocupa-
das a 6.294 también en ese afio, mientras que la poblacidén to-
tal llega a 23.000 habitantes en el censo de 1980 y se esti-
ma una proyeccidén de 40.000 en 1981; es decir que el Territo-
- rio triplica su poblacién en algo mds de 15 afios con un B
cimiento poblacional bdsicamente ligado al desarrollo de la

‘. o industria electrdnica de consumo.

Si bien no se conoce el monto de los subsidios generados por
el régimen de proﬁotién aplicade como "area aduanera especial"
algunos autores (J. Schvérzer/S?) han considerado que las

s = '~ instalaciones consecuentes resultaron costosas para el era-

N rio, e incluso para los tonsumidore; locales de dichos bie-
nes, seflalando entre otros aspectos que por la aduana de Tie-
rra del Fuego -que aloja al uno por mil de la pcblacidn na-

A cional- pasaria el 5% de las importaciones del pais, hecho

o . evaluado como un indicador de la distorsidn producida por

el régimen de promocidn localizado establecido.

7- Finalmente, surge una conclusidn bastante critica de un es- .

'gV;~1: tudio realizado por la DGI exn 1986 y ampliado hace poco tiem-

po. Las observaciones sobre la magnitud de los costos fis-
cales a los que habrian dado lugar los regimenes de promo-
cidn indican ciertas facetas del problema que han sido obje-
to de discusidn sobre el balance de costos y beneficios de
este sistema. Existen criticas en el sentido si el mismo
s6lo sirve para trasladar industrias de una regidn a otra
del pais, en cuyo caso el beneficio de la zona favorecida

equivaldria a una transferencia de ingresos desde el resto

de la economia nacicnal a través del sistesa impositive, sin
incrementar la riqueza del conjunto, ‘incluso tendiendo a re-

ducirla.
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Otra Optica importante en estos anfdlisis criticos se encie-
rra en la observacién de que el Tesoro Nacional deja de perci-
bir recursos coparticipados, es decir, aquellos que se distribu-
yen entre las distintas provincias, con lo cual las exenciones
que recibirian las jurisdicciones favorecidas se transformarian
en una reduccidén de los ingresos impositivos de los fondos co-
participables para las restantes. A titulo de ejemplo se ha es-
timado que por cada 100 Australes de subsidios dados a un pro-
yecto de promocidn, el Tesoro deja de percibir 44 Australes, co-
rrespondiéndole a las provincias, excepto la favorecida, una pér -

dida proporcional a su coparticipacidn.

A este aspecto de costos y beneficios debe agregarse en el
balance global las erogaciones que implican para las administra-
ciones locales las erogzciocnes inevitables en servicios pabli-
Cos tanto para la poblacidn resultante de los nuevos emplecs co-

mo los demandados por las nuevas actividades.

Si bien es dificil concebir un proceso de desarrollo regio-
nal sin la participacidn dominante del sector industrial, entre
otras razones. porque la produccidn industrial estd menos condi-
cionada por factores limitantes de tipo fisico natural, como
ocurre con las actividades productivas‘primarias, tiene una fuer-
te capacidad de empleos a mejores niveles salariales que otros
sectores, y estimula el %rogreso técnico al demandar permanente-
mente nuevas tecnologias, la realidad ha demostrado que la pro-
mocidén industrial tal como ha sido impulsada no result6 un 1ins-
trumento en la promocidn regional ni un estimulo en el fomento
de las economias regionales; &sta es una experiencia que cabe

tener en cuenta.

Asimismo, la sumaria visidn de 1los regimenes juridiccs co-
mentados permite extraer algunas consideraciones de posible

aplicacidn en el marco juridico que se elabore para la insta-

ey

lacidn de AFI en el pais, tales como:

- establecer en la ley criterios especificos para orientar geo-
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grdficamente la localizacidén de las AFI, o criterios para de-

salentar su instalacidn en dreas determinadas;

2% pautar la participacidn de los representantes provinciales
que corresponda,en los mecanismos para implementar la habili-

tacibn y administracién de las AFI.

3* diferenciar los estimulos de desafectacidn impositiva,distin-
guiendo proyectos industriales de procesamiento o produccidn
- de interé&s para la economia-.nacional o para las economias re-

gionales.

= 4° en el estudioc de costos v beneficios a que diera lugar la im-
Jﬁ*'ﬁfﬁ ~ plantacidn de un AFI incluir, en el balance de las erogaciones,
' las que implican para las administraciones municipales los
Costos inevitables en servicios urbanos demandados por las

nuevas actividades.
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3.- FACTOR DL LOCALIZACION DE LAS AFI.

3.1 Parques industriales y dreas francas industriales. Con-

dicionantes de localizacidn.

Es una tendencia natural, afianzada en el mundo, racilona-
lizar con un criterio apropiado y selectivo la instalacién de
industrias, agrupandolas en zonas amplias y aptas para su total
desarrollo y funcionamiento. Una respuesta a estos criterios
se ha expresado internacionalmente a través de los parques in-
dustriales, y en muchos aspectos, fisica y funcionalmente po-
driamos asimilar las AFI a los parques, en tal sentido serian
condiciones comunes: la planialtimetria que permita el drenaje
de las aguas pluviales, la existencia de capas de suelo que po-
sibilite fundar econdmicamente los edificios industriales, y

la presencia de napas de agua potable, las que se agregan a

las exigencias de contar con un terreno de determinadas dimen-

siones situado fuera del dmbito urbano, aunque con buenas con-
diciones de accesibilidad a costos razonables. Los servicios

bdsicos requeridos en los P.I. suelen ser: caminos pavimentados

de acceso. vinculados con rutas de comunicacidén general, servi-

cios .de transporte colectivo, fuerza motriz, instalacidn de
teléfonos, alumbrade piblico, desaglies, preovisidn de gas, de

agua, electrificacidén y, en algunos casos, extensidn de rama-

les ferroviarios desde donde existen hasta la planta industrial,

ademds del cercado perimetral, el fraccionamiento y la urbani-
zacidn general, equipamientos industriales comunes, foresta-

€idn, y otras instalaciones mids especificas.

Si bien el tema de los parques industriales no es nuevo
en nuestro pais, si lo es el de dreas francas. La experiencia
empirica sobre el P.I. nos indica que los parques no han sido
en si mismo un factor determinante del crecimiento industrial
en un area, aunque si un instrumento tentativo para su atrac-
cidén. Asi lo indica una visidn sobre los parques industria-

les instalados en distintas provincias del pais, que general-
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mente han sido el resultado de la promocién industrial auspi-
ciada a través de leyes nacionales o provinciales, o decretos
de promocidn sectorial; los que han dado pie a una multiplica-
cidn numérica en casi todas las jurisdicciones provinciales so-

bre expectativas no siempre satisfechas.

Un trabajo realizado por el CFI en 1982 (1) releva la
existencia de 64 parques industriales instalados en las dis-
tintas jurisdicciones. Si bien la Secretaria de Desarrollo
Industrial definibé a través de la Resolucidn 94/1976 el concep-

to operativo de parque industrial y los elementos minimos que

‘deberian contar para obtener la aprobacién de ese organismo,

nada establecid sobre su dimensionamiento, admitiendo en cam-
bio su habilitacién como primera etapa con s$8lo un cumplimien-
to de un 30% de los requisitos establecidos. Esto explicaria
el general sobredimensionamiento que caracteriza a casi todos
los parques instalados, en los que se observa una gran distan-
cia entre las dimensiones de los terrenos deslindados para es-
ta funcidn y las superficies ocupadas para el uso industrial,
relacidn que se da en un orcden del 30% sobre el total aln des-
pués de transcurrido muchos afios desde la habilitacién. Una
idea de la amplia gama que se da en las dimensiones fisicas
implementadas se visualiza observando las dimensiones de los

18 parques industriales instalados a nivel nacional:

Nombre Localizacidn Superficie -Estado
TRELEW CHUBUT 300 Has ocupado
NEUQUEN NEUQUEN 302 s
ALLEN RIO NEGRO 0o " H
LA BANDA SGO.DEL ESTERO 109 " '
RECONQUISTA  SANTA FE 55
GRAL.BELGRANO PARANA ENTRE RIOS 167 "
SAN FRANCISCO CORDOBA 184 "

(1) "Sistematizacidn parques, dreas y zonas industriales en el pais" -
CFI. 1982.
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Nombre Localizacidn Superficie Estado

GUALEGUAYCHU ENTRE RIOS 214 Has ocupado

GRAL.PICO LA PAMPA 108 "

LUJAN DE CUYO MENDOZA 500 " "

SALTA SALTA TE5 M "

FORMOSA FORMOSA 137 " en construc-
cidén

IND.LIV.DE CHUBUT B2 ¢ ocupado

PTO.MADRYN

CONCORDIA ENTRE RIOS 100 " "

COM.RIVADAVIA CHUBUT 150 " o

TREVELIN CHUBUT 2 * &

SAUCE VIEJO SANTA FE 174 " "

RAFAELA SANTA FE 12 * "

TOTALES: N°18 2.871 Has promedio: 159,5 Has

(f.de i.: Direccidn Nacional de Industria - 1989)

Pero si bien puede admitirse a priori coincidencias, en

cuanto a condicionantes fisicos de localizacidén y de funciona-

miento de la actividad industrial entre P.I. y AFI, la implan-

tacién de un AFI en cualquier punto del pais deberd considerar-

se como un proyecto de mucha mayor complejidad.

Las AFI, también denominadas zonas libres, tienen antece-

dentes histdéricos de antigua data y su uso reiterado ha ido

creando doctrina a través del tiempo; en 1956 en distintas Con-

ferencias Portuarias Interamericanas, organizadas dentro del

marco de la OFEA, se aconsejdé a los Estados miembros 'estimular

el desarrollo de puertos libres o zonas francas como centros

de distribucidén en lugares que por su privilegiada situacifn

geogrifica, y por existir alli medios de comunicacidn, o por

ser éstos de fdcil desarrollo, parezcan ser los mis ventajo-

sos para dichos establecimientos'.

En esta recomendacidn po-

demos observar que se acentidan tres requerimientos: ubicacién

o
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portuaria, privilegiada situacifn geogridfica, y existencia de
medios de comunicacién o de posible ficil desarrollo; de los
tres, estos dos Giltimos pueden considerarse condicionantes bé-

sicos de localizacidn.

En las dos Gltimas décadas ha habido una gran prolifera-

cién de dreas francas industriales, con disimiles caracteristi-

cas o modalidades estatutarias que van desde lo casos muy co-
nocidos, tales como las "fabricas maquilédoras” ubicadas en
México sobre el area de frontera con los EE.UU., donde se han
instalado industrias de vestimenta, calzado, y otros rubros,
en las cuales la condicidn o frahquicia de estatuto libre se
aplica en forma. puntiforme a las industrias instaladas, sin
definir &dreas; hasta.las instaladas en Corea del Sur y Taiwan

con asociaciones de capitales y tecnologias de diversos drige-

nes y la ocupacidén de contingentes laborables imbortantes; ade-

mis del AF de Manaos, la mids grande del mundo en tamafio £fisi-

co, que abarca 1.700 Has.

Una definicidn genérica de AF las identifica como zonas
en las cuales la importacidn y exportacidén de productos estédn

libres de gravamenes, de tal manera que cuando la zona recibe

productos del territorio nacional, les son aplicables las mis-

4

mas normas que a las exportaciones y cuando egresan productos
de la zona franca hacia el pais lo hacen bajo la legislacidn
general y abonan los tributos correspondientes a las ilmporta-
ciones normales. Esta caracteristica agrega a las otras con-
diciones generales de emplazamientos las necesarias a un es-

tricto control y vigilancia.

En los dltimos afios se han promovido zonas francas indus-
triales con fines de fomento a la exportacidn 'considerando su
creacidén como un medio de impulsar el desarrollo de una deter-
minada regidn que se encuentra deprimida respecto del resto
del pais, o bien, con una ubicacidén geogrdfica fronteriza y
muv aleéjada de los centros de mavor desarrollo econdmico’.

Sin embargo considerarlas como herramientas de promocidn del

desarrollo regional puede ser bastante discutible, ya que las

- reth s g

— Lo EP = A A ew V— o s



S

24

dreas francas en general, y particularmenfe las AFI, han sido
definidas como '"enclaves econdmicos'" y "territoriales', asi
incluso las ha identificado expresamente el Consejo de la Co-
munidad Econdmica Europea en el afio 1969, al compatibilizar
criterios sobre el régimen de zonas francas, por lo que cabe
una racional incertidumbre sobre sus efectos propulsores, es-
pecialmente en la dimensidn territorial. En tal sentido resul-
tarian aplicables algunas de las reflexiones expresadas en el
punto 1 de este trabajo: "El regionalismo como politica de de-
sarrollo", en relacibén a las experiencias para implementar po-
los de desarrollo industrial ensayadas en algunos paises de

América Latina, incluido el nuestro.

No obstante, el efecto de la industrializacidén como fuer-

za impulsora de la urbanizacidén es algo que no cabe negar vy,

en tal sentido, la implantacién de un AFI puede considerarse
como un estimulo econdmico con fuerza urbanizadora en sus efec-
tos sobre una localidad. Pero si bien es frecuente que el cre-
cimiento econdmico sea a menudo considerado como la palanca
mediante la cual se pueden llevar a cabo los cambios desea-
bles, la experiencia indica que no resuelve automdticamente

los problemas urbanos que suele suscitar v gque la urbaniza-
cidn industrial puede ser desequilibrante si no hay una ade-

cuacidn de la ciudad a las demandas que se van produciendo.

La extremada interdependencia de las actividades urbanas
demandard un especial esfuerzo del poder piblico provincial y
local para prever con el mayor grado de acierto la localiza-
cién de un AFI tanto dentro del sistema provincial de centros
come en su posible ubicacidn intraurbana. Por lo tanto, la
eleccidén del emplazamiento geogridfico de una o mds dreas fran-
cas industriales en el pals se convierte en una evaluacidn de
ventajas comparativas en funcidén de factores badsicos realiza-

das a niveles de macro y microlocalizacién.
Dado que las dreas francas industriales .suelen admitir

por 1o general el tridnsito internacional de mercaderias, es

decir, la recepcidn de bienes procedentes del exterior en
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trdnsito a un destino final tambié&n en el extranjero, esta ca-
racteristica operacional, mas las que les son propilas por de-
finicidén, han condicionado su emplazamiento geogrdfico sobre
los limites fronterizos del territorio de un pais, preferente-
mente sobre enclaves portuarios, o sobre vias fluviales que fa-
ciliten la comunicacidn externa. Consecuentemente, los facto-
res de macrolocalizacidén deberdn considerar las vias de comer-
cio exterior del pais, las lineas y dreas de frontera, los pa-
sos fronterizos, y deseablemente la promocidn de economias re-
gionales tanto en la orientacidn de actividades beneficiadas

como en los condicionantes de localizacidn regional,

A su vez, en la escala puntual, las elecciones definiti-
vas deberian surgir después de un estudio comparativo de situa-
ciones alternativas que ponga de manifiesto cudl es la locali-
zacibén en la que se minimizan las restricciones o factores lo-

cales de inhibicibn urbana, y se maximizan los beneficios.

3.2 Factores de macrclocalizacidn

Cabe aclarar que al hablar de localizacidn se lo suele
hacer en términos del drea testringida donde el proyecto seria
ubicable en términos de los condicionantes generales relacio-
nados con su cardcter. En este caso, la macroliccalizacidn es-
td referida principalmente a las razones territoriales y fun-
cionales de macro-escala gebgréfica que condicionarian la lo-

calizacidn.

Las posibilidades y facilidades para la comunicacidn in-
ternacional y un eficiente contrel aduanero se presentan Como
condicionantes primarios para el emplazamiento e instalacién
de AFI. En tal sentido, un aArea fronteriza con fiacil interre-
lacidén vial regional con los paises vecinos, e infraestructu-
ra para el tridfico aéreo transportado, o puertos con zonas
anexas dotadas de la infraestructura necesaria para el movi-
miento de exportacidn o importacidn, se presentan a priori co-

mo localizaciones apropladas.

P - N VR -, S, o wew mae e m e e e [FPRIYS, R S : N



it G A . -

26

Entre las definiciones mids corrientes de dreas aduaneras
libres se encuentran algunos rasgos coincidentes sobre su em-

plazamiento, por ejemplo, (1):

* 7ona franca: area cercada vigilada de un puerto, aeropuerto,

u otro punto mediterrdneo adonde puedan traerse mercaderias

de origen extranjerc para ser reexportadas por tierra, agua,

o aire, sin el pago de los derechos aduaneros.

# Puerto libre o franco: &drea segregada (generalmente abarca

un puerto y, a veces, la localidad que lo rodea) en la cual
se permite que mercaderias sean descargadas, o depositadas,
y en la cual esas mercaderias, © productos fabricados con
ellas puedan ser reembarcadas Yy enviados a destinos en el

exterior... sin la imposicién de formalidades aduaneras.

% 7onas de transito: es un puerto de entrada a un pals costero

establecido para la conveniencia de un pais vecino. En ta-

les casos las mercaderias circulan bajo el régimen de trén-
sito aduanero internacional, lo cual requiere 1la definicidn

de un corredor de trdnsito o trayecto de transporte.

* Perimetro libre: territorio especificado al cual pueden im-

portarse mercaderias para el consume O para SeT reexportadas

sin el pago de derechos, aclaridndose que este tipo de régi-
men se reserva generalmente para regiones remotas O poco de-

sarrolladas de un pais.

A su vez, el Consejo de 1la Comunidad Econbémica Europea

1as ha definido como '"todec enclave territorial creado por 1as

1

autoridades competentes...'.

También se incluye en este patrdén comin 1ia normativa ju-

ridica chilena sobre zonas francas que establece como disposi-

(1) f.i.: "Condicionantes econdmicos, territoriales y juridicos institu-
cionales para la instalacion de un AFI en Zapala™ CFL. T988.
pag.49/50.
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cién legal para definir su ubicacidén: '... un drea, O porcidn

unitaria de territorio, perfectamente deslindada y préxima a

un puerto o aeropuerto...'". Por su parte, la legislacidn uru-

guaya a través del régimen juridico establecido por 1la Ley
15.921 y Decreto 454/1988 no incluye ninglin criterio orienta-
dor en materia de localizacién y se limita a definir que '"Las

zonas francas son dreas del territorio nacional de propiedad

piblica o privada, cercadas y aisladas eficientemente, las que

seran determinadas por el PE previo asesoramiento de la Comi-
sién Honoraria Asesora de Zonas Francas..." (art.2 de la Ley

15.921), y que: "El drea declarada zona franca deberi estar

deslindada y amojonada en sus limites, y cercada en forma de

garantizar eficientemente su aislamiento del resto del territo-

rio nacicnal. Los accesos a la misma deberén necesariamente
determinarse por la Direccidén de Zonas Francas...'" etc. (art.
2 del Decreto 454/1988). '

Tanto Chile como Uruguay cuentan con dos zonas francas en
actividad, respectivamente, que se han instalado en localiza-
ciones portuarias: Iquique y Punta Arena en Chile, ¥y Colonia
y Nueva Palmira -sobre el rio Uruguay- en la Reptiblica Orien-

tal del Uruguay.

A su vez, en nuestro pais las disposiciones del C&digo
Aduanero contienen algunas referencias especificas, citéndolas
explicitamente en su art.3° entre las zonas que no se conside-
ran "territorios aduaneros', y que comprenden a:

. el mar territorial argentino y los rios internacionales.

las dreas francas
los exclaves
. los espacios aéreos correspondientes a los ambitos an-

tes mencionados.

Dentro de esta enunciacidén define como "exclaves' los am-
bitos sometidos a la soberania nacional en los cuales, en vir-
tud de un convenio internacional se permite la aplicacidon de 1la
legislacidn aduanera de otro Estado; en cuanto a las areas fran-

cas, se reconocen tres tipos bdsicos: de almacenamiento, comer-
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ciales e industriales, admitiendo también la combinacién de esas
finalidades en una sola. Es interesante mencionar que el pro-
yecto de reformas al Cédigo Aduanero, que obra en el Congreso
Nacional, propone adicionar al actual articulo 505 un parrafo
que establece que "el PE podrd acordar dicho beneficio (estatu-
to franco) a titulo de reciprocidad con los paises fronterizos,
para aquellas mercaderias originarias de las dreas de frontera,
determinando en cada caso su utilizacién y &mbito..."; incluso
agregando que &sto introduciria un estimulo para la reactiva-
cidén de dreas de frontera y de integracién comercial con 1os

paises limitrofes.

En tal-forma una pauta de orientacidn propicia se relacio-
naria con las rutas de transporte que acceden a puntos fronte-
rizos accesibles desde rutas comerciales internacionales. Si
bien las vias.de comercio exterior se canalizan en la actuali-
dad preferentemente por el puerto de Buenos Aires, y en dos o
tres pasos fronterizos que facilitan la exportacién de produc-
tos originarios del pais a puertos de embarque de Brasil o Chi-
le, existen otras posibilidades a tener en cuenta tanto en lo
portuario como en pasos de frontera. En ambas alternativas,
sin embargo, serd necesario evaluar la existencia, no proyectos,
de infraestructura e instalaciones de accesibilidad externa e
interna, y equipamientos para el uso exclusivo del AFI. En es-
te aspecto es oportuno destacar que el dimensionamiento de un
drea franca industrial incluye en su escala fisica no sélo las
superficies propias de la zona delimitada como tal, sino tam-
bién la de importantes superficies externas, que quedan res-

tringidas funcionalmente para su uso exclusivo.

A titulo sélo de ejemplo, el puerto fronterize Colombia
en el Estado de Nueva Ledn, en México, brinda un programa de
estas demandas. Si bien &ste es un proyecto atipico por su es-
cala en otro aspecto se lo puede encuadrar como un modelo den-
tro de una estrategia de desarrollo regional, ya que se inscri-
be dentro de una politica de desarrollo del Noroeste de Mé&xico
a2 lo largo de la frontera con los Estados Unidos. El drea del

proyecto abarca una franja fronteriza de 22.000 km2 que com-
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prende 14 municipios, con un 93% de la superficie total aprove-
chable. El plan director del proyecto se centraliza sobre

tres 4reas fundamentales: el 4rea aduanera, el drea de servi-
cios complementarios y la infraestructura vial, dentro de una
identificacidén que lo califica como "Centro de Facilidades al
Comercio Internacional™. Una idea de la escala del programa
funcional lo brindan los componentes que integran las tres 4reas

bisicas mencionadas:

. Area aduanera: comprende un puente internacional, las casetas
de control aduanero, migratorio y pago de peaje, edificio cen-
tral administrative, patios de revisidn fiscal de exportacio-
nes e importaciones, estacién de ferrocarril y dreas de carga
y descarga de trailers, agencias aduaneras, y bodegas fisca-

les de transferencias de exportacidn e importacién.

. Area complementaria: es donde estdn concentradas todas las
terminales de autotransporte, comprende también un drea de
exposiciones para la venta de productos al por mayor almace-
nados en las bodegas; una superficie de 20 Has para la expo-
sicidn al exterior de maquinaria y equipo pesado, instala-
ciones para los transportistas y, como parte de una etapa
posterior, superficie para la construccidén de un hotel, ade-
mas de servicios bancarios, y locales comerciales.
Infraestructura vial de servicics: es ia parte troncal que
estructura y comunica el conjunto y que tiene por finalidad
principal distribuir eficientemente el trdnsito a todas las
subzonas y propiciar un flujo continuo y dgil para el cruce
internacional, incluyendo cruces solucionados en desnivel.
Nucleando la infraestructura vial y de servicios se hallan
las centrales de mdquinas y de mantenimiento.

También se ha previsto un 4rea a manera de reserva gecoldgica
conformada por dreas verdes que rematan en la ribera del rio
Bravo y que a través de un gran parque vinculan al "Centro"

con la localidad.

Asociando a este criterio de incorporar la implementacién de

un AFI dentro de un proyecto mas amplio de posible desarro-
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1lo de una banda del litoral maritimo regional, o de un tra-
mo fronterizo, cabe citar, como linea de reflexién, las poli-
ticas provinciales que tienden a crear zonas de "Cordillera
libre', como instrumentos geopoliticos para integrar las eco-
nomias regionales con las de los paises limitrofes, especial-
mente con Chile. Dentro de este objetivo y con el propdsito
de facilitar la exportacidn de productos originarios de las
provincias de la regibn del norte del pais fue creada hace
unos -afios una comisién ministerial para establecer la infra-
estructura comercial necesaria a fin de poder utilizar los
puertos chilenos ubicados al norte del paralelo 30 como sa-
lida de esos productos; como resultado, en 1985 se produje-
ron los primeros embarques via Antofagasta a través de la

aduana de Salta, los que se repitieron al afio siguiente.

Pasos fronterizos: la posibilidad de una puesta en marcha de
verdaderos corredores interocednicos que movilicen un cambio
estructural econdmico y espacial de las vias de comercio ex-
terior, hace necesario realizar una evaluacidn de los pasos
de interconexidn entre Argentina y los paises vecinos, espe-
cialmente Brasil y Chile, propicios para tal finalidad; y la
eventual localizacidn de AFI en concordancia con estas expec-
tativas en la medida que tales ubicaciones fronterizas satis-

fagan las restantes condicicnes regueridas,

La localizacién de un AFI sobre la linea de frontera cordi-
llerana implicaria considerar la exportacidén e importacidn
de productos o insumos industriales por la via del Pacifico

con utilizacidén de puertos chilenos.

Los puertos chilenos que cuentan con depdsitos francos (se
entienden por depdsito franco al recinto unitario préximo a
puerto o aeropuerto, perfectamente declindado que se encuen-
tra amparado por presuncidén de extraterritorialidad aduane-
ra, y en el cual las mercancias extranjeras podrdn ser some-
tidas a operaciones expresamente autorizadas) son los si-
guientes: Arica, Antofagasta, Coquimbo, Santiago, Valparai-
so, Talcahuano, Valdivia, Puerto Montt, Castro ‘(isla) , Yy
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Coyahique, aunque se considera que la mayor parte del comer-
¢i0o exterior se realiza a través de Valparaiso. Sin embargo,
los pasos cordilleranos que facilitan el cruce de la fronte-
ra entre ambos paises no tienen un paralelismo geogrifico

que facilite la accesibilidad a todos estos puertos, debién-
dose considerar, ademis, que existen numerosos ﬁasos que se
encuentran habilitados unilateralmente por uno u otro pais

Y, pPOr consiguiente, son pasos sin correspondencia reciproca,
O en otros casos no se ha ejecutado aln la extensidn de 1la
red vial nacional para acceder al paso fronterizo y desde és-
te a los puertos del Atlédntico o del Pacifico, segln corres-
ponda al corredor de transporte gue se deseare implementar.
En el presente estd en vigencia el Tratado de Paz y Amistad
suscripto con Chile en 1984 en relacidén al tema de Pasos Fron-
terizos, en virtud del cual se han conformado comisiones téc-
nicas bilaterales que en trabajo conjunto buscan allanar las
dificultades y articular acciones tendientes a implementar
las obras de infraestructura necesarias, y definir sus prio-

ridades.

Con similares finalidades tendientes a propiciar la vincula-
cidn fisica con Chile, tanto provincias del norte argentino
y del sur patagdnico han constituido grupos regionales que

actdan-ante la Comisién Binacional Argentino Chilena con de-

mandas concretas.

Las provincias del norte argentino -Tucumin, San Juan, La
Rioja, Catamarca, Salta, Jujuy, Cérdoba, Entre Rios, Corrien-
tes, Misiones y Chaco- a los efectos de impulsar la infraes-
tructura de Pasos cordilleranos al norte de Mendoza manifes-
taron en el acta levantada en la reunidn realizada en Tucu-
min el 12.6.87 "la firme intencidn de propiciar en el futuro
la habilitacidn, o activacién, de los siguientes pasos fron-
terizos: JAMA (Jujuy), ZICO (Salta), PIRCAS NEGRAS, SAN FRAN-
CISCO (Catamarca) y AGUAS NEGRAS (San Juan); vy algunas ini-
ciativas provinciales han apoyado con obras viales la imple-

mentacidén efectiva de estos puntos de cruces. En tal senti-
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do Jujuy ejecutd el camino hasta la frontera internacional
facilitando asi el primer transporte de vehiculos de cargas
por el Paso de Jama, aunque este Paso aln no estaria habili-
tado bilateralmente por ambos paises, ya que las autorida-
des chilenas no autorizaron (1)} el cruce de una caravana de
25 camiones -que transportaban equipos pesados de perfora-
cidn para la Empresa Nacional de Petrdleo de Chile- y los ca-
miones debieron cruzar la frontera por Huaytiquina, un pdaso
ubicado en Salta, oficializado hace mucho tiempo y que alar-
g6 el recorrido en mids de 250 Km. La utilizacidn del Paso
de Jama, que es una antigua aspiracibn de Jujuy lleva mids de
20 afios de gestiones para habilitar el trinsito de camiones
de gran porte (de mds de 30 Tn y de varias decenas de metros
de largo), para lo cual tendria las convenientes condiciones

fisicas. Por lo tanto, aparentemente a las condiciones f1i-

sicas o técnico-econémicas inhibitorias deben agregarse las
dificultades de tipo politico o institucional que llevan a
largo plazo la factibilidad de lograr una mayor fluidez de
comunicacién fronteriza y accesibilidad a la costa del Paci-

fico.

También Catamarca ha solicitado que la habilitacién del Paso
de‘San Francisco sea declarado de interés nacional en un pro-
yecto de ley, aduciende la "importancia geopolitica de este
Paso que permitiria la puesta en marcha de un corredor in-
terocednico desde el Puerto de Santos (Brasil) a Puerto Cal-
dera (Chile) en el Pacifico, con posibilidades de 1a utili-
zacidn de este vinculo por otros paises del drea, tales como

Paraguay, Uruguay y Bolivia". (2)

En términos de pasos fronterizos asociados a corredores de
transporte -entendiendo como tales al conjunto de aspectos
de infraestructura y servicios de transportes asociados a
flujos de carga y/o pasajeros- cabe también mencionar el pro-

yecto Itajai-Bernardo de Irigoven iniciado en marzo de 1036

) f.de 1.: "La Nacidn' 6.8.89, pag.17 Sec.lra.
) Este proyecto fue aprobado por la Cimara de Seradores de la Nacién el
11.9.89 ' '
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por la Subsecretaria de Comercio Exterior y Negociaciones In-
ternacionales de la Provincia de Misiones con las autorida-
des brasilefias de la Administracién del Puerto de Itajai y

la Prefectura Municipal homénima en el sentido de canalizar
productos provinciales exportables utilizando el Puerto de
Itajai en sustitucién del Puerto de Buenos Aires, gestiones
que culminaron con la firma de un Acta Protocolar entre auto-
ridades provinciales y brasilefias, en cuyo articulado se men-
cionaba como paso fronterizo provincial de conexidn a Bernar-
do de Irigoyen, y entrada a Brasil por Dionisio Cerqueira,
identificidndose ademds, las rutas brasilefias viables para el

. trayecto de transporte.

En forma similar las provincias del Sur: Chubut, Santa Cruz,
e Rio Negro, Neuquén y el Territorio de la Tierra del Fuego,

) han acordado en los Gltimos meses constituir con caricter per -
manente el Grupo de Provincias Patagénicas, con la denomina-
cidén de PACOPA -Pasos de Cordillera de la Patagonia-, con el
propdsito comiin de aunar criterios y propuestas que facili-
ten la vinculacidn fisica de esa regién con Chile. A tzales
fines convienen solicitar a la Comisidn Binacional la articu-
lacitn de acciones tendientes a potenciar las obras de infra-
estructura necesarias en 9 pasos prioritarios, con ubicacio-

nes geogrdficas en las citadas provincias y en el Territorio.

También obra en el mismo sentido el siempre postergado proyec-
to de construir el ferrocarril trasandino sur, determinado

por ley nacional 23.253 que partiria de la localidad de Zapa-
la para vincularse con la red de Chile en Lonquimay y con el

Puerto de Talcahuano.

Considerando los aspectos viales, ferroviarios y portuarios,
el Comité Técnico Binacional para el estudio de las vias de
comunicacidén entre Argentina y Chile ha identificado 4 nive-
les, de acuerdo a los grados de utilizacidn actual:
como via de comunicacién de gran desarrollo: el Paso del
Cristo Redentor (Mendoza). Este Paso, al que convergen-

tres vinculaciones: una ferroviaria, otra caminera por tid-
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nel y la tercera por el antiguo camino, esti calificado co-

mo "sistema del Cristo Redentor'.

.+ como segunda via relativamente desarrollada: el Paso Pino

Hachado, en Neuquén.
. de escaso trdnsito: Huemules & Hito 50, en Santa Cruz.

. y con tr&nsito casi inexistente: San Francisco en Catamar-

ca.

Con respecto a Paso Jama habria en ejecucién un estudio de la
demanda potencial que existirfia en las provincias del NOA en
lo concerniente a comercio fronterizo con el Norte Grande de
Chile y zonas internacionales de influencia. También se en-
contraria planteado la realizacidn de un estudio para la fun-
damentacidn técnica de habilitacidn de pasos cordilleranos,
en el cual se consideraran las restricciones, tiempos de ade-

cuacidn, y las exportaciones a Chile y paises del Pacifico.

3.3 Seleccidn regional de centros urbanos

Puede admitirse que no hay localizacidn alguna que posea
¢l monopolio de todas las ventajas posibles con una ausencia
completa de inconvenientes. En el caso de las radicaciones de
complejos industriales suele darse en la mayoria de los casos
que en lugar de adoptarse una decisidn integrada y completa,
el aspecto de larlocalizacién es el Gltimo que se plantea en el
proceso inversor, abordindose su resclucidén después de ‘haberse
definido los restantes factores econdmicos: y mids aln, la elec-
ci6n del emplazamiento intraurbano suele constiuir una opera-

cidn que podriamos 1lamar de segunda fase después de haber de-

cidido 1a localidad o el drea general de localizacién.

Sin embargo, en el caso de las AFI la eleccién de la loca-
lidad o centro de poblacién de localizacidn del proyvecto -deci-
sidn que seria adoptada desde un nivel nacional yv/0o por propues-
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ta provincial- resulta de importancia estructural, puesto que

ha de influir sobre un volumen significativo de nuevas inversio-

nes y, por ende, sobre las perspectivas del crecimiento local,
Pero antes de entrar en el andlisis del impacto locacional in-
traurbano es necesario considerar algunas directrices de orien-
tacidn que examinen la localizacidén puntual del AFI en términos

de lo que es mejor para su desenvolvimiento.

La seleccién del centro de localizacién de un AFI corres-
ponderia realizarla después de valorar las ventajas relativas
que se dan entre posibles localizaciones alternativas. En con-
secuenclia, si esta decisidén no es arbitraria o exclusivamente
politica, deberia ser el resultado de una amalgama de factores
en interaccidn que tendrdn como componente destacado los siste-
mas de transporte y su accesibilidad particularizada desde el
drea franca industrial propiamente dicha. Asimismo habri que
evaluar, cualquiera sea la infraestructura de transporte domi-
nante para el manejo del Area, es decir, portuaria, aeroportua-
ria o ferroviaria, la factibilidad de satisfacer la demanda de
las superficies externas que requiere funcionalmente el AFT co-
mo sector de uso exclusivo -especialmente expresada en muelles
0 playas de carga y descarga- dentro del drea especifica de la

terminal de transporte, ademds de contar con un enlace directo.

Los centros urbanos constituyen obviamente un mercado de
oferta de bienes y servicios para cualquier actividad econdmica
Tanto a niveles regionales o nacionales el espacio urbano es
discontinuo y puntiforme y en la misma forma que las activida-
des econémicas no se dispersan uniformemente en el espacio geo-
gréfico o fisico territorial, la urbanizacién participa en el
proceso econdmico con una dimensidn espacial en el que los fac-
tores de la produccidn v las localidades van especializindose

y diferencidndose cada vez mids entre si.

Los centros urbanos difieren en sus condiciones para que
se desarrollen o concentren actividades secundarias o tercia-
rias; y esta oferta econdmica urbana de ‘apoyo a las activida-
des vinculadas a la produccién, o al consumo, ha proporcionado

»
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bases para la elaboracidén de sistemas clasificatorios de los ni-
cleos de poblacidn, expresados en términos que representen esta

aptitud.

Obviamente, los nGcleos urbanos menores disponen de una ofer-

ta inadecuada de mano de obra local, e insuficiente calidad y
diversidad de oferta de servicios mercantiles, financieros, de
comunicacidn y en general, de las actividades terciarias y se-
cundarias de apoyo a la actividad industrial. Es decir, que el
tamano relativo del nlicleo urbano no puede separarse de las ven-
tajas econdmicas de la urbanizacidén, tanto para la oferta de

. bienes y servitios urbanos como en la oferta de factores rela-
cionados con la produccidén industrial. En un forum empresario
sobre la radicacién de nuevas plantas industriales (1) se con-
siderd que una de las variables definitorias para aceptar o Te-
chazar una zona era la capacidad poblacional para absorber 1la
necesidad de mano de obra industrial, llegindose a la conclusidn
de que. la relacidén debia ser de uno a treinta y cinco, es decir,
treinta y cinco habitantes por cada nuevo empleo industrial, ad-
mitiéndose tambi&n como alternativa la posibilidad de "importar'.
mano de obra, en cuyo casc cabria tenerse en cusnta el costo
adicional en aspectos de vivienda, salud, educacidn y otros ser-

vicios urbanos.

.“"‘ a El mayor tamafio del centro puede, asimismo, facilitar 1la
integracidén de la nueva concentracidén industrial con otras fun-
ciones urbanas ya predominantes, que en el caso de centros me-
nores puede significar un impacto funcional confiictivo, por
ejemplo si ya se ha consolidado un desarrollo turistico dominan-

te.

Pero los centros urbanos no son sistemas aislados y autd-
nomos, por lo que hay otro factor que contribuye también a 1a
diversificacién de los servicios urbanos: la facilidad de des-

plazamientos de personas y bienes entre distintos centros.

s

(1) £.de i.: articulo sobre radicacidén industrial publicado en ''Noticias
IDEA'", set/78.
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Aquellos centros que posean buenas condiciones de interaccesi-
bilidad y comunicacidn para acceder a otros, poseerdn una ven-
taja relativa con respecto a otros que cuenten con escasos o
deficientes condiciones en estos aspectos, de ahi surge una
importancia significativa de la ubicacién e insercidén de un
centro dentro de un subsistema urbano Y, por el contrario, des-

ventajas del aislamiento geogrifico.

Serian entonces factores de seleécién a tener en cuenta:

- el tamaho del centro,

. la dindmica de crecimiento,

. las economias derivadas de 1la urbanizacién,

. la interconectividad con otros centros.

. las posibilidades de interaccidén con otras fuerzas eco-
némicas y sociales,

- la oferta de factores de produccién,

. las condiciones del mercado inmobiliario urbano,

. el desarrollo industrial local. -
la complementariedad, o incompatibilidad, con las fun-
ciones urbanas predominantes, y

. la existencia de factores restrictivos de localizacién

intraurbana.

A titulo de ejemplo metodoldgico para perfilar un crite-
rio operativo que permita identificar aquellos centros con me-
jores condiciones relativas para incorporar nueva poblacidn,
tal como podria ser la atraida por el desenvolvimiento de ac-
tividades productivas locales generadas directa o indirectamen-
te por un AFI, cabe mencionar trabajos realizados por organis-
Mmos competentes. En tal sentido, resulta interesante el andli-
sis realizado oportunamente por la Secretaria de Vivienda y
Ordenamiento Ambiental (1) que, si bien desactualizado actual-
mente brinda, por su enfoque, un criterio vilido para medir
el desarrollo urbano como marco de apoyo en el desarrollo eco-

némico.

(1) "Zonas constitutivas del territorio nacional y ''categorizacién de cen-
tros urbanos a nivel nacional. SVOA. 1980.

.
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En el mismo se analiza la situacidn de las ciudades del
pais de més de 10.000 habitantes evaluando su capacidad exis-
tente.y potencial para la recepcidn de nueva poblacidn a tra-
vés de dos tipos de indicadores: uno de ¢cardcter econdmico y
otro de cardcter social. En el aspecto urbano econémico se par-
te del supuesto que la importancia de una ciudad desde el pun-
to de vista econdmico no depende exclusivamente de su tamafio
poblacional y que la amplitud de un mercado urbano tiene una
relacidn mds directa con la capacidad adquisitiva que con la
cantidad de habitantes. La blisqueda de un indicador que permi-
tiera relativizar la variable poblacidn, y a la vez reflejara
.' ' los niveles de ingreso, se resolvid con la utilizacidn de un
indice bastante representativo: el de ahorros monetarios de la
_ poblacibn local, que al representar el monto de dinero ahorra-
=™ ™ " do por los habitantes de cada ciudad da asimismo una idea de

la capacidad financiera de esa ciudad para una potencial rein-

versidn urbana local.

A su vez, en el aspecto social se consideraron y midieron
como pardmetros:
. la disponibilidad, o carencia, de vivienda, evaluada so-
bre el parque habitacional existente,
+ el ritmo de la construccidn, como indicio de la futura

. capacidad residencial,

' . las disponibilidades de equipamiento educativo, sanita-
rio y de abastecimiento, com¢ aspectos bisicos de las
condiciones del habitat en relacidén al afincamiento de
nuevos habitantes,
el equipamiento recreativo que, si bien no tan esencial
comc 1los anteriores se lo suele coansiderar un aspecto
atractivo importante.

. ¥ los equipamientos en comunicacidn e informacidn, con-
siderados bdsicos para el desarrollo social y econémico

de una ciudad.

Con todas estas variables se elabord un indice complejo
que sintetiza los indicadores representativos de las mismas, y

cuya aplicacidn relativiza la pesicién de los centros urbanos

\
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del territorio nacional en seis estratos. Se identificaron
asl ciudades que tienen jerarquia a nivel nacional (rango I),
a nivel regional (rango II), a nivel provincial (rango III},
a nivel zonal (rango IV) y a nivel local (rango VI), las que
en este Gltimo caso incluyen en su drea de influencia sélo a

ciudades con menor poblacidén que la propia.

3.4 Factores de micro localizacién. Ubicacidn urbana.

3.4.1 La localizacién intraurbana

En el caso de las AFI podrfiamos admitir en primer lugar,
que la minimizacidn de condiciones dificultosas para el trans-
porte, y condiciones generales favorables de accesibilidad vial,
portuaria, aeroportuaria o ferroviaria, pueden decidir la elec-
cidn del emplazamiento en determinadas ciudades, estos aspec-
tos no bastan para asegurar la ubicacién relativamente dptima
dentro de la misma, que depende de otras consideraciones. En-
tre €stas la existencia de terrenos aptos v la disponibilidad
del recurso hidrico se encuentran probablemente entre los fac-
tores mds relevantes; ademds de la accesibilidad funcional en-
tre la trama general y la intraurbana. Al hablar de accesibi-
lidad, en este caso, se estd involucrando a las condiciones
de acceso y proximidades requeridas para optimizar el funciona-
miento del AFI.

La existencia de un empalme ferroviario, o de una via de
agua conectada a un puerto maritimo que admitan racionalizar
el funcionamiento de las superficies externas que se integran
al area especifica industrial, se vuelven una condicién indis-
pensable. A ello se deben agregar las facilidades de acceso
por carretera, en forma directa, o a través de vias de circun-
valacidn a la planta urbana, e incluso los transportes comuni-
tarios si las industrias a instalarse demandaran mucha mano

de obra, la accesibilidad f&cil a los servicios urbanos procu-

rados por el centro, ademis de la posibilidad de enlaces ra-

;
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pidos a aeropuertos o rutas interrelacionadas con Centros mayo-
Tes proximos, aspecto de importancia para los cuadros superio-

res empresarios.

La disposicidn o disponibilidad de terrenos libres con su-
perficies aptas para el disefio fisico funcional del Proyecto
lleva a prever dimensiones minimas de 100 Has, a juzgar por al-
gunas de las adreas francas industriales actualmente en funcio-
namiento en paises vecinos. Un ejemplo apropiado en tal senti-
do se desprende del AFI de Nueva Palmira, en Uruguay, de algo
mds de 100 Has, en la cual la reciente instalacién de una in-
dustria demandd la ocupacién parcelaria de 10 Has. (Las AFI
instaladas en Uruguay son las menores en tamafio fisico en el

mundo) .

Siendo el mercado del suelo habitualmente un mercado de
especulacidn en el cual es prdctica habitual la retencidn de
terrenos de la periferia urbana anticipando alzas previsibles
por plusvalia por obras o proyectos del sector piblico, serd
conveniente realizar un andlisis previo del régimen juridico
de la propiedad inmueble, independientemente a que la expicta-
cibn del AFI se realice por una corpeoracidn pablica, mixta o

una empresa privada.

La exploracién del estado de dominio de los inmuebles
existentes en la zona donde seria posible ubicar al AFI debe-
ria desde ya abarcar un radio mayvor al del emplazamiento, con-
siderando no s§lo las tierras disponibles para futuras amplia-
clones sino también la definicién probable de cordones restric-

tivos para la localizacidn de usos incompatibles. .

Un relevamiento de este tipo deberia incluir asimismo las
condiciones existentes de uso y ocupacidén del suelo, ademis

de las disposiciones reglamentarias en tales aspectos, ponien-

do un énfasis especial en la situacién de las tierras fisca-
e, TS

les disponibles.

- I } o % e P T T B YRt TRy




41

La disponibilidad de tierras fiscales aptas en superfi-
cies y formas, en emplazamiento accesible a las zonas de em-
pleo, distancia o rutas importantes, conectividad viable con
las playas de transporte portuario o ferroviario, aptitud en
las condiciones fisicas y gradientes del suelo, la suficiencila
del recurso hidrico, mds una racional factibilidad técnica eco-
némica de extensidn de la infraestructura de servicios necesa-
ria, se constituirian en factores de localizacidn intraurbana

bastante definitorios para decidir el emplazamiento local.

Cabria agregar otra consideracidén importante a prevér den-
‘.. tro de la posible localizacién extraurbana del AFI, rtelaciona-
da con los 1limites del ejido municipal, y especialmente, te-
niendo en cuenta las dimensiones, el cerramiento perimetral ba-
jo rigurosas condiciones de control, la condicibén de enclave
fisico y de barrera funcional que caracterizan a estas Areas
su efecto conflictivo sobre el crecimiento racional de la plan-

ta urbana existente.
3.4.2 Consideraciones sobre costos del crecimiento urbano.

Aunque el mecanismo de funcionamiento de la sociedad
urbana es en gran medida econdmico, han sido los economistas
‘.' los Gltimos en reconocer que las estructuras urbanas constitu-

yen un campo que exige toda su atencidn.

El hecho de que 1la urbanizacidén se eleva marcadamente
conforme aumenta la industrializacidn, induce a plantear la
cuestidn de si es posible que se produzca el desarrollo econé-
mico asociado a la industrializacién sin el simultdneo creci-
miento de las dreas urbanas. La respuesta seria negativa ya
que el efecto de la industrializacidén como fuerza econbémica

impulsora de la urbanizacidn es algo que no cabe negar.

Pero la respuesta no es simple si se quiere medir cuédl
es la relacidn existente entre la industrializacidén rapida y
el desarrollo urbano, como podria ser el impacto local que ge-

nere la implantacién sorpresiva de un AFI en un determinado
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centro; o determinar qué principios econdmicos sirven de base
a las funciones de prestaciones de servicios de una ciudad

frente a nuevas actividades econdmicas?

S1i bien la concentracién industrial en un determinado cen-
tro -ya sea por obra de regimenes de promocidn, parques indus-
triales en actividad, o cualquier otra forma de complejo indus-
trial como podria ser un AFI-, puede admitirse como el factor
clave en su crecimiento relativo, la "urbanizacién industrial"
puede también ser desequilibrante si no hay una adecuacidn de
la ciudad a las demandas que va produciendo, y este aspecto pre-
cisamente marca la distancia cualitativa que hay entre creci-

miento y desarrollo urbano.

Los costos del crecimiento urbano son diversos, dificiles
de aprehender, dado que varian en funcién de numerosos facto-
res, y una clasificaci6én posible podria realizarse sobre la ba-
se de un andlisis funcional. Pueden reconocerse distintos en-
foques para realizar agrupamientos operativos, por eiemplo di-
ferenciando costos monetarios v COStos no monetarios, va que
una evaluacién puramente contable de los costos del crecimien-
to o cambios de funcionamiento urbano no seria completa si no
Se consideraran otros costos no monetarios de tipo social, de
deseconomias internas y perjuicios de distintas clases, por im-
precisa que pareciera ser este tipo de costos y su dificil eva-

luacidn en cifras,

Un inventario tentativo de perjuicios incluiria: la mayor
polucidn del aire, la eliminacién de residuos y efluentes in-
dustriales, el mayor deterioro de las vias de circulacidn vehi-
cular por el trdnsito pesado adicional, el aumento y confusién
de trinsito, los mayores riesgos de accidentes, la distorsidn
de alquileres y del parque inmobiliario local, y otros incon-
venientes colectivos que se traducen en gastos adicionales a
cargo de la municipalidad -y por consiguiente de los contribu-
yentes-, que finalmente llegan a las cuentas piiblicas o priva-

das pese a la dificultad de medirlos.
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Desde ya los costos piblicos constituyen la parte mids co-
nocida de los gastos de urbanizacidn, muchos de los cuales son
componentes de los presupuestos municipales, pudiéndose distin-

guir:

a) Gastos de funcionamiento y de equipamiento urbano. A su
vez entre los gastos de equipamiento cabria distinguir in-
versiones de sustitucidén e inversiones de crecimiento, es de-
' cir, diferenciar entre la sustitucién y la mayor demanda por

aumento de usuarios.

b) Gastos de inversidn en equipamientos de infraestructura y de
superestructura.
Consideridndose como equipamientos de infraestructura los di-
rectamente ligados a los nuevos usos del suelo (vias de co-
municacidn, agua, electricidad, gas, alumbrado, etc.), es
decir, los conectados con la expansidn de actividades y del
uso residencial que las acompafia y que se deben abastecer
con la extensidn de un servicio hasta el domicilio del usua-
rio; y los equipamientos de superestructura que aparecen
ligados al desarrollo econdémico general vy al nivel socio-
cultural del medio urbano (hospital, establecimientos edu-
cacionales secundarios y terciarios, bibliotecas, esparci-
miento recreativo, comunicaciones, etc.), cuyo dimensiona-
miento adecuado suele realizarse con cierto retraso al cre-

cimiento urbano.

A su vez, entre los equipamientos de infraestructura se
distinguen habitualmente los componentes primarios o estructu-
rales, (ej. bocas de extraccidén de agua, plantas de tratamien-
to, cafierias principales) y los componentes terciarios (colec-
tores, desaglles, redes de distribucidén) entre los que se inter-
calan componentes secundarios a escala zonal. Estos criterios
de clasificacidén pueden ser Gtiles en la divisién de programas
y operaciones para la distribucidén de los costos de financia-
miento imputables a nivel de la comunidad y de usuarios priva-

dos, o entre ambos.
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Otros enfoques de diferenciacidn distinguen costos de
adaptacién, de crecimiento y de desarrollo, clasificacién que
tiene en cuenta tanto la variacidn cuantitativa del equipa-
miento urbano como su mejora cualitativa. En este caso los
costos de adaptacidn corresponderian a una ampliacién en la ca-
lidad del servicio piliblico, y su medida supone la previa defi-
nicacién de una pauta de calidad del servicio prestado (ej.
semaforizacién para una circulacidén vehicular mis fluida, se-
flalizaciones de trinsito, colectores herméticos de basura, ser-

vicios de comunicaciones de mayor tecnologia, etc.).

‘. Otros criterios de andlisis diferencian variables de esta-
do y variables de movimiento, haciendo una distincién intere-
sante de las variaciones de costos a través del crecimiento
rdpido de una ciudad, pero considerando al mismo tiempo la si-
tuacidn de partida, lo cual permite introducir 1a mocidn de
"retraso de equipamiento', que juega un papel importante en el

crecimiento de los costos de capital.

La instalacidén local de un AFI significard una incidencia
tanto sobre la intensidad de la demanda de servicios urbanos
generales y de los equipamientos comunitarios como sobre su ca-
lidad, e implicard numerosas adaptaciones, reordenamientos,

. cambios y adecuaciones, a fin de crear los empleos subsidia-
rios, viviendas y comercios, asi como los equipamientos comuni -
tarios y los servicios urbanos correspondientes, ademids de los

- requerimientos especificos inherentes a su caridcter y funciona-

miento.

Es decir, que a nivel de situacidn local juegan no sélo
los costos y ventajas directas privadas relaclonadas con la
implantacidon especifica, sino también el balance de ventajas

indirectas y de costos piblicos y sociales.

Pese a las dificultades de los estudios de andlisis pre-
vio de estos efectos, los mismos son incuestlonablemente un
instrumento {til en la medida en que una previsidén, aun sien-

do imperfecta, es preferible a la ausencia total de previsidn
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-condicidn que ha caracterizado siempre el planeamiento urbano

en nuestro pais-. En este caso, los estudios de impacto urba-
nistico local previos atenuarian el riesgo de subestimar 1os
efectos que ejerceria la implantacidén de un gran complejo in-

dustrial, como es un AFI, sobre el funcionamiento y crecimien-

to de la ciudad correspondiente.
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4.- RECOMENDACIONES PARA UNA LEY MARCO SOBRE AFI.

Sustentadas en los distintos puntos expuestos en relacidn
a los factores espaciales de localizacidén de las AFI, surgen

recomendaciones en los siguientes aspectos:

a) localizaciédn,

b) proteccidn ambiental,

c) participacidén municipal en los entes de administracidn y
control, y previsidn de

. d) reinversidn local

a) Pautas de localizacién

t La inclusidn del elemento espacial en los proyectos de ins-

. talacidén de dreas francas industriales no busca magnificar es-
ta dimensidén sino sélo incorporarla a los restantes componen-
tes como un aspecto real de necesaria consideracidén en la toma
de decisiones. Las pautas para orientar geogréficamente la lo-
calizacién de AFI deberian considerar tanto los factores terri-
toriales de macrolocalizacidn regional como los condicionantes
de microlocalizacidén puntual a fin de minimizar costos y maxi-
mizar efectos, relacionando las demandas directas derivadas

‘. del cardcter funcional del Area, los costos plblicos de loca-

lizacidn, y los factores urbanos beneficiosos o restrictivos

para la implantacién.

Asimismo, la definicién de criterios de localizacidn den-
tro de la normativa de una ley marco sobre el tema, que clari-
fique el tipo de restricciones e identifique indicadores de
las condiciones favorables para la localizacidn, permitiria
orientar la seleccién de posibles ubicaciones urbanas y eva-

luar alternativas en las escalas provincial y regional.
b) Proteccién ambiental

Si aceptamos que la finalidad del desarrollo econdmico es
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proporcionar un mayor bienestar social a través de la via del
crecimiento de actividades econémicas, también debemos aceptar
que las acciones concretas de radicacidn industrial debe imple-
mentarse en vinculacidn con la proteccidén de los recursos natu-
rales y del medio ambiente.

Obviamente, es razonable prever que la constitucidén de un
AFI, que implica una importante radicacién industrial en una
zona, va a producir un impacto sobre el ambiente con posibles
efectos nocivos. En consecuencia, la consideracién del tema
ambiental no puede estar ausente en el sistema juridico que nor-
malice la instalacién de dreas francas industriales en el pais,
el que deberla precisar las exigencias de preservacién ambien-
tal que regiran tanto para la persona juridica responsable de
la constitucidn del area franca como las condiciones para con-
ceder las autorizaciones de instalacién a las empresas benefi-

ciarias del régimen franco industrial.

En esta temdtica cabe mencionar que en las regulaciones
vigentes en EE.UU. sobre el establecimiento de zonas francas,
se establece que previamente a la adopcidn de una decisifn en
tal sentido, se deberd contar con un informe demostrativo de
los beneficios directos e indirectos en distintos aspectos eco-
ndmicos, en el cual se incluye "una detallada descripcidén de
los requerimientos de instalacionés, equipamientos e infraes-

tructura necesarios para que opere en el Area y su estricta

adecuacidn a las normativas ambientales vy de proteccién de 1la

salud pablica...".

También en la legislacién uruguaya, aunque en forma mucho
mds débil, se incluye una alusién al problema ambiental que

puede ocasionar estos emprendimientos.

En la normativa especifica que se elabore corresponderia
discernir las formas de control, las compe:tencias, y la dis-
tribucidén de las responsabilidades en el cumplimiento de las

exigencias que se establezcan.
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c) Participacidn municipal

Es evidente que la instalacidén de un AFI en cualquier pun-
to del pais va a involucrar a diversos sectores y organismos
de los niveles nacional y provincial, por lo cual es pertinen-
te que la autoridad del Area sea concebida con una expresidn
interjurisdiccional integrada por Nacién y Provincia, actuando
en el marco de sus respectivas competencias, a través de los
sectores con mayores atribuciones vinculadas con el caridcter y

funcionamiento del AFI.

. ] Pero también es.evidente c}.ue existira una fuerte interre-

lacidn entre los efectos y demandas de la actividad industrial

concentrada en este tipo de Areas y la actividad socioecondémi-

ca y funcional de la localidad en cuyo ejido municipal se ins-

tale. Esta interrelacidén requiere que en la propuesta organi-

zativa de la autoridad de aplicacidén del AFI se trate de inte-

grar en su constitucién no sdlo los intereses nacionales y del

estado provincial correspondiente, sino también los concernien-
tes a la administracidn municipal sede de la instalacidn, como

un medio de representar los inte;eses colectivos de la pobla-

cidn local.

. También la participacién municipal en los entes que bajo
la forma de consorcios piiblico-privados, u otras modalidades,
tienen a su cargo la administracidn del drea franca registra
algunos antecedentes en la legislacidén extranjera sobre el te-
ma; asi vemos que en el régimen espafiol se incluye en la le-
gislacidn del consorcio a "5 concejales del Ayuntamiento en

Tepresentacidén de la ciudad".
d) Reinversidn local

Ya se ha sefialado que la constitucidn y localizacidén de
un drea franca industrial provocarid en la zona en que Se ubi-
que un impacto socioecondmico mas importante en el nivel urba-

no que en el regional.
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Entre los regimenes vigentes en el extranjero sobre el te-
ma de AF, Espafia es posiblemente el pais que tiene una regla-
mentacidén mds amplia y pormenorizada que abarca detalladamente
una gran amplitud de aspectos. Entre ellos brinda un antece-
dente en cuanto a reintegros por la prestacién de servicios,
al establecer ''que la entidad concesionaria de depdsitos fran-
cos deberi Teintegrar al Estado el total de los gastos que oca-
sionen la intervencidn aduanera y vigilancia del mismo... im-
porte cuya falta de pago puede dar lugar a la caducidad de 1la

concesian'.

. Ya se ha expresado también que los efectos de la radica-
cién de un complejo industrial en ciertos centros tiene un do-
ble signo, ya que si bien representa una fuerza econdmica im-
) pulsora del crecimiento local, también llevarid a primer plano
e kN toda una serie de problemas o demandas que gravitarin sobre

\ los recursos urbanos, y que este "despegue'" de crecimiento ur-
bano-industrial tiene con frecuencia, manifestaciones criti-
cas en las condiciones del "habitat' urbano local y en las

prestaciones municipales.

Recordemos que en las estructuras basicas pata AF reco-
mendadas por el ONUDI a sus paises miembros, como estimulos
. para su 1nstalacidn, se mencionan entre los beneficios que 1los
regimenes nacionales deberian brindar a las empresas extranje-
ras:

- "disponibilidad de una importante fuerza de trabajo cualifi-
cado'',

- "reduccidén de los costes salariales",

- "libre repatriacidén de los beneficios hasta un determinade
coeficiente',

- "tarifas especiales para los servicios de transporte entre
las zonas francas y el puerto o aeropuerto', y la _

- "presencila de talleres de mantenimiento y reparacidén, canti-
nas, instalaciones médicas y sanitarias, eventualmente cli-
nicas, bancos, servicios de correos y telégrafos, gasoline-
ras, empresas de transporte y eXpedicién, agencias de segu-

ros, instalaciones deportivas y para el ocic, etc.'.
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ademds de otras muchas ventajas financieras, de las obvias
franquicias aduaneras, recomendaciones que dejan una cierta
duda razonable sobre quienes son los verdaderos beneficiarios
en estos emprendimientos. Por todo ello pareceria razonable
ademds de recomendable prever, dentro de la ley marco que re-
gule este régimen, un coeficiente en las inversiones empresa-
rias, o en sus beneficios, destinado a la reinversién local
para la ejecucidn de obras, instalaciones o prestaciones de

servicio de interés comGn v necesidad local.
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