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PRESENTACION

En esta oportunidad el Boletin de Planificacidén dedica sus paginas

a un pais y a un tema en particular. Brasil por sus caracteristicas
y avances en el campo de la planificacidén constituye un caso de
singular interés y el tema del desarrollo regional representa un
4drea de prioridad dentro de los objetivos globales de desarrollo.

Entre el 30 de noviembre y el 4 de diciembre de 1981 se realizd
en Brasilia el I Seminario Latinoamericano sobre Planificacidén Regional
y Estadual, bajo los auspicios del Centro de Capacitacidn para Desa-
rrollo Econdmico - CENDEC - en colaboracidén con el ILPES, CEPAL, PNUD
y la Secretaria de Articulacidén con los Estados y Municipios (SAREM).
Este seminario constituyd un segundo paso en reuniones sobre los
problemas de la planificacidn regional-estadual; el primero se habla
cumplido con el Seminario Internacional de Planeacidén Estadual que se
realizd en Guanajuato, México en mayo de 1980, organizado conjunta-
mente por el Centro de Capacitacidn para el Desarrollo (CECADE) de
México y el ILPES.

En el Seminario de Brasilia se discutieron algunos problemas
generales de la planificacidén subnacional y se revisaron experiencias
nacionales cumplidas en este campo.

Ante la imposibilidad de publicar todos los documentos presen-—
tados, sbélo se incluyen en esta ocasidn cinco de ellos.

En préximas ediciones del Boletin continuaremos divulgando
aquellos que por su temdtica tengan interés para el resto de la
regibn.







PLANTFICACION REGIONAL EN EL BRASIL
EL PAPEL DE LA SECRETARIA DE
PLANIFICACION %/

Antonio Rocha Magalhaes ##/
INTRODUCCION

Se entiende por planificacidon la forma de organizar de modo coherente
los medios y los fines. Se considera que los fines son los objetivos
escogidos por la sociedad, segin los percibe el Gobierno, y los medios
son los instrumentos disponbibles (financieros, institucionales, téc-
nicos, politicos) para alcanzar los objetivos. El dilema que se le
rlantea a la planificacidén en general consiste en que los medios son
escasos y los objetivos ambiciosos. Ademés, los medios no siempre pue-
den ser manipulados libremente por el Gobierno, ya sea porque estén vin-
culados a otros fines o son objeto de presiones por diversos grupos de
poder existentes en la sociedad. Incluso si hay un margen razonable de
maniobra muchas veces podré escasear la informacidn, la capacidad téc-
nica o ser insuficiente el grado en que se han comprometido con los ob-
jetivos escogidos los diversos segmentos técnicos y politicos que par-
ticipan en el proceso de planificacibén. Por ese motivo, el proceso de
planificacidén es basicamente un proceso politico de administracidn de
confilictos que procura darle coherencia a los instrumentos para que pue-
dan alcanzarse los objetivos establecidos en el plan./

Por ello el papel de la Secretaria de Planificacidn de la Presi-
dencia de la Repliblica del Brasil (SEPLAN) es administrar los instru-
mentos de politica econdémica de que dispone de manera coherente con los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo, més que ello
la Secretaria de Planificacidén coordina el esfuerzo de todo el Gobierno
en el proceso de elaboracidén del Plan Nacional el cual consiste en esco-
ger los objetivos que desea alcanzar la sociedad, los instrumentos que
se proyecta utilizar y la estrategia que se ha de adoptar (la forma en
que se combinaran los instrumentos para alcanzar los objetivos).

g/ El presente texto fue preparado para el Primer Seminario Latino-
americano sobre Planificacién Regional e Estadual, realizado en Brasi-
lia del 30 de noviembre al % de diciembre de 1981 y organizado por el

CENDEC/ILPES/CEPAL y el PNUD.

b/ El autor del presente documento es Coordinador de Planificacidn

Regional de IPEA/IPLAN.



En el caso de planificacidén regional concebida como parte de la planifi-
cacibn nacional es mayor el conflicto que debe administrarse. Por una
parte, existe el objetivo de maximizar la tasa de crecimiento del produc-
to nacional y por otros el de elevar al maximo la tasa de crecimiento

del producto de las regiones mis atrasadas haciéndolo crecer con mas ra-
pidez gue el promedio nacional a fin de reducir las disparidades regio-
nales. Como los niveles de productividad son superiores en las regiones
mas desarrolladas la optimizacidon de uno de esos objetivos supone la sub-
optimizacidén del otro. Es necesario escoger y, en lo que se refiere a la
planificacién, el Tercer Plan Nacional es explicito en el sentido de que
es preciso optimizar el crecimiento regional incluso en desmedro del cre-
cimiento nacional. 1/

E1l examen del papel de la Secretaria Nacional en la planificacidn
regional debe tener en cuenta en primer lugar los problemas objetivos
del desarrollo y del subdesarrollo regional, sus causas y consecuencias.
Segundo, es necesario considerar la naturaleza de la intervencidén guber-
namental en relacidn con esos problemas e incluso, en lo que se refiere
a los criterios aplicados por el actual III Plan Nacional de Desarrollo.
Y, tercero, el hecho de que la planificacidén regional es en el Brasil
una tarea compleja en la cual participan diversos oOrganos del Gobierno
en los planos federal, regional y estadual.

Por las razones aludidas, en este trabajo se comienza por hacer
una exposicidén suscinta de las principales caracteristicas de cada re-
gién y de los principales indicadores de la desigualdades regionales.

Las informaciones justifican la insistencia del Gobierno del Brasil en
considerar que el desarrollo regional es un elemento prioritario de la
planificacion nacional.

Luego se procura describir la forma en que interviene el Gobierno
para lograr las metas de desarrollo regional y los alcances de la plani-
ficacién regional en el Brasil. En especial se exponen las pautas que
figuran en el III Plan Nacional en relacidn con el desarrollo regional.

Mas adelante, se discute el papel de la Secretarila de Planifica-
cidén en la planificacidén regional. El tema se aborda tratando de ais-
lar la participacidén de la Secretaria de Planificacidén en el proceso glo-
bal ya que las funciones que desempefla el Ministerio del Interior y las
Superintendencias Regionales 2/ y los resultados de las politicas adop-
tadas 2/ se examlnan en otros_trabajos.

Por Gltimo, cabe destacar que las opiniones emitidas en este tra-
bajo expresan los puntos de vista de la Oficina de Coordinacidn de Pla-
nificacidén Regional (CPR) del Instituto de Planificacién (IPLAN) depen-
diente de la Fundacidén Instituto de Planificacidén Econdmica y Social
(IPEA) y, en especial, reflejan las opiniones del autor sobre la materia.
No expresan necesariamente los puntos de vista de otras autoridades de
la Secretaria de Planificacion.

1/ Véase el III Plan Nacional de Desarrollo, p. 8h.
2/ Véase Cavalcanti de Albuquerque, Roberto, Ministerioc del Interior
y Planificacibn Regional, p. <5.

3/ Véase Holanda, Nilson, Desarrollo y Planificacidn Regional en el

Brasil, p.26-




I. LA CUESTION REGIONAL

1. Caracteristicas de las regiones

La preocupacidén por el problema regional data de hace mucho tiem-
po en el Brasil y se ha expresado a lo largo de los afios en diferentes
estrategias para estimular el crecimiento econbémico de las regiones me-
nos desarrolladas. Se considera que el Nordeste es la regidn méas atra-
sada del pais. Su importancia emana de sus dimensiones geogréficas (1
millén 549 mil kildémetros cuadrados), demogréfica (35.4 millones de habi-
tantes en 1980) y econdmica (véanse méis adelante las secciones 2 y 3).
Siendo el mas importante foco de pobreza en el Brasil su situacidn se
agrava por sequias periddicas que rompen el equilibrio de subsistencia
de la poblacibn pobre en el medio rural y que, por falta de una accidn
gubernamental efectiva pueden causar una verdadera catastrofe social.

El Nordeste constituye un caso tipico de subdesarrollo. Es una
regibén ocupada desde hace mucho tiempo, fue el centro econdmico del Bra-
sil en la colonia y tuvo un crecimientc industrial razonable en la segun-
da mitad del siglo pasado y comienzos del actual.

En este siglo perdid importancia relativa frente a otras regiones
especialmente las del Sudeste. Las politicas gubernamentales aplicadas
en el Nordeste durante muchos afios tuvieron como meta combatir los efec-
tos de la sequia, preocupacidén que continf@a siendo aun muy importante.
Sin embargo, a partir del decenio de 1950 empezd a aceptarse una inter-
pretacién mis compleja del subdesarrolle de la regibdm en relacidn con
la cual la sequia es s6lo un factor agravante. Eso influye en la estra-
tegia de desarrollo y explica la naturaleza de la actual intervencidn
gubernamental que se basa en los siguientes elementos:

a) Bl reconocimiento de que la base econdmica del Nordeste es in-
compatible con su base demografica. Por ello la directriz de fortale-
cer la base econbmica a través de la creacibdbn de una infraestructura y
del estimulo de las actividades productivas sobre todo las vinculadas a
la i1ndustrializacidén (dentro de ese contexto se incluyen los incentivos
fiscales a la industrializacidn);

b) E1l reconocimiento de que la pobreza rural constituye la mani-
festacidén més grave del subdesarrollo y que es incluso una fuente que
alimenta la pobreza en el Nordeste y en las metrdpolis nacimales. Eso
explica el énfasis que se da a los programas cuyo objetivo explicito es
la erradicacién de la pobreza rural, no solamente a través de activida-
des asistenciales sino sobre todo a través de la promocidn del acceso a
los medios de produccidén (tierra, capital) y a los servicios de apoyo
de la produccidén (transferencia de la tecnologia apropiada). A ese fin,
el Programa de Desarrollo de las Afeas integradas del Nordeste (POLONOR~-
DESTE) es el programa principal. La puesta en préctica de las medidas
tendientes a lograr esos objetivos es obstaculizada por una estructura
de tenencia de la tierra inadecuada, herencia del pasado, en la cual el
binomio minifundio-latifundio impide la mejor combinacidn productiva de
los factores tierra y mano de obra.

La regibn anazdnica es la mis extensa del pais (3 millones 581,2
mil kildmetros cuadrados) y su densidad de poblacidén es escasa (1.7 ha-
bitantes por kildmetro cuadrado). Aun asi, la poblacidn se concentra
‘en unas pocas ciudades y en los valles de algunos rios y en realidad no
se trata propiamente de una regidnm subdesarrollada sino més bien de una
regidén no desarrollada. En buena medida su ocupacidén se realizd a tra-
vés de migraciones procedentes del Nordeste motivada por la sequia en




esa regidn. Su principal actividad continfla siendo extractiva (caucho,
castafia del Brasil, la caza y la pesca de subsistencia) si bien la in-
tervencibn gubernamental ha contribuido al crecimiento de las activida-
des industriales y agropecuarias.

Segln el carédcter de la incorporacidn de la Amazonia al espacio
econbdbmico brasilefio se considera que la ocupacidn productiva debe ser
necesariamente conservacionista, con un aumento de la poblacidén a tra-
vés de migraciones procedentes de otras regiones especialmente del Nord-
este, y un aprovechamiento racional de las potencialidades agricolas y
agrominerales. Lstos son los elementos que condicionan la planificacidn
del desarrollo en la Amazonia.

También se considera que la regidon Centro Oeste no es desarrolla-
da si bien dispone de una infraestructura razonable y estéd més proxima
al centro dinédmico del pais. Con gran potencial agropecuario y vastas
superficies agricolas no explotadas, necesita una ocupacidn territorial
adecuada, un aumento de la densidad demografica (a través de la fijacidén
de su poblacidn rural y de la atraccion de corrientes migratorias de
otras regiones) y de la econdmica. Se trata en realidad de una gran fron-
tera agricola interna cuya conquista es el objetivo de la planificacidn
y de la accidn gubernamental.

Las regiones Sudeste y Sur son relativamente més desarrolladas.

En especial el Sudeste es la regidn dindmica en la cual se destaca el
Estado de Sao Paulo como centro polarizador de la economia nacional.
Como se trata de regiones que presentan un dinamismo propio, la politi-
ca gubernamental busca disciplinar su proceso de crecimiento creando
Condiciones para el ejercicio de las actividades econbmicas privadas,
suministrando la infraestructura y procurando la descentralizacidn de
las actividades productivas. Los problemas localizados, como por ejem-
plo los que plantean las subregiones deprimides o el fenbmeno de la sub-
divisidn de la tierra en minifundios en el sur, merecen un tratamiento
especifico.

En forma muy sintetizada este es el panorama de los principales
problemas y potencialidades de las regiones brasilefias que la planifi-
cacidén gubernamental tiene en cuenta a fin de lograr el desarrollo ar-
ménico de las regiones en beneficio de toda la poblacidén brasileila.

2. Diné&mica del crecimiento de las ragiones
g

El ingreso de las diversas regiones ha crecido sostenidamente a
tasas elevadas. La carencia de cuentas regionales dificulta la presen-
tacidn de datos Tidedignos por regidn, sin embargo segin estimaciones
de la Fundacidén IPEA en el periodo 1965-1975 incluso las regiones atra-
sadas muestran un elevado dinamismo en su crecimiento (véase el cuadro
1.

Las informaciones disponibles pars periodos més prolongados, solo
para el Nordeste y el Brasil, muestra el mismo fendbmeno. ﬁ/

E/ Véase Osmundc Evangelista Rebougas y otros, "Desenvolvimento
do Nordeste: Diagndstico e Sugestoes de Politica, Relatdrico Sintese',
Revista Econdmica do Nordeste, Vol. 10, NO 2, abril/junio de 1979,
BNB-ETENE, Fortaleza, p. 198.




Cuadro 1

BRASIL: TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO, 1965-1975

(Al costo de loa factores)

Producto Producto por
Regidn Aflo total habitante
Norte 9-2 5-5
Nordeste 7.8 5.3
Sudeste 9,3 6.b
Sur 9.4 5,8
Centro-Qeste 12.5 6.5
Brasil 9.3 6.2
Fuente ¢ IPEA, Agao Coordenada de Governo, Desenvolvimento Regional,

1980-1985, version mimeografiada, Brasilia, 1980. Los da-
Tos basicos fueron suministrados por la Fundacidn Getulio
Vargas (FGV), el Instituto Brasilefio de Economia (IBRE), 1la
Divisién de Cuentas Sociales (DCS), la Superintendencia de
Desarrollo del Nordeste (SUDENE), la Oficina de Coordina-
cibn de la Planificacién Regional (CPR) y la Secretaria
Nacional de Planificacidn.

Esos resultados pudieron obtenerse gracias a la accion planifi-
cada del gobierno que en los Ultimos decenios procurd estimular direc-
ta o indirectamente el desarrollo regional. Afln asi el Nordeste cre-
cibd en promedio a tasas inferiores a las del pails de modo que si bien
hubo mejoria en términos absolutos se han intensificado las disparida-
des regionales del ingreso.

3. Magnitud de las desigualdades regionales

En esta seccibn se intenta mostrar un cuadro resumido de las des-
igualdades regionales en el pais. Bs necesario destacar que el proble-
ma regional no tiene importancia por su contenido geogréafico sino por
su contenido social. En ese contexto el problema del Nordeste adquiere
especial importancia por la magnitud de su poblacidn, ya que con sus
35.4 millones de habitantes en 1980 el Nordeste seria, si fuera indepen=-
diente, el cuarto pais mas poblado de América Latina después de los
Estados Unidos, el Brasil y México.

Resulta dificil elaborar indicadores de las desigualdades regio-
nales en el Brasil por el hecho de que las cuentas reglonales no se
confeccionan regularmente, con excepcidén del Nordeste, y alin asl por
la metodologia empleada, éstos no son totalmente comparables con las



demas cuentas regionales. S6lo se dispone de informaciones agregadas
relativas a las cuentas regionales para los afios 1949, 1959 y 1979. 2/

Entretanto, las informaciones existentes son suficientes para for-
marse una imagen razonable de las desigualdades regionales. A continua-
¢idn figuran algunos indicadores.

a) Poblacién y superficie

El cuadro 2 muestra cdmo ha evolucionado la participacidn por-
centual de cada regidén en la poblacidn total del pais en el periodo
1960-1980.

Si se supone que la poblacidn procura concentrarse en los lugares
donde haya mas posibilidades de mejorar el ingreso y por ende las condi-
ciones de vida, puede tenerse una primera idea sobre la dinémica regio-
nal en el Brasil. Si bien el Nordeste es una regidn populosa ha ido
perdiendo poblacidn que se ha desplazado hacia otras regiones lo cual
refleja la escasez de empleo productivo para su fuerza de trabajo. EI
Norte y el Centro-Oeste se perfilan como regiones de gran potencialidad
aunque todavia no desarrolladas. E1 Sudeste tiene su dindmica pues si
bien mantiene mds o menos constante su participacidn en la poblacidn
continta recibiendo en realidad corrientes migratorias de otras regio-
nes, ya que la tasa de crecimiento vegetativo de su poblacidn es infe-
rior a la tasa media nacional. La participacién poblacional de la re-
gidén Sur ha caido en el Gltimo decenio por efecto béhsicamente del pro-
ceso de subdivisidn de la propiedad en minifundios y por el desarrollo
de una agricultura que ahorra mano de obra (introduccidn del cultivo
de la soya).

Desde el punto de vista macrorregional, el andlisis reciente de
las migraciones internas .en el Brasil indica que las regiones Nordeste
y Sur expulsan a la poblacidén y que las regiones Sudeste (sobre todo
S&o Paulo) y Centro-Oeste (especialmente Brasilia y RondGnia ) y el
Norte aparecen como receptoras. é/,

b) Ingreso interno

En el cuadro 3 que figura a continuacidén se muestra la parti-
cipacidn de cada regidn en el ingreso interno del palils.

Se observa en ese periodo un aumento relativo de la participacidn
del Norte y del Centro-Oeste en el ingreso nacional, que se ha manteni-
do la del llamado Centro-Sur (Sur y Sudeste) y ha caido la del Nordeste.
El cuadro muestra la magnitud del problema del subdesarrollo del Nord-
este. En efecto, en 1970 la participacidn de la regidn en el ingreso
nacional era de 11.6% y le correspondia 30.3% de la poblacidn total.
Hay indicios de que pese al gran esfuerzo de desarrollo patrocinado por
el Gobierno la participacidn del Nordeste en el total del ingreso

E/ La Secretaria de Planificacibdn, a traves de la Fundacidn IPEA
y del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) conjunta-
mente con el Ministerio del Interior y las superintendencias regionales
estén tratando de establecer un sistema de cuentas regionales para to-
das las regiones, que sean compatibles con las cuentas nacionales.
Transcurriréd todavia algin tiempo antes de que pueda disponerse de los
resultados.

é/ Véase George Martine, Notas sobre os Resultados Preliminares
do Censo Demografico de 1980, IPEA/CNRH/OIT, Brasilia, abril de 1981.
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Cuadro 3

BRASIL: PARTICIPACION DEL INGRESO INTERNO, POR REGIONES, 1949-1970

Ingreso Interno
(participacidén relativa en el total, en

Repid Afio
egibn porcentajes)

Norte 1.7 2.0 2.2
Nordeste 1%.9 14,5 11,6

Sudeste 67.5 65.0 65.5

Sur 15.2 16.2 17,1
Centro-Oeste 1.7 2.3 3.6

Fuente: Fundacidén Getulio Vargas, Centro de Cuentas Nacionales y Centro

de Estudios Fiscales, Revista Conjuntura Econdémica, 31 (7),
julio de 1977.

internc del pais ha continuado declinando y se estima que debe haber
alcanzado a 10.4% en 1978. 7/

Se se analiza el fendmeno desde el punto de vista del ingreso
por habitante, los datos del cuadro que viene a continuacibn muestran
cuan grave es el problema de las desigualdades regionales en el Brasil
v destaca una vez mas la situacidn del Nordeste.

En efecto, en 1970 el habitante medio del Nordeste tenia un in-
greso que correspondia a %9% del ingreso del habitante brasilefio medio
v a casi la cuarta parte del ingreso del habitante medio del Sudeste.
Segin estimaciones del Banco del Nordeste de Brasil S.A. esa participa-
cidén continfia declinando y debe haber llegado a cerca de 35% en 1975, %/

Las mismas desigualdades se observan si se analizan otros indica-
dores econdmicos o sociales como la situacgﬁn de las inversiones, de la
educacidén, de la salud y de la nutricidn. Este trabajo no pretende
examinar ese problema en forma exhaustiva pero se considera necesario
destacar un indicador mAs, cual es el de la pobreza. Como en el Nord-
este se reproduce el patrdn concentrador de distribucidén del ingreso
del pais y como el ingreso por habitante regional corresponde a menos
de la mitad del promedio nacional, tiene que ser mayor la participacién
del Nordeste en lo que se refiere a personas con niveles de ingreso muy
reducidos.

En efecto, las informaciones censales disponibles (desgraciada-
mente para 1970 porque aln no se habla concluido la elaboracidén de las
informaciones del Censo de 1980) muestran que 52.4% de la fuerza de

Y / Véase Osmundo Evangelista Rebougas y otros, "Desenvolvimento

do ...", op. cit., p. 195.
8 / Tbidem.




Cuadro 4
BRASIL: INGRESO INTERNO POR HABITANTE, POR REGIONES, 1949-1970

(Participacién de la regidén en el promedio nacional)

Afio

Regibn 1949 1959 1970
Norte 0.49 0,55 0.55
Nordeste 0.4 0,45 0,39
Sudeste 1.59 1.49 1.53
Sur 1.03 0,98 0,97
Centro-Oeste 0,51 0.56 0,67
Promedio del Brasil 1.00 1.00 1,00
Fuentes: Fundacidn Getulio Vargas, Centro de Cuentas Nacionales y

Centro de Estudios Fiscales. IBGE, Censo demografico.

trabajo del Nordeste tenia ingresos mensuales de hasta 100 cruceiros, 2/
en tanto que para el pals ese porcentaje era de 31.7%. Si se consideran
limites de ingreso algo superiores (véase el cuadro 5), se observa la
persistencia de las desigualdades.

Cabe hacer dos observaciones. Primero, que el problema de la po-
breza se plantea en todas las regiones pero que es particularmente gra-
ve en el Nordeste. BEn realidad hay una estrecha vinculacidn entre 1la
pobreza del Nordeste y la del resto del pals, en la medida que las mi-
graciones de nordestinos contribuyen a nutrir la pobreza de las demas
regiones. / En segundo lugar, debe tenerse presente que el problema
es mas serio en el medio rural. Se estima que el 64% de la pobreza ru-
ral brasilefila se localiza en el Nordeste.il/

Por ese motivo, la pobreza en el Nordeste, y en especial la po-
breza rural, es el problema que debe ser abordado prioritariamente y
que tiene repercusidn para la planificacidn regional y para la estrate-
gia de accidn que se va a seguir. Ademis de contener politicas de ca-
racter general para el fortalecimiento de la base econdmica regional,

9/ Equivalente a 4 763.00 cruceiros de 1981. Ese valor era apro-
ximadamente inferior en 30% al salrio minimo més pequefic de la época.
Cabe seflalar que los d tos recién divulgados del Censo de 1980 para
todo el Brasil muestran que disminuyd la proporcidn de la poblacidn con
ingresos inferiores a un salario minimo (VEJA, N2 682, 30 de agosto de
1981, p. 118).

1g/ Véase Dirceu Murilo Pessoa, Espaco Rural e Pobreza no Nordes-
te do Brasil, diciembre de 1979, p. 2 (trabajo inédito financiado por
IPEA

1}/ Véase Roberto Cavalcanti de Albuquerque, Desenvolvimento e
Regiao, Brasilia, 1978, p. 4 (versidén mimeografiada).

10



Cuadro 5

BRASIL: PARTICIPACION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
EN NIVELES INFERIORES DE INGRESO POR REGION, 1970

Niveles de ingreso Hasta Hasta Hasta
Regidn Cr$ 100.00 Cr$ 150.000 Cr$ 200.00
Norte 22.5 Lg. 8 62.8
Nordeste 52,4 67.1 79.2
Sudeste 23.6 234 52.5
Sur 21.2 32.9 53.2
Centro-Oeste z1. 4 54.32 67.7
Brasil 31.7 4h .5 59.9
Fuente: IBGE, Censo Demogréfico, 1970.

esa estrategia debe incluir politicas explicitas cuyo objetivo directo
sea eliminar la pobreza. La experiencia ha demostrado que si bien las
medidas generales de politica econdmica han logrado elevar el producto
regional son ineficaces para resolver el problema de la gran masa de la
poblacidn pobre en los medios rural y urbano. Por eso es necesario
complementar la politica general con politicas especificas cuyo objeti-
vo sea claramente elevar los niveles de ingreso y de bienestar de la po-
blacidén pobre, y cuyos instrumentos se definan de modo que lleguen di-
rectamente a la poblacidén beneficiaria. Toda la experiencia de desarro-
1lo rural integrado que se lleva a la préctica en el Brasil y en espe-
cial en el Nordeste se enmarca en esa filosofia.

La persistencia de las desigualdades regionales y especialmente
de los indicadores de pobreza absoluta es motivo de preocupacidn perma-
nente para el gobierno y justifica la planificacibén y puesta en marcha
de medidas no solo para el estimulo general de la economia regional sino
también para combatir directamente las causas de la pobreza en el medio
rural.

IT. INTERVENCION DEL GOBIERNO EN EL DESARROLLO REGIONAL

1. Politicas explicitas y politicas implicitas

E1l Gobierno actha en gencral sobre el problema regional en dos
maneras:

a) a través de politicas explicitas con estrategias e instrumen-
tos ideados especialmente para estimular el desarrollo regional;

b) a través de politicas implicitas, o sea, de politicas de caréc-
ter nacional con repercusiones sobre el espacio regional.

Hay cierta tendencia a considerar como politica regional solamen-
te aquella que se ha denominado politica explicita y que en el Brhsil
se resume bAsicamente a los incentivos fiscales del impuesto a la renta
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para las inversiones en el Norte y Nordeste (FINAM y FINOR) y a los pro-
gramas especiales de desarrollo regional (véase el anexo II).

Las evaluacidén que se efectian de esos programas a la vez que in-
dican las necesidaes de perfeccionamiento y correccidén en la orientacidn
general resaltan sus resultados positivos para el desarrollo regional.

Las politicas implicitas pueden actuar de manera positiva o nega-
tiva sobre el desarrollo de las regiones mas atrasadas y reforzar las
explicitas o compensarlas. $Se ha estado debatiendo en el Brasil la re-
percusién regional de las politicas nacionales como la politica indus-
trial, fiscal, cambiaria, monetaria, crediticia, la politica de gastos
del Gobierno, etc. Resulta dificil extraer conclusiones porque no se
cuenta con informaciones por regiones, pero hay indicaciones de quw las
politicas nacionales perjudican el desarrollo de las regiones mas atra-
sadas. Se demuestra allil claramente la importancia de encontrar la com-
binacién factible de eficiencia y equidad, de maximizacidn del desarro-
1lo regional y reduccidn de las desigualdades regionales. En especial,
se muestra que la planificacidn del desarrollo regional a la vez que
debe procurar mejorar la eficiencia y la eficacia de las politicas ex-
vlicitas debe abarcar también las politicas implicitas. A ese fin la
planificacibén reégional no debe ejercerse en forma independiente como
un capitulo méas del plan nacional sino como la dimensidén espacial de
todo el plan.

Algunos estudios 12/ sobre desarrollo regional en el Brasil recha-
zan la neutralidad de las politicas nacionales porque no tienen en cuen-
ta las diferencias regionales. En general, las politicas nacionales
privilegian los criterios de eficiencia econdémica, en tanto que en la
reduccibén de las desigualdades regionales exige considerar también cri-
terios de equidad. A continuacidn se exponen algunas de las conclusio-
nes de estos estudios:

a) la politica cambiaria y de comercio exterior contribuyd en
general a promover la transferencia de ingresos de las reglones menos
desarrolladas a las mas desarrolladas;

b) pese a que la politica monetaria establecia alguna diferencia-
cién en favor de las regiones méas pobres (tasas de intereses y de depd-
sitos obligatoriocs mas reducidos), beneficibd a las regiones més dinami-
cas, en las cuales son més rentables las aplicaciones de recursos ¥y
més fuerte la demanda de crédito;

¢) la politica presupuestaria favorecid las regiones dindmicas en
las que se concentraron los gastos federales, sea directa o indirecta-
mente, a través de las empresas estatales;

d) en cuanto a la politica tributaria, la propia asimetria del
comercio regional permitid el traspaso de impuestos de las regiones mas
pobres (comercio deficitario) hacia las més ricas (excedentarias);

e) en relacidén con las politicas sectoriales, como la agricola y
la industrial, se observa que su propia formulacidn se hace en funcidn
de las regiones en las cuales las actividades estan més desarrolladas.

12/ Véase, por ejemplo: Rebougas, Osmundo E. Interregional Effects
of Economic Policies: Multi-Sectoral General Equilibrium Estimates for
Brazil, Tesis doctoral, Universidad de Harvard, diciembre de 19745 Uni-
versidade Federal de Pernambuco-PIMES, Desigualdades Regionais nc Desen-
volvimento Brasileiro, Noviembre de 1978; y Banco del Nordeste del Bra-
il - BTENE, Desenvolvimento de Nordeste: Diagndstico e SugestCes de
Politicas, Sintesis, marco de 1979. -_
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Cuando se hace hincapié en la modernizacidn de la agricultura con esti-
mulo de la produccidn exportable y de las materias primas industriales
cuyo indice de capitalizacion es elevado, se dejan de considerar las ca-
racteristicas de las regiones mas pobres. En el sector industrial, el
conjunto de estimulos fundamentales beneficia los polos de mayor aglo-
meraciodn.

La preocupacidén del Gobierno, y en especial de la SEPLAN, por las
repercusiones de las politicas nacionales sobre el espacio regional se
ha ido acentuando en los Gltimos afios. Dicha preocupacidn se hizo ex-
plicita en algunos documentos (el propio III Plan de Desarrollo Nacio-
nal) y pronunciamientos oficiales, y se ha traducido en medidas especi-
ficas como la aplicacidén de tasas de intereses regionalmente diferencia-
dos y el aumento de las transferencias federales de recursos hacia re-
giones y estados pobres.

2 Alcance de la planificacidn regional

La planificacidn regional comprende en el Brasil sobre todo las
politicas explicitas, si bien se observa, como ocurre en el III Plan
Nacional de Desarrollo, una marcada preocupacidn por las politicas im-
plicitas en la planificacidén. Sin embargo, en relacidn con éstas gueda
un largo camino que recorrer. Es necesario que se estudie para cada
politica de caricter nacional las repercusiones del desarrollo regional
procurando evitar en la medida de lo posible los efectos desfavorables
de las regiones mas atrasadas. Hay que reconocer que las dificultades
metodoldgicas, de informacidn y de carbcter politico obstaculizan la
efectiva utilizacion de las politicas econdmicas nacionales como instru-
mentos de desarrollo regional. Con todo, el III Plan Nacional de Desa-
rrollo incluye en la esfera de la planificacidn directrices en ese sen-
tido y en la préctica algunas politicas incorporan diferenciaciones re-
gionales que benefician al Norte y al Nordeste.

El nGcleo de las politicas explicitas de desarrollo regional en el
Brasil estéd constituido por las siguientes medidas:

a) incentivos fiscales al desarrollo de las actividades privadas
en el Norte y en el Nordeste. ©Se destacan las deducciones del impuesto
a la renta de las personas juridicas para el financiamiento de inversio-
nes industriales y agropecuarias. En el Nordeste, donde se hace més
hincapié en el proceso de industrializacidn, los recursos son aplicados
por la Superintendencia para el Desarrolloc del Nordeste (SUDENE) y el
Banco del Nordeste de Brasil, S.A. (BNB), a través del Fondo para el
Desarrollo del Nordeste (FINOR). FEn la Amazonia la aplicacidén de recur-
sos es administrada por la Superintendencia para el Desarrollo de la
Amazonia (SUDAM) y el Banco de la Amazonia S.A. (BASA) a través del Fon-
do para el Desarrcllo de la Amazonia (FINAM) y hasta ahora se le ha da-
do importancia a los proyectos agropecuarios. Destécanse ademés en el
norte los incentivos fiscales a la industrializacidn en la zona franca
de Mandos;

b) puesta en prictica de programas especiales de desarrollo regio-
nal,qz/ con la intervencidn directa de gobierno a fin de solucionar pro-
blemas especificos de cada regidon. Los programas especiales tienen las
siguientes caracteristicas:

13/ Véase el Anexo II.
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i) abarcan una superficie geografica delimitada;

ii) los objetivos estan claramente definidos teniendo presente

el diagnéstico socioecondémico de la regidnj
iii) comprenden acciocnes multisectoriales integradas orienta-
das hacia la consecucibén de los objetivos;

iv) integracidén inter e intragubernamental en sentido verti-
cal (entre los gobierncs federal, estadual y municipal) y en sentido
horizontal (entre los diversos oOrganos de la misma esfera del gobierno).
En el plano federal se destaca la armonizacidén entre la Secretaria de
Planificacidn de la Presidencia de la ReptGblica, el Ministerio del In-
terior, los demids ministerios y superintendencias regionales. Asimismo
se destaca la integracidén entre los diversos brganos de los gobiernos
estaduales. Las superintendencias se constituyen en organismos de coor-
dinacibén regional y son también el vinculo entre los organos de Brasi-
lia y los Estados.

Las caracteristicas especificas de cada programa dependen de la
regién y del problema concreto que pretenden resolver. En general a
través de los programas para la regidn norte se busca dotar de infraes-
tructura adecuada al esfuerzo de desarrollo a algunas areas selecciona-
das (POLAMAZONIA) vy mis recientemente se advierte un esfuerzo por mejo-
rar las condiciones sociales y beneficiar directamente a los pequefios
productores agricolas (Proyectos de Desarrollc Rural Integrado en las
zonas de Acre y en Amazonas). Los programas para el Nordeste tienen
como meta principal mejorar las condiciones de vida de la poblacidn
pobre en €l medio rural, a través del desarrollo rural integrado, y be-
nefician a pequefios productores con o sin tierras (POLONORDESTE) y esti-
mulan el aumento de la productividad agricola en la zona semiarida.

En el Centro-Oeste los programas han buscado incorporar efectiva-
mente las sabanas al sistema productive (POLOCENTRO) y se esta procu-
rando mas recientemiente alcanzar objetivos sociales. Ademés se proyec-
ta preservar las condiciones de Brasilia como ciudad administrativa
(Programa de la regibn geoecondmica de Brasilia).

Los programas del Sur y Sudeste se caracterizan mencs por buscar
el desarrollo regional propiumente dicho y su objetivo més directo es
concentrar esfuerzos fundamentales en la solucidn de determinados pro-
vlemas de caricter sectorial (por ejemplo el Programa para combatir la
erosibén en el norceste del Paran).

El Gobierno Federal, ademas de los programas especiales, apoya la
ejecucidén de los programas y proyectos especificos de desarrollo regio-
nal ya sea directamente a través de los ministerios o indirectamente a
través de aportes financieros de los gcbiernos de los Estados. En este
caso se destacan los proyectos de creacidn de infraestructura para el
desarrollo industrial, proyectos agricolas, proyectos de riego y proyec-
tos de interés social (saneamiento basico por ejemplo).

En todos los casos, la SEPLAN procura preservar en su ejecucidn
la coherencia de los programas y proyectos con las prioridades y lineas
de accidn del Plan Nacional del Desarrollo y viabilizar su financiamien-
to.

IIT. EL IIT PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y EL
DESARROLLO REGIONAL

El III Plan Nacional de Desarrollo expone los principales objetivos y

lineas de actuacién fundamental para el periodo 1980-1985, pero no se
refiere de manera exhaustiva a politicas, medidas e instrumentos de
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que efectivamente diferencien entre las regiones y la utilizacidén de me-~
canismos que permitan compensar los efectos de las medidas de carécter
nacional gque podrlian ser desfavorables para el desarrollo regional.

Se prevé ademas la regionalizacidn de los presupuestos que son adminis-
trados directa e indirectamente por el Gotki~rvo Federal sobre la base
del principio con arreglo al cual la distribucidn regional de los gas-
tos sociales debe tender a aproximarse a la distribucidén regional de
la poblacidén. Asimismo se ha previsto el robustecimiento de las insti
tuciones de desarrollo regional y en especial de las superintendencias
de desarrollo regional.

En relacidn con el Nordeste, que es la regidn menos desarrollada
del pals y que tiene cerca de 35 millones de habitantes, el III Plan
Nacional de Desarrollo considera que el problema més graves es el des-
empleo, a cuya solucidn debe darsele énfasis en la politica federal.
Su orientacidén basica consiste en estimular su crecimiento a un ritmo
més intenso que el promedio nacional (pigina 85). Concretamente prevé
el fortalecimiento de los programas especiales de desarrollo regional
(POLONORDESTE, SERTANEJO, IRRIGAGAC y AGROINDUSTRIA), volcados al des-
arrollo rural haciendo hincapié en la eliminacidn de la pobreza rural.
Se proyecta fortalecer institucionalmente a la SUDENE y ampliar los
gastos federales en la regidn. Fl desarrollo industrial continuaré
siendo estimulado mediante incentivos fiscales.

En la regidn Norte el esfuerzo de desarrollo se concentrarid en
la ocupacidn e integracidn gradual de ella respetando sus caracteris-
ticas y vocaciones, particularmente en lo que se refiere a la compati-
bilizacidén de los proyectos y de las actividades pliblicas y privadas
con la explotacidn no predatoria de sus recursos naturales y el rigu-
roso respeto de su equilibrio ecoldgico y de la poblacidn autdctona de
la regidn en relacidn con la generacidn de energia, la agricultura y
mineria, agropecuaria, agroindustria, y absorbiendo las corrientes mi-
gratorias procedentes de otras regiones.

Se procuraréd aprovechar el gran potencial agropecuario y agroin-
dustrial de la regién Centro-Ceste con la incorporacidn de la vasta re-
gién de las sabanas al procesc productivo.

En las regiones Sur y sudeste que tienen su propio dinamismo de
crecimiento el esfuerzo se concentra en el mejoramiento del eqguilibrio
geoecondémico y geopolitico, en la ordenacidn del crecimiento urbano,
la descentralizacidén econdémica en direccidn al interior y el estimulo
al desarrollo de las subéreas Jdeprimidas.

lisas son a grandes rasges las pautas del IIT Plan Nacional en
cuanto al desarrollo regional. En ese sentido dicho Plan es suficiente-
mente amplio flexible por cuanto permite adaptar el énfasis en la estra-
tegia de desarrollo regional en relacidn con los cambios en el panorama
econdmico. Sin embargo, para llevarlo a la préctica satisfactoriamente,
es necesario councientizar ampliamente a la sociedad brasilefla sobre la
necesidad de resolver el problema regional y sobre todo de eliminar la
pobreza en el Nordeste, la incorporacidn conservacionista de la Amazonia
al sistema productivo y la ocuvacidén productiva de la regidn Centro-Oeste.

El Gobierno ha procurado poner en practica la estrategia del IIIT
Plan Nacional respecto del desarrollo regional. Se estén poniendo en
marcha algunos de los instrumentos necesarios como los incentivos fis-
cales, los programas especiales de desarrollo regional, la transferen-
cia de recursos a estados y municipios y el fortalecimiento de las su-
perintendencias de desarrollo regional. Con todo, hay gque reconocer
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que el IIT Plan supone una accibn de desarrollo regional méas efectiva y
que los actuales problemas econdmicos por los cuales atraviesa el pals

imponen severas restricciones de recursos en los presupuestos federales
que dificultan el cumplimiento de ese objetivo.

IV. EL PAPEL DE LA SECRETARIA DE PLANIFICACION EN LA
PLANIFICACION DEL DESARROLLO REGIONAL

La plenificacién del desarrollo regional no es en el Brasil una funcidn
desarrollada aisladamente por una institucidén. Por el contrario, se en-
marca en un sistema cuyos componentes son bien definidos. Considerar
aisladamente la funcibn de una de las instituciones participantes puede
perjudicar la comprensidbén del sistema como un todo. Por ese motivo, an-
tes de referirnos al papel concreto de la SEPLAN se hace una descripcidn
suscinta del Sistema Federal de Planificacién (SFP).

1. Sistema federal de planificacidn

El Sistema se compone de los siguientes elementos:

a) Organo central. Desempefia esta funcibén la Secretaria General
de la Secretaria de Planificacidén de la Presidencia de la Rephblica a
quien le compete establecer normas de funcionamiento, prestar asisten-
cia técnica a los brganos sectoriales y seccionales, armonizar su labor
con las de los estados y municipios, asesorar al Ministro de Planifi-
cacidén en su tarea de auxiliar al Presidente de la RepUblica en la
coordinacidn, revisibébn y consolidacidén de los programas sectoriales y
regionales, en la elaboracidén de la programacidén general del Gobierno
en la coordinacidén del sistema de planificacidn, presupuesto y moderni-
zacidén administrativa.

b) Organos sectoriales. Desempeflan esta funcibn las secretarias
generales de los ministerios civiles y los brganos equivalentes de los
ministerios militares a los cuales corresponde coordinar el esfuerzo
de planificacidn en el ambito de los ministerios respectivos.

c) Organos seccionales. Son las unidades administrativas que en
el marco de las entidades subordinadas o vinculadas a los ministerios
(las empresas paraestatales, las sociedades de economia mixta, las em-
presas pOblicas, las fundaciones) centralizan las funciones de planifi-
cacidn, presupuesto y modernizacidn.

La planificacidn es un proceso que necesita una armonizacidn per-
manente entre el érgano central, los brganos sectoriales y los drganos
seccionales. En especial los brganos sectoriales suministran los ele-
mentos para las tareas desempefiadas por el drgano central, y éstos a
su vez reciben los elementos pertinentes de los drganos seccionales de
manera que no siempre es posible distinguir nitidamente qué tarea co-
rresponde a uno y a otro.

Bl sistema de planificacibn general se complementa con los brga-
nos de decisidn superior cuyas recomendaciones en materia de planifica-
cidn se aprueban en el plano del Poder Ejecutivo. Dichos 6rganos son
los consejos de Desarrollo Econbmico (CDE) y los Consejos de Desarrollo
Social (CDS). Ambos son presididos por el Presidente de la ReplOblica
y sus miembros son respectivamente los ministros del &Area econdmica y
del Area social. Se desempefia como Secretario General de ambos conse-
jos el Ministro Director de la Secretaria de Planificacldédn quien coor-
dina la planificacién y las decisiones en las esferas econdémica y social.
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El sistema federal de planificacidn puede descomponerse en varios
subsistemas sectoriales y regionales. El subsistema de planificacibn
regional se compone de los siguientes Organcs (véase el anexo 2, seccidn
2):

a) Organo central. Secretaria General de la Secretaria de Plani-
ficacibdn.

b) Organo sectorial. Secretaria General del Ministerio del Inte-
rior (MINTER).

c) Organos seccionales. Superintendencias adjuntas de planifica-
cidén de la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE), Super-
intendencia de Desarrollo de la Amazonia (SUDAM), la Superintendencia
de Desarrollo de la Regidn Centro-Oeste, la Superintendencia de Desarro-
1llo de la Regidn Sur (SUDESUL) y la Secretaria Especial del Sudeste
(SERSE), subordinadas al MINTER.

En términos generales corresponde a la superintendencias regiona-
les elaborar los planes regionales de desarrollo teniendo en cuenta por
una parte el diagnbstico regicnal y por otro los parémetros y las nor-
mas de funcionsmiento que le han dado el MINTER y la SEPLAN, La secre-
taria general del MINTER compatibiliza los diversos planes regionales
¥y los hace llegar a la Secretaria General de la SEPLAN que hace la re-
visidn y consolidacidn finales considerando las disponibilidades de
recursos y los demas planos sectoriales.

2. La estructura de la secretaria de planificacidén y la planifica-
cidn regional

La estructura de la Secretaria de Planificacidn en lo que toca a
la planificacidén regional comprende los siguientes drganos en el &mbito
de su secretaria general:

a) Secretaria de articulacidn con los estados y municipios
(SAREM). Administra las transferencias de recursos federales a estados
y municipios (Fondos de Participacién de los Estados, de los Municipios
y Especial); promueve el perfeccionamiento de los sistemas estaduales
de planificacidn;

b) Fundacidn Instituto de Planificacidén Econbdmica y Social (IPEA):
comprende los sigulentes brganos:

i) Centro de Capacitacidn para el Desarrollo Econdmico
(CENDEC), que promueve la cavacitacidn postuniversitaria del personal
de las instituciones de planificacidn estadual y regional en técnicas
de planificacidon y administraciédn del desarrollo regional.

1i) Instituto de Planificacién (IPLAN) que a través de su ofi-
cina coordinadora de planificacidn regional (CPR) desempefia un conjunto
de actividades vinculadas a la planificacibdn, informaciones para la
planificacién, estudios e investigaciones, evaluacibén de politicas, pro-
gramas y proyectos y administracidn de recursos para el desarrollo
regional.

La Oficina Coordinadora de la Planificacibén Regional estid organi-
zada en sectores, cuales son el Sector de Desarrollo Regional (SDR),
vinculado principalmente a problemas macrorregionales; el Sector de
Desarrollo Urbano (SDU), vinculado al seguimiento de la politica urbana;
el Sector de los Programas Especiales (SPE) cuyas funciones se vinculan
a los programas especiales de desarrollo regional y a los estudios sobre
desarrollo rural.
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accidébn ni tampoco describe programas y proyectos. Es un doumento sus-
Cinto y sin embargo eficaz por cuanto muestra las prioridades del go-
bierno, los objetivos de la accidén gubernamental y las principales di-
rectrices politicas para la consecucidén de esos objetivos.

Se advierte en el documento la preocupacidn por la solucidn del
problema social en cuyo contexto debe situarse el problema de desarro-
1lo regional. Por consiguiente, el problema social es un problema re-
gional, no debe ser tratado aisladamente sino que una dimensidn presen-
te en toda accidén de desarrollo que quiere llevar adelante el Gobierno.

La reduccibén de las disparidades regionales se transforma en obje-
tivo nacional. De acuerdo con el IIT Plan Nacional de Desarrollo una
politica adecuada de distribucidén del ingreso exige que se privilegie
asimsimo el desarrollo de las regiones densamente pobladas, carentes de
recursos como es el caso del Nordeste; y que se haga 1o mismo con las
grandes superficies que exigen cautela y disciplina para su efectiva
incorporacidén a la economla nacional y como por ejemplo la deseada ocu~
pacién no predatoria de la Amazonia. Ik

Prevé que el Gobierno utilice ciertas actividades especialmente
estimuladas como instrumentos importantes para elevar los niveles de
empleo e ingresos en regiones menos desarrolladas.’2/ En la misma for-
ma, una de las orientaciones basicas de la politica presupuestaria ser&
el uso del gasto publico para redistribuir el ingreso (...) especialmen-
te en las regiones Norte y Nordeste{“é/ También entre sus objetivos la
politica tributaria proyecta mejorar la distribucidén personal y regio-
nal del ingreso y la riqueza,1”7/ y que en las regiones menos desarrolla-
das, en particular el Norte y el Nordeste, se apliquen politicas tribu-
tarias que estimulen el desarrollo.wi/

En materia de politica industrial el III Plan Nacional de Desa-
rrollo busca promover y apoyar la reorientacién espacial de las nuevas
inversiones, favoreciendo relativamente a las regiones menos industria-
lizadas.

Especificamente en lo que se refiere a las politicas regionales
urbanas,qg/ las orientaciones principales son:

a) énfasis en la integracidn y del mejor equilibrio espacial del
proceso de desarrollo;

b) la reduccidén de las disparidades econdmicas y sociales entre
las regilones y dentro de ellas.

T1 TIIT Plan Nacional de Desarrollo admite que es condicidén funda-
mental para la estabilidad politico-social del pals sacrificar una pro-
porcidn del crecimiento nacional en favor de una expansién mis acelera-
da de las regiones econbmica y soclalmente mids deprimidas.

Fntre los instrumentos bAsicos para estimular el desarrollo regio-
nal cabe destacar: la politica tributaria, que deberia ser ampliamente
reestructurada a fin de promover una distribucidn més justa de los
ingresos publicos entre los Estados; el establecimiento de incentivos

14/ Véase el TIT Plan Nacional de Desarrollo, p. 19.
15/ Ibidem, p. 29.

16/ Ibidem, p. Lh.

17/ Tbidem, p. 45.

18/ Tbidem, p. 46.

79/ Ibidem, p. 82 y siguientes
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3. Las funciones de la Secretaria de Planificacidén en la planifi-
cacidon regional

A continuacidén se describen las funciones principales Je la Secre-
taria de Planificacidén en materia de planificacidén del desarrollo regio-
nal y de su puesta en préctica.

Elabora en primer lugar el plan nacional de desarrollo cuyo capi-
tulo regional se basa en las propuestas del Ministerio del Interior y
de las superintendencias regiocnales. FEl plan nacional contiene las
principales directrices y las prioridades del Gobiernc en materia de
desarrollo regional.

Sobre la base de propuestas del Ministerio del Interior la Secre~
taria de Planificacidn elabora también los presupuestos regionales des-
tinados al financiamiento de programas y proyectos de desarrollo regio-
nal, incluso en lo que se refiere a los incentivos fiscales y los some-
te a consideracidén del Presidente de la Republica para su decisidn.

En materia de ejecucidn la Secretaria de Planificacidn se preocu-
pa de que la prioridad asignada al desarrollo regicnal en el plan na-
cional de desarrollo se traduzca en una asignacidn adecuada de recursocs
a fin de garantizar que se alcancen las metas establecidas.

Del mismo modo se preocupa de los efectos regiocnales y de las po-
liticas de carécter nacional. Por ese motivo procura estimular que
haya una diferenciacidén en las condiciones en la aplicacibn de las po-
liticas segln las regiones.

Se concede especial importancia a la realizacidn directa o indi-
recta de estudios e investigaciones y al establecimiento de sistemas
de informacibén federal, regional y estadual que complementen la tarea
de programacidén y de planificacidn regicnal. Bn igual forma la Secre-
taria de Planificacidn promueve directa o indirectamente la evaluacidn
de planes, programas y proyectos de desarrollo regional a fin de per-
feccionar su eficiencia y su eficacia. Ello le ha permitido desempefiar
un papel innovador en el campo del desarrollo regional pues ha estable-
cido el uso de nuevos tipos de accidn con caracteristicas diferenciadas
en relacibn con las acciones tradicionales.

El Instituto de Planificacién desempefia a través de la Oficina
Coordinadora de Planificacidn Regional la mayor parte de las funciones
correspondientes a la Secretaria de Planificacibn en el campo de la
planificacidén regional. Ademés de las actividades tipicas de planifi-
cacién (elaboracién del capitulo regional del plan nacional de desa-
rrollo) cabe destacar las siguientes:

a) realizar estudios e investigaciones sobre los aspectos macro-
econbmicos del desarrollc regional (disparidades inter e intrarregiona-
les, politicas sectoriales-regionales, etc.) 20/

b) elaborar el proyecto de establecimiento de sistemas de cuentas
regionales para todas las regiones compatibles con las cuentas nacio-
nales 2 fin de fortalecer la base de informaciones para la planifica-
cién regional (en marcha). Participan ademéds del Instituto de

20/ Se encuentra actualmente en marcha el estudio sobre politi=-
cas industriales del Nordeste que hace hincapié en los complejos in-
dustriales. Se encuentra asimismo en prensa un amplio diagnéstico so-
bre el desarrollo regional en Brasil.
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M~

Planificacién la secretaria general del Ministerio del Interio, las su-
perintendencias regionales, los estados de S3o Paulo, Minas Gerails, Rio
de Janeiro, Espirito Santo y la Fundacion IBGE.

¢) Administrar el PIN y el PROTERRA, fondos financieros que tie-
nen su origen en los incentivos fiscales y cuyo objeto es financiar pro-
gramas y proyectos de interés para el desarrollo de las regiones Norte
y Nordeste. Los fondos se aplican a través del Ministerio del Interior
y de otros ministerios y de los estados de esas regiones;

d) Desempefar las atribuciones de la Secretaria de Planificacién
en lo que se refiere a la coordinacidén de los programas especlales de
desarrollo regional; a ese fin le corresponde definir los presupuestos,
analizar la programacién y la elaboracidn de documentos de aprobacidn
que contienen las directrices bésicas, liberar los recursos y hacer la
evaluacidén. La decisidn superior se adopta en el ambito de los Conse-
jos de Desarrollo Econdmico y Social;

e) Seguir la marcha de la politica urbana, en coordinacidn con la
secretaria ejecutiva del consejo nacional de desarrollo urbano que fun-
ciona junto a la secretaria general del Ministerio del Interior;

f) Analizar programas, proyectos, y cuestiones diversas a fin de
fundamentar las decisiones sobre la asignacidn de recursos, la adopcidn
de medidas especiales y la concesidn de prioridades a las acciones vin-
culadas al desarrollo regional.

V. CONCLUSIONES

El crecimiento del producto de todas las regiones del Brasil, incluso
de las menos desarrolladas, mostrd en los Ultimos dos decenios tasas
elevadas. A raiz de ellos aumentd apreciablemente el ingreso por habi-
tante y la disponibilidad de bienes y servicios. Con todo, las regio-
nes mas desarrolladas crecieron mds rapidamente que la mas atrasada -
el Nordeste - y eso se tradujo en que no mejoraran los indicadores de
las desigualdades regionales. Ademés, los frutos del crecimiento no

se distribuyeron igualmente entre toda la poblacidn y ello hizo que
aumentaran las diferencias en la distribucidn personal del ingreso.

Pese a la reduccidn que han experiementado los niveles de pobre-
za absoluta en el Ultimo decenio, segln datos recientes del censo demo-
grafico de 1980 todavia existe en el Nordeste una gran proporcidn de
la poblacidn rural cuyo nivel de ingresos estéd en el limite de subsis-
tencia y que constituye fuente de la migracidén de la pobreza para el
medio urbano.

Eso sugiere que los esfuerzos fundamentales a favor del desarro-
llo regional y en especial del desarrollo del Nordeste no sbélo tendrén
que continuar sino que tendran que ser fortalecidos. La prioridad asig-
nada al desarrollo de la regidén Nordeste fue una decisidn personal del
Presidente Jo¥o Batista Figueiredo para quien no habra Brasil prdspero
mientras haya un Nordeste miserable segin lo expresd en el discurso
pronunciado en la SUDENE el 11 de agosto de 1978.

Una estrategia de desarrollo regional con una mejor distribucidn
de los frutos del crecimiento supone la necesidad de adoptar dos lineas
de ~ccibn:

a) dar continuidad a la politica de crecimiento del producto re-
gional a través de incentivos de carécter general para el sistemas pro-
ductivo. E1 objetivo buscado es robustecer la base econbdbmica de las
regiones menos desarrolladas brindédndoles condiciones para sostener una
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mayor poblacién. A mediano plazo se espera que el crecimiento del pro-
ducto y del ingreso nacional permitan dar ocupacidn productiva a toda
la poblacidn;

b) complementariamente, adoptar medidas tendientes a beneficiar
al plazo més corto posible a la poblacidén no integrada productivamente
al sistema de mercado. Se procura bésicamente dar continuidad al es-
fuerzo del desarrollo rural integrado y beneficiar directamente la po-
blacibén pobre del medio rural (pequefios productores con tierra o caren-
tes de ella) y asi eliminar la pobreza absoluta a través del estimulo
a una mejor combinacidn de los factores tierra, trabajo, servicios de
apoyo a la produccién (transferencia de la tecnologia apropiada, crédi-
to, comercializacién) y servicios sociales (salud, educacién).

Esas medidas se estéan poniendo en practica desde hace algunos
afios a través de la accidn integrada de varias instituciones federales
¥y estaduales.
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Anexo 1

REGIONES DEL BRASIL

Estados

Acre, Amazonas, Pard, Territorios Federales
. . ~ .
de Amapd, Roraima y Rondonia

Maranhao, Piaui, Cearid, Rio Grande Do Nor-
te, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe,
Bahia, y Territorio Federal de Fernando de
Noronha

Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janei-
ro, Sao Paulo.

Parani, Santa Catarina, Rio Grande do Sul,
Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Goiéas,

Distrito Federal.

Anexo II

PROGRAMAS ESPECIALES DE DESARROLLO
REGIONAL POR REGION

Programas

Programa de polos agropecuarios y agroin-
dustriales de la Amazonia - POLAMAZONIA.
Programa de recuperacidn socioecondmica del
Nordeste Paraense - PRONORPAR.

Programa especial de desarrollo regional,
infraestructura del complejo aluminio,
ALBRAS-ALUNORTE.

Programa de desarrollo de las A&reas inte-
gradas del Nordeste - POLONORDESTE.
Programa especial de apoyo al desarrcllo
de la regidn semidrida del Nordeste -
Proyecto SERTANEJO.

Programa de desarrollo de la agroindustria
del Nordeste - AGROINDUSTRIA

Programa especial de apoyo a las poblacio-
nes pobres de las zonas productoras de ca-
fia del Nordeste -~ ZONAS CANAVIEIRAS.
Programa de aprovechamiento de recursos

hidricos del Nordeste - RECURSOS HIDRICOS.
Programa de Irrigacidn del Nordeste.

Trrigacibn.



Sur-Sudeste Programa especial del Oeste del Parand -
PRODOPAR.
Programa especial del Norte Fluminense -
PRODENOR.
Programa especial de control de la erosidn
del suelo en el Noroeste del Paranid -

PRONOROESTE.
Programa especial de la Laguna Mirim -
PROMIRIM.

Centro-Oeste Programa especial de desarrollo de las

sabanas - POLOCHNEYRO.

Programa especial de la regidn geoeconbdmica
de Brasilia - GEOECONOMICA.

Programa especial de desarrollo del Estado
de Mato Grosso - PROMAT.

Programa especial de desarrollo del Estado
de Mato Grosso del Sur - PROSUL.

Programa integrado de desarrollo de Noroes-
te del Brasil -~ POLOCENTRO

2. ORGANOS QUE PARTICIPAN EN LA PLANIFICACION Y
EJECUCION DEL DESARROLLO REGIONAL
SEPLAN - Secretaria de Planificacidén de la Presidencia de la RepOblica.
MINTER - Ministerio del Interior.
IPEA - Fundacidén Instituto de Planificacidén Econdémica y Social
IPLAN - TInstituto de Planificacidn.
CPR - Oficina Coordinadora de Planificacién Regional.
SUDENE - Superintendencia de Desarrollo del Nordeste.

SUDAM - Superintendencia de Desarrollo de la Amazonia.

SUDECO - Superintendencia de Desarrollo de la Regidn Centro-Oeste.
SUDESUL - Superintendencia de Desarrollo de la regidn Sur.
SERSE - Secretaria Especial de la regidén Sudeste.

BASA - Banco de la Amazonia S. A.
BNB - Banco del Nordeste del Brasil S. A.
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EL MINISTERIO DEL INTERIOR Y LA PLANIFICACION
REGIONAL EN EL BRASIL ﬁ/

Roberto Cavalcanti de Albuquerque ##/

INTRODUCCION

En las directrices que aprobd en marzo de 1981 el Presidente de la Re-
plblica establecid, como principal objetivo de la accidn del Ministe-
rio del Interior, el de promover una mejor distribucidn regional del
desarrollo brasilefio.l/

Dicho objetivo introdujo de inmediato todo un conjunto de cues-
tiones relacionadas con el espacio como dimensidn del desarrollo: las
disparidades interregionales e intrarregionales, la ocupacidn produc-
tiva de nuevas tierras, la organizacidén del territorio y, la urbaniza-
cidn, en sus aspectos tanto interurbanos como intraurbanos. En el
Brasil, estas cuestiones asumen gran importancia dadas las dimensiones
continentales de su territorio y la concentracidn espacial de su pro-
ceso de desarrollo mis reciente.

Por lo general, la planificacidn encuadra mejor dentro de la pers-
pectiva temporal que con la dimensidn espacial del desarrollo. Sus mé-
todos y modelos de an&dlisis han demostrado ser més aptos para captar,
comprender y explicar su evolucidn en el tiempo mi&s bien que su pro-
yeccidn en el espacio.

Esta verdad histdbrica de la planificacidn se da tanto en el pla-
no tedrico como en la practica: a menudo se hace abstraccidn de la va-
riable espacio y todo esfuerzo de anidlisis y previsidn se proyecta en
el tiempo - tanto pasado como futuro. La dimensidn espacial s61lo inte-
resa cuando se diagnostican desequilibrios de nivel o de ritmo del de-
sarrollo - sintométicamente, cuando se localizan, regionalmente, reza-
gos "temporales'" de crecimiento, "atrasos" relativos dentro de la di-
némica del proceso ecdnomico social.

%/ El presente texto fue preparado para el I Seminario Latino-
americano sobre Planificacidn Regional y Estadual realizado en Brasi-
lia, del 30 de noviembre al 3 de diciembre de 1981 y organizado por el
CENDES, ILPES/CEPAL y el PNUD.

gﬁ/ E1l sefior Roberto Cavalcanti de Albuquerque es Secretario Ge-
neral Adjunto del Ministerio del Interior de Brasil.

1/ Véase Diretrizes Setoriais do Presidente Joabo Figueiredo, De-
partamento Imprensa Nacional, Brasilia, 1980, p. 15.
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LA PLANIFICACION REGIONAL

Como se dijo, la conciencia politica de las desigualdades regionales en
el Brasil es un fendmeno reciente,g/ en parte porque estos desequilili-
brios sbélo tendieron a acentuarse después de la Segunda Guerra Mundial
cuando el pais avanzd hacia un desarrollo de tipo contemporéneo basado
en la industrializacidn intensiva y concentrada en el espacio y en par-
te porque las primeras estadlisticas del ingreso y del producto nacional
por regiones sdlo aparecieron en 1951. Sin embargo, durante mucho tiem-
po el Gobierno Federal habia estado dando un tratamiento diferenciado a
las dos regiones menos desarrolladas del pals, en especial al Nordestej
a esta regidén desde 1877, a raiz de las sequias con el drama de los
damnificados; a la Amazonia, a partir de 1914, cuando el caucho dejb

de ser palanca del progreso regional.

En el caso del Nordeste se pueden distinguir dos etapas distintas
en el tratamiento especial otorgado a la regidn; la comprendida entre
1877-1879 y 1958 (afioc en que se produjo otra gran sequia) y la que com-
prende de 1958 hasta nuestros dias. La primera se caracteriza por la
tendencia a considerar que las sequilas son la principal causa del atra-
so relativo del Nordeste y por la naturaleza de las medidas de politica
adoptadas que apuntan a la construccidn de una infraestructura para el
almacenamiento de agua y para el transporte; la segunda, que diagnos-
tica de manera mas amplia los distintos aspectos que determinan el sub-
desarrollo regional y los medios para superarlo, did comilenzo con la
Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE) a la aplicacién
de los mecanismos modernos de planificacidn regional. En lo que res-
pecta a la Amazonia, fue también con la creacidn en 1966 de la Super-
intendencia de Desarrollo de la Amazonia (SUDAM) dentro de los moldes
de la SUDENE, que se establecieron y pasaron a perseguirse de manera
articulada los objetivos de integracidén de 1a Amazonia a la economla
nacional.

En realidad, en el Brasil la planificacidn regional precede his-
tébricamente, en especial en el Nordeste, a la planificacidn nacional de
caracteristicas modernas, la que sblo adoptd forma y adquirid impor-
tancia préctica a partir de 1964. Si bien esto se venia perfilando
durante todo el decenio de los cincuenta con la creacidn en 1951 del
Banco do Nordeste do Brasil S.A. (BNB), quedd marcado por el importan-
te informe titulado Uma Politica de Desenvolvimento Fconomico para o
Nordeste (1959), que analiza la naturaleza especial de la econoumia re-
gional en el marco del Brasil y define la estrategia de accidn para los
desafios encontrados. En sintesis, el mencionado documento a) sefiala
las tendencias histdricas de concentracidn del ingreso nacional en el
Centro-Sur (regidén que abarca el Sudeste, el Sur y el Centro-Oeste y
que sbélo adquiere importancia analitica al ser confrontada con el Nor-
deste v el Norte del pais); b) estima de naturaleza estructural el a-
traso relativo del Nordeste - cuyos problemas de escasez de tierras
cultivables, de concentracidén del ingreso en la economia del azlcar,
de agricultura predominantemente de subsistencia, y de pobreza de la

2/ Véase al respecto Roberto Cavalcanti de Albuquerque y Cldévis
de Vacongplos Cavalcanti, Desenvolvimento Regional no Brasil, IPEA,
Série Estudos para o Planejamento, NQ 16, Brasilia, 1976, pp. 5-55.
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base industrial apenas se manifiestan en su propensién a las sequias;
¢) ofrece un plan de accidén que destaca la necesidad de industrializa-
cidén, de transformacién de la economia agricola de la faja costera do-
minada por los latifundios azucareros, de adaptacibén de la economia de
la regidén semidrida con vistas a aumentar su resistencia a las sequias.

La SUDENE, creada en 1959, tenia por objeto coordinar la ejecu-
cibén de este plan de accidn, sea a través de las inversiones publicas o
del fomento al desarrollo de la iniciativa privada, particularmente en
el caso de la industrializacidén. El primer Plan director del desarro-
1lo del Nordeste (1961-1963%), aprobado por el Congreso Nacional, procu-
ré hacer viable dicha estrategia y establecid un importante incentivo
fiscal para las inversiones en virtud del cual las personas juridicas
nacionales de todo el pais podian descontar hasta 50% del impuesto a la
renta para aplicarlo a inversiones privadas en el Nordeste. Este me-
canismo, modificado, es el que mantiene actualmente el Fondo de Inver-
siones del Nordeste (FINOR), el Fondo de Inversiones de la Amazonia
(FINAM), ademis del programa de Integracién Nacional (PIN) y del Pro-
grama de Redistribucibén de Tierras y de Estimulo a las Agroindustrias
del Norte y del Nordeste (PROTERRA) y del estimulo a las inversiones
privadas en el plano nacional, en sectores tales como la pesca, el tu-
rismo y la reforestacidn.

Al consolidarse la planificacidn a nivel central, los planes y
programas regionales pasaron a integrar los planes nacionales y la
SUDENE perdid gran parte de la autonomia de los primeros afios. Sin
embargo, se mantiene el énfasis en el desarrollo regional, particular-
mente en el caso del Nordeste y de la Amazonia. La experiencia de los
organismos regionales de desarrollo se amplib a otras dos regiones con
la creacidén de la Superintendencia de Desarrollo de la Regibn Centro-
Oeste (SUDECO) y de la Superintendencia de Desarrollo de la Regién Sur
(SUDESUL), si bien las funciones que se entregaron a estas dos Ultimas
fueron més modestas que las de la SUDENE y de la SUDAM. De esta mane-
ra se consolidd la actual estructura institucional de la planificacidn
regional en el Brasil, que actualmente se encuentra bajo la responsabi-
lidad del Ministerio del Interior.

LA PLANIFICACION URBANA

La planificacién urbana solamente se incorpord en forma expresa a la
planificacidén nacional con el Segundo Plan Nacional de Desarrollo (PND),
de 1974, y con la creacidn, ese mismo afio, de la Comisidn Nacional de
Regiones Metropolitanas y Politica Urbana (CNPU), dependiente de la
Secretaria de Planificacidén de la Presidencia de la ReplOblica.

En realidad, como documento de planificacidn, el Segundo Plan Na-
cional de Desarrollo tiene la ventaja de que define una politica nacio-
nal de desarrollo urbano que pone énfasis en la importancia de a) es-
tructurar me jor el sistema urbano brasilefio a fin de aumentar la efi-
cacia de las funciones que desempeilan las ciudades y mejorar los pa-
trones de urbanizacién y la calidad de la vida; b) fraccionar las di-
rectrices nacionales en estrategias regionales de desarrollo urbano; c)
llevar a cabo un programa de inversiones urbanas que contemple las
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regiones metropolitanas (nueve en total, creadas en 1973) y las ciuda-
des de tamafio mediano.3/

En 1979, al crearse el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano
(CNDU), dependiente del Ministerio del Interior, y al entregarse a di-~
cho Ministerio la ejecucidn de la politica nacional de desarrollo urba-
no, por primera vez en el Brasil tanto el desarrollo regional como el
urbano quedan bajo la coordinacidén del mismo ministerio.

LA CUESTION REGIONAL

En los filtimos afios, la larga y a menudo polémica discusibdn sobre las
desigualdades regionales del desarrollo en el Brasil ordinariamente se
ha situado bajo dos &ngulos principales: el primero es un ejercicio de
estltica comparada; el segundo, el examen de los resultados o de la di-
ndmica del crecimiento.

De acuerdo con el criterio estatico-cemparativo, se confrontan los
indicadores del desarrollo relativo - principalmente,el producto inter-
no per cépita - para llegar a la conclusibdn de que en los ultimos 20 o
20 afios, las disparidades regionales del ingreso siguen siendo précti-
camente las mismas, en especial en el Nordeste, cuyo producto per cé-
pita se ha mantenido en torno al 40% del correspondiente a todo el
Brasil.

En el andlisis de la dindmica del crecimiento se considera en for-
ma aislada una regidn (casi siempre el Nordeste) y se examinan sus re-
sultados en los Gltimos afios a partir de indicadores econdmicosociales,
para concluir que la regidn fue capaz de acompafiar la hazafia de desa-
rrollo 1llevada a cabo por el pais en su conjunto.

Ambas conclusiones son perfectamente compatibles. Dicen practi-
camente lo mismo, si bien con palabras diferentes. Es lo mismo decir
que las diferencias de desarrollo entre las regiones se mantuvieron
constantes como expresar que las regiones menos desarrolladas fueron
capaces de desarrollarse al mismo ritmo de las mis desarrolladas.

El Nordeste: la estitica de las desigualdades

Las desigualdades regionales en materia de desarrollo en el Bra-
sil pueden describirse comparando sus productos per cépita en 1980.
Partiendo de la base de que la estimacidn del producto intermo bruto
per clpita para el Brasil es del orden de 2 000 ddlares estadounidén-
ses (a precios de 1980), se puede concluir lo siguiente:
1. E1l Nordeste la regibdn de menor desarrollo relativo, con un pro-
ducto interno bruto per clpita equivalente a 40% del de todo el pais
(800 dbélares estadounidenses); el de la Amazonia corresponde a cerca
de 50% (1 00C dbdlares estadounidenses) y el del Centro-Oeste a aproxi-
madamente 70% (1 400 dbdlares estadounidenses);
2 Los estados de S¥o Paulo y Rio de Janeiro son baAsicamente los que
determinan las desigualdades macrorregionales del ingreso en el Brasil:
el producto interno bruto per cadpita de SZo Paulo duplica el del pais
(4 000 dbélares estadounidenses), el de Rio de Janiero, lo supera en
70% (3 40O dbdlares estadounidenses), mientras que el de los estados de

2/ Véase II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979), Repf-
blica Federal del Brasil, 1974, pp. 85-91.
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Minas Gerais y Espirito Santo en su conjunto corresponden a 70% del co-
rrespondiente al pais (1 LOO ddlares estadounidenses) v el de la regidn
meridional se sitia aproximadamente al mismo nivel del nacional (2 000
dblares estadounidenses).

Esta comparacibén de los niveles del producto regional per capita
permite formular algunas observaciones.

Ante todo, el proceso de desarrollo industrial, concentrado en el
espacio y que en buena medida ha provocado la polarizacibén de las acti-
vidades terciarias y la macrocefalia urbana, explica mucho la razbn por
la cual en los Gltimos veinticinco afios, han persistido las desigual-
dades regionales del producto per cépita. En la actualidad, $&o Paulo
y Rio de Janeiro registran cerca del 70% del producto industrial del
pais, més del 50% de los servicios y més de 40% de la poblacidn urbana;
en cambio, el Nordeste sblo representa 8% del producto industrial bra-
silefio, 13% de los servicios y casi 45% de la poblacibn rural y con re-
lacibr al pais, se caracteriza por ser una regidn aln predominantemente
agricola y de escaso desarrollo industrial.

Segundo, existen evidentes interrelaciones en la forma en que han
evolucionado las desigualdades espaciales y personales en la distribu-
cidn del ingreso nacional: en 1976, L45% de las personas econbmicamente
activas y con ingresos del pais que ganaban menos de un sueldo minimo
vigente, se encontraban en el Nordeste; de acuerdo con el mismo crite-
rio, 64% de la pobreza rural del pais se encontraba en dicha regibdn.

Tercero, al parecer la comparacidén del producto per cldpita entre
regiones sobrestima las desigualdades de ingresos predominantes, si se
tienen en cuenta las transferencias de recursos de las reglones més de-
sarrolladas hacia las menos desarrolladas a través de mecanismos dirigi-
dos o inducidos por el sector piblico (balance entre los gastos y las
entradas del Gobierno Central, transferencias de éste a los estados y
municipios, incentivos fiscales, asistencia médica y otras prestacio-
nes de previsiodon social, sistema bancario). Se estima que para el Nor-
deste estas transferencias representarcon, en cifras liquidas, de 15 a
20% del producto interno bruto regional en los Ultimos afios, lo que en-
trafiaria que el ingreso per capita regional serila superior al producto
per capita. Cabe sefialar al respecto que en 1976, de acuerdo con la
Encuesta Nacional por muestrec de hogares (PNAD - IBGE), el ingreso
medio de la poblacidn econdmi-amente activa (que perciben ingresos) del
Nordeste equivalia a 54% de aguél del pais, mientras que el producto in-
terno bruto per cdpita se aproximaba al 40%. Por lo tanto, parece ra-
zonable aceptar que en 1980 el ingreso per cépita del Nordeste seria del
orden de 1 000 dblares estadounidenses (con un producto interno bruto
per cépita de 800 dblares), lo que equivale a 50% de la cifra correspon-
diente al pais. Ademds, hay indicaciones de que en otras regiones menos
desarrolladas (principalmente la Amazonia) el ingreso medio por habitan-
te, una vez calculadas las transferencias interregionales de recursos,
también se aproximan mis a la media nacional que los productos per céa-
pita respectivos.

E]l Nordste: apologia de los resultados

Es importante destacar el papel de estas transferencias regiona-
les de recursos como fuente de crecimiento, en especial en el caso del
Nordeste. E1 crecimiento del Nordeste se acelerd apreciablemente en el
periodo 1960-1980. Entre 1960 y 1964, el producto interno bruto de la
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regidén aumentd cerca de 6% al afio, elevindose a 7 y casi 8% en los pe-
riodos 1964-1968 y 1968-1973, respectivamente. En cambio, el creci-
miento de la economia nacional bajd de 11% anual en 1968-197% a 7% en
1973-1980; el del Nordeste se redujo mucho menos: de casi 8% a poco me-
nos de 7% al afio, respectivamente, en los periodos 1968-1973 y 1973-
1980. En el periodo comprendido entre 1960 y 1980 el producto interno
bruto per cépita del Nordeste y del Brasil se elevd aproximadamente 4.2
y 4.3%, respectivamente.

Por lo tanto, comparada con la del pals en su conjunto, la econo-
mia del Nordeste a la par que acelerd su crecimiento, se mostrd més es-
table y pese a que fue incapaz de marchar al ritmo de la explosidn de
crecimiento que se produjo en el pais en el periodc 1968-1973, reveld
mayor resistencia a la baja (tanto en 1964-1968 como en 1973-1980) en
contraposicidén a la trayectoria, ciclicamente mas variable, de la eco-
nomlia brasilefla.

Al parecer, no hay duda de que tanto la aceleracidn del crecimien-
to del Nordeste como su mayor estabilidad se debieron a las transferen-
cias de recursos del resto del pals a la regidén que en forma permanente
han estado financiando su desarrollo, mé&s que nada el proceso de forma-
cién de capital, particularmente en la industria y la infraestructura
(se estima que las transferencias de ahorro han financiado cerca de 1la
mitad de las inversiones en el Nordeste y que éstas corresponden a mas
de un cuarto del producto interno bruto regional).

Este breve examen de la evolucidn reciente de la economia del Nor-
deste también precisa algunos alcances.

Ante todo, en el periodo 1960-1980 el crecimiento de la economia
urbana en el Nordeste superd el del Brasil tanto en cifras globales co-
mo por habitante; el producto de la industria aumentd 421% (en el Bra-
sil 352%) y el de los servicios 378% (contra 293% para el Brasil). En
cambio, el rendimiento del sector agropecuario regional, que llegd a
77% en el periodo 1960-1980, fue muy inferior al del pais (134%). Es-
tos malos resultados no sdlo se deben a factores climdticos o a las di-
ficultades - conocidas y superables - que plantea el trdpico semidrido
para la agricultura. Otros factores, tales como el agotamiento de 1la
frontera agricola en las zonas de ocupacidn mls antiguas y activas, la
estructura agraria, las técnicas de produccidn rudimentarias, el sis-
tema de relaciones laborales, explican el panorama de relativo estan-
camiento y de pobreza caracteristico del Nordeste agricola. En espe-
cial en lo que respecta a la estructura agraria se destacan el gran in-
cremento de los minifundios (propiedades de menos de 10 hectéreas), cu-
yo nlmero se elevd 90% entre 1960 y 1975, representando en este tltimo
cerca del 70% del total de empresas agricolas y sbélo 5.4% de la super-
ficie total; el aumento de las personas que trabajan en los minifundios
(de 70% entre 1960 y 1975 en comparacidn con 35% para el total de dichas
empresas) y la escasa capacidad de conservacidn del empleo de los pre-
dios de 100 o méas hectlreas (menos de 14% del empleo total en 1975, pa-
ra més de 70% de la superficie). Por lo tanto, todo indica que la so-
lucidén del problema agrario del Nordeste radica en la modificacidn de
sus patrones de crecimiento, hasta aqul predominantemente extenso, de
amplia intervencidn en la estructura agraria, en sus relaciones labo-
rales, en sus modos de produccion. Dicha intervencidn estd concebida
dentro del marco de los programas de desarrollo rural integrado.

Segundo, al mismo tiempo que no puede negarse que en el Nordeste
persisten graves problemas sociales, tanto en el medio rural como en
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las ciudades, no hay que desconocer los avances logrados en los ultimos
afios: la expectativa media de vida de la regidn se elevd de 48 afios en
1960 a 55 afios en 1977; en el mismo periodo la tasa de mortalidad (por
mil declind de 19.5 a 13.0; la tasa de alfabetizacidn correspondiente a
la poblacidbn de 15 afios y mas aumentd de 40 a 56%; las matriculas de los
niveles de instruccidn aumentaron 200% (mientras que la poblacidn crecid
50%); la tasa de escolaridad de la ensefianza béAsica subid de 48 a 63%.
En el periocdo mis reciente (entre 1972 y 1976) aumentd considerablemente
el acceso de los hogares a servicios y bienes de consumo duraderos: en-
tre 1972 y 1976 el procentaje de hogares que disponian de energia eléc-
trica aumentd de 16 a 25% (de 51 a 66% en el caso de los hogares urba-
nos); de agua potable, de 6 a 16% (de 32 a %9% en el caso de los hoga-
res urbanos). El porcentaje de hogares que tenian receptores de radio
se elevd de 45 a 59%; heladeras, de 11 a 17%; televisién, de 10 a 18%;
autombévil, de 4 a g%. En el caso de los hogares urbanos, estos porcen-
tajes fueron en 1972 y 1976, respectivamente, de 24 y 34% respecto de
heladeras, de 20 y 37% para los televisores y de 8 a 11% para los auto-
mbéviles. Ademas, en todos los casos (salvo el abastecimiento de agua)
este mejoramiento del acceso de los hogares a bienes y servicios fue su-
perior al comprobado en el pals en su conjunto, de tal modo que entre
1972 y 1976 disminuyd la diferencia entre los indicadores relativos al
Brasil y al Nordeste.

Amazonia: el proceso de ocupacibn

En el caso de la Amazonia también cabe destacar la importancia de
las transferencias de recursos hacia la regibdn, las que se estiman en
aproximadamente la cuarta parte del producto interno bruto de la regidn
en 1977 y han financiado, principalmente, la creacidén y consolidacidn
de la infraestructura econémico-social en la regidn.

Justo es seflalar la forma en que el Brasil ha estado enfrentando
en los Gltimos afios los desafios geopoliticos de la ocupacidén de la Ama-
zonla: sin la impaciencia ni los temores del pasado: con un mayor y més
amplio conocimiento de sus posibilidades reales y de su creciente impor-
tancia para el desarrollo nacional; sin violar en forma irremediable su
equilibrio ecolbdgico ni comprometer su patrimonio natural.

En la consolidacidn de esta estrategia de desarrollo para la Ama-
zonia hay algunos factores importantes.

Ante todo, el conocimiento de sus recursos naturales - agricolas,
minerales - obtenido en especial a través del proyecto Radar para la
Amazonia (RADAM) y del esfuerzo de investigacidén complementario que
constituye, por ejemplo, el Programa del Trbépico Hamedo. Desde el pun-
to de vista actual, los casi 4 millones de kildmetros cuadrados de la
cuenca amazdnica presentan una gran variedad en lo que respecta a las
caracteristicas del suelo - inclusive manchas de tierra roja que es su-
mamente fértil, y amplias zonas de fertilidad media, diversas formacio-
nes vegetales e importantes yacimientos minerales;

Segundo, las grandes inversiones en infraestructura realizadas
principalmente a través del Programa de Integracidén Nacional (PIN), en
carreteras, navegacidn fluvial, aeropuertos, energia, comunicaciones;

Tercero, la identificacidén de las zonas integradas, separadas en
el espacio y ubicadas estratégicamente en funcidn de su potencialidad
de desarrollo o con vistas a capitalizar las corrientes de penetracidn
espontaneas dirigidas al norte del Mato Grosso, a Rondonia, al Norte de
Goids y al sur del Para;
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Cuarto, el volumen alcanzado en los ultimos afios, en especial de
1973% a la fecha, por los gastos e inversiones piblicas en la Amazonia,
asi como los mecanismos de estimulo a las actividades productivas pri-
vadas, en los sectores agropecuario, industrial y de servicios. Al res-
pecto, cabe sefialar que dado el tamafio adquirido por la economia nacio-
nal y la creciente importancia que reviste para el Brasil la utilizacibn
racional de los inmensos recursos amazoénicos, el aumento de estos gastos
e inversiones no sblo es factible desde el punto de vista financiero si-
no ademis deseable desde los puntos de vista econdmico, social y poli-
ticog

Quinto, la base econdémica que han adquirido los principales polos
urbanos de la Amazonia (Belén, ManZos y, en cierta medida, San Luis)
asi como la consolidacidén gradual de ciudades més pequefias, situadas en
la periferia de la regidn o més al interior, que constituyen importan-
tes ntGcleos de apoyo al proceso selectivo de ocupacidn.

A fin de situar los recursos que el Brasil ha estado aplicando en
la Amazohia en los filtimos afios dentro de la dimensidn que les corres-
ponde, conviene presentar algunos indicadores econbémicos generales para
la regibén norte del pais en 1980.

Con 42% del territorio nacional, la regidn norte contiene apenas
5% de su poblacidn, esto es, 5.9 millones de personas. La estimacidn
del producto internoc bruto de la regidn en 1980, que es del orden de 6
mil millones de ddélares estadounidenses, permite calcular que el produc-
to interno bruto per cépita se aproxima a los mil dbdlares estadouniden-
ses (cerca de 50% del producto interno bruto per cépita del Brasil).

Estos datos globales dan lugar a dos clases de consideraciones:
primero, la Amazonia es quizd la mayor regidn aprovechable del mundo
con escasa ocupacidon demogrédfica y productiva y, desde este punto de
vista, es mas bien un territorio cuyas grandes potencialidades perma-
necen inexploradas, y no un caso tipico de subdesarrollo como el Nor-
deste. Segundo, en comparacidén con el pals, el tamafio relativo de la
regibén, su poblacibén y la economia regional revelan que la intensifi-
cacibén del proceso de ocupacibén de la Amagzonia persigue alcanzar los
objetivos de complementariedad interregional de los recursos, aparte
de ser operacional y financieramente factible.

LA ESTRATEGIA REGIONAL

La preocupacién por el futuro de las disparidades espaciales del ingre-
so en el Brasil 1llevé a definir la estrategia de desarrolloc regional
para los proéximos afios que ha procurado poner en ejecucibén el Minis-
terio del Interior. Dicha estrategia se apoya en los siguientes pun-
tos basicos:

1. Es importante mantener e incluso aumentar las transferencias
de recursos, ordenadas o inducidas por el sector publico, desde las
regiones mis desarrolladas hacia las mis atrasadas, en especial el Nor-
deste. Su significacidén es pequeflawcon relacibén a la economia nacio-
nal, pero grande su importancia como fuente estratégica de crecimiento
regional. Gran parte de estos recursos deberd provocar una amplia
reorientacién espacial del proceso de inversidn en infraestructura
econbmico-social y en las actividades directamente productivas, que
son el finico camino para lograr una desconcentracidén regional gradual
de la generacidn del producto y de la riqueza nacionales. Al mismo
tiempo, estos recursos, y los demds mecanismos de la politica econdmica
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v social, deberédn apuntar a la reduccibdn de la pobreza, que en el Nor-
deste asume caracteristicas de un mal social endémico, y a la mejor re-
particidén de los resultados del crecimiento;

2. En el Nordeste se acentia el esfuerzo nacional destinado a ace-
lerar el crecimiento econdémico (de manera que pueda superar, en funcidn
del producto per capita, el logrado por el pais) y mejorar la distribu-
cidén social de los beneficios del crecimiento, a través de la reduccidn
de la pobreza y de la expansion de su mercado interno. Estos objetivos
pueden alcanzarse de las sigulentes maneras:

a) A través de la consoclidacidén del desarrollo industrial basado en
complejos industriales integrados (el polo petroquimico de Bahla, el
complejo industrial-portuario de Suape, en Pernambuco, el complejo
cloroquimico de Alagdas, el complejo industrial integrado basico de
Sergipe, el complejo quimicometallrgico del Rio Grande do Norte, el
polo industrial diversificado de Ceard); industrias de bienes de con-
sumo canalizadas predominantemente hacia el mercado regionalj; el tra-
tamiento integrado de los problemas de la agoindustria del azlcar (y
su posible divisidén en quimica del alcohol y quimica del azlcar); la
creacidn de polos agroindustriales en el interior, y de vinculacidn
entre la industria y el sector agropecuario;

b) Mediante programas de desarrollo rural integrado (entre los que
se destacan el POLONORDESTE y el Proyecto Sertanejo) que contemplan una
amplia intervencidn en la estructura agraria, en los modos de produc-
cibn, en las relaciones de trabajo - con énfasis en los productores
rurales pequefios y medianos. Dentro de este marco cabe considerar las
siguientes clases de mecanismos:

i) Facilitadores del acceso a la tierra (crédito agrario en las
subregiones objeto de la intervencidn concentrada de los programas de
desarollo rural y reglamentacidn del arrendamiento de la tierra:;

ii) Ordenadores de las relaciones laborales (el trabajo asalaria-
do con garantia de un ingreso minimo);

iii) Modificadores de las técnicas de produccidn (asistencia téc-
nica y extensién rural, insumos modernos, combinacidén de la micro-
irrigacién con la agricultura, si se trata de la pequefia ganaderia;

iv) Destinados a elevar la proporcién del ingreso agropecuario
conservado vor el productor (esquemas especiales de comercializacidn,
precios minimos, créditos subsidiados);

v) Destinados a mejorar la infraestructura econémico-social (ca-
minos vecinales, electrificacién rural, almacenamiento, educacidn,
salud, saneamiento, nutricidn, habitacidn, previsidn y asistencia so-
cial);

c) A través de un gran énfasis en el desarrollo social, en especial:

i) E1 empleo y los salarios (cuyo aumento y mejoramiento mis ace-
lerados evidentemente dependeran de la forma en que sean conducidas las
estrategias de desarrollo rural e industrial y la politica de gastos
publicos), teniendo presente la reduccidn del desempleo y del subem-
pleo (que deben corresponder a cerca de 20% de la fuerza de trabajo
regional) ;

ii) La educacibdn, con vistas a cambiar el panorama educativo de
la regidn que se compara muy desfavorablemente con el del Brasil;

iii) La salud y la nutricidén, sea a través de la intensificacidn
de las acciones basicas de salud pOblica o del fortalecimiento de los
programas de nutricidén destinados a las poblaciones de bajos ingresos;
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d) A través de la complementacidn de la infraestructura, en especial
de los equipos y servicios urbanos de las regiones metropolitanas y de
las ciudades de tamafio mediano.

3. La estrategia de la ocupacibén amazbdnica, puesta en prictica
con el Programa de polos agropecuarics y agrominerales de la Amazonia
(POLAMAZONIA) y con las acciones de desarrollo de la SUDAM, de la Super-
intendencia de la Zona Franca de MarBus (SUFRAMA), del Banco de la Ama-
zonia S.A. (BASA), parte del supuesto de que no tiene sentido detener
el proceso de ocupacidén de la Amazonia dentro de los limites de la ra-
cionalidad burocritica y de que igualmente imprudente seria permitir
que se torne destructiva o dilapidadora. Dicha ocupacidn, selectiva en
el sentido espacial, ha estado adquiriendo dimensiones compatibles con
los objetivos de integracidn nacional. Han compartido este esfuerzo el
gobierno y la iniciativa privada correspondiendo naturalmente al pri-
mero la funcidn de inducir muchas iniciativas o de ordenar los procesos
esponténeos de penetracibn amazbdnica que tiemen muchas de las caracte-
risticas de una aventura dentro de las nuevas fronteras y pocas de los
procesos de sedimentacidn social estratificada. En el caso de la Ama-
zonla, la base de una estrategia de desarrollo debe tener en cuenta
principalmente que:

a) No tiene sentido ocuparla de un modo espacialmente indiferenciado
y continuo. El esfuerzo de ocupacidén deberid seguir siendo selectivo,
de manera de concentrar la consolidacidén de la infraestructura y de las
actividades productivas en polos de desarrollo - sacando provecho de
sus condicliones naturales (fertilidad del suelo, recursos minerales y
forestales, etc.);

b) Aln cuando la Amazonia pueda acoger grandes masas de poblacién

a través de las migraciones no parece sensato que su ocupacidn se tra-
duzca en un simple traslado de la pobreza del Nordeste o de otras re-
giones del pals que tienen exceso de poblacibébn. De ahi la preocupacidn
por promover en la Amazonia actividades productivas capaces de generar
y distribuir ampliamente el ingreso y los demés beneficios del desarro-
llo, de tal manera que su expansién demogréfica no vaya unida a un pro-
ceso de empobrecimiento que posteriormente puede tornarse dificil de
invertir.

LA CUESTION URBANA

En los 0ltimos decenios el procesc de urbanizacién del Brasil se ha
caracterizado por su rapidez, por la tendencia a una metropolitaniza-
cidén excesiva y por la incapacidad de la infraestructura y de las dis-
ponibilidades sociales urbanas de evolucionar junto con esta gran ex-
pansibén y concentracién urbanas.

Por una parte, en 1940 la poblacidén urbana del pais, que era de
12 millones de personas, correspondia apenas a 31% de la poblacidn to-
tal. En 1970 llegaba a 52 millones, o sea el equivalente a 56% de 1la
poblacidén total. En 1980 sumaba mis de 80 millones, esto es, 68% de
la poblacidn total.

En realidad, el crecimiento de la poblacidén urbana en el Brasil
entre 1970 y 1980, que fue de 28.4 millones, superd el de la poblacidn
total, que ascendid a 25.9 millones, debido a que durante ese decenio
la poblacidén rural disminuyd 2.5 millones.

Por otra parte, el crecimiento de la poblacidn urbana del pais
se ha producido en forma concentrada. En los Ultimos afios las ciudades
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de mids de 250 mil habitantes y en especial las dos metrbépolis mids im-
portantes del pais, Rio de Janeiro y S¥o Paulo, registraron un mayor in-
cremento relativo de la poblacibén y de las actividades productivas. A-
demids, las principales aglomeraciones metropolitanas, que concentran la
mitad de la poblacidén de las ciudades y la mayor parte de las activi-
dades industriales, estdn ubicadas sobre todo en la costa o a distancias
relativamente pequefias del borde maritimo. Entre 1970 y 1980 el creci-
miento de la poblacién de las nueve regiones metropolitanas representd
41% de la expansibén demogréifica total del pais.

Por Gltimo, no hay duda que los transportes, las comunicaciones,
el saneamiento y otros servicios sociales urbanos, tanto de las regiones
metropolitanas como de las capitales y ciudades medianas del pais, son
insuficientes.

La urbanizacibdn ciertamente da lugar a formas de organizacidén hu-
mana complejas y dindmicas. Permite la divisidn racional del trabajo
y la especializacidén de la produccidén. Fue lo que permitid que la so-
ciedad brasilefia, que en el pasado fue predominantemente agraria y tuvo
funciones de produccidén poco diversificadas,evolucionara hasta la etapa
de industrializacidn relativamente avanzada en que se encuentra actual-
mente. Es en las ciudades donde se genera la mayor parte de las nuevas
oportunidades de empleo, se crean y se transmiten las innovaciones so-
ciales, y se desencadena el proceso que conduce al mejoramiento de los
niveles de vida de toda la poblacidn.

No obstante, el modelo de sociedad predominantemente urbana que
se estéd creando en el Brasil ha exigido un gran esfuerzo destinado a
ordenar y disciplinar el proceso de urbanizacidn de manera de adecuar-
lo a los objetivos de integracidn del desarrollo nacional.

LA POLITICA URBANA

En la actualidad, la politica nacional de desarrollo urbano estid orien-
tada a mejorar la calidad de la vida urbana, y la distribucidn espa-
cial de la poblacidn y de las actividades productivas y a dar forma a
un sistema de ciudades que encuadre dentro de las directrices y prio-
ridades sectoriales y regionales del desarrollo.

Para alcanzar gradualmente dichos objetivos generales se ha pro-
curado inicialmente modificar la tendencia hacia el crecimiento desor-
denado de algunas aglomeraciones metropolitanas (principalmente Sao
Paulo y Rio de Janeiro), que han acarreado una excesiva concentracidn
industrial, el deterioro acelerado de la calidad de la vida, y dafios
al medio ambiente con la destruccidn de la naturaleza y del paisaje
urbano.

No se trata de detener el crecimiento de las dos grandes metrb-
polis nacionales, sino de prestar mayor atencidén a los aspectos cuali-
tativos del desarrollo de manera que su crecimiento se logre a través
del mejoramiento de la calidad de la vida. Se trata de orientar las
inversiones de manera coordinada a fin de inducir un mayor crecimiento
relativo de las ciudades de tamafio madiano y de los nilicleos urbanos
situados al interior, logrando asi lo que podria - propiamente denomi-
narse descompresion urbana.

Se procura asimismo corregir los desequilibrios que se dan en
las ciudades y que obedecen a la falta o a la insuficiencia de la in-
fraestructura y de los servicios urbanos basicos, tales como el abas-
tecimiento de agua, el transporte colectivo, la vivienda, el saneamien-
to, los servicios de seguridad pablica, la recreacidén y el esparcimiento.
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Ademés, se pretende eliminar gradualmente la pobreza que se acu-
mula en las periferias urbanas, sobre todo por las migraciones. En es-
te contexto, se procura actuar de manera concertada en el campo y en
las ciudades. E1 desarrollo de la agricultura a través del aumento de
los niveles de produccidn y de productividad, de los esfuerzos por va-
lorizar la vida rural, poniendo énfasis en los productores pequefios ¥y
medianos, habrd de contribuir a reducir las migraciones del campo a la
ciudad. E1 esfuerzo de desconcentrar las ciudades, el estimulo a las
actividades productivas y a la creacidn de empleos en las ciudades de
tamafio mediano y en los pequefios nficleos urbanos deberén reducir las
migraciones de dichas ciudades hacia las aglomeraciones metropolitanas.
E1l énfasis especial en las zonas urbanas de concentracidn de la pobre-
za, tanto en las regiones metropolitanas como en los centros urbanos
més pequefios tiene por objeto elevar los niveles de vida de las pobla-
ciones de bajos ilngresos.

Los tres siguientes aspectos del conjunto de problemas urbanos
del pals - la excesiva rapldez ¥y concentracibn del desarrollo urbano,
la insuficiencia de la infraestructura y de los servicios interurbanos
y la pobreza - son los gue merecen atencidn prioritaria. Se trata cier-
tamente de cuestiones muy amplias y complejas. Su solucibén exige tiem-
po, recursos y decisidén. Ademés presupone una actuacidén racional, co-
herente y ordenada, grandes esfuerzos dc coordinacidn ejecutiva y una
clara definicidén de los objetivos que se pretende alcanzar.

la desaceleracidén y la desconcentracidén del desarrollo nacional,
en su dimensibn urbana, comprenden:

1. E1 énfasis en el desarrollo de las actividades agropecuarias
y en el mejoramiento de la calidad de la vida rural:

2. La desompresidn urbana de las regiones metropolitanas de Sao
Paulo y Rio de Janiero, procurando reducir las inmigr-ciones y limi-
tar ciertas inversiones productivas, en especial industriales, en las
zonas saturadas;

3. La expansidn controlada de las regiones metropolitanas de Belo
Horizonte, Porto Alegre, Curitiba, Salvador y Recife, a fin de ordenar
y disciplinar su expansibén urbana;

L, E1 fomento del desarrollo de la infraestructura urbana y de
las actividades productivas de las ciudades de tamafio mediano;

5. El apoyo al desarrollo de nficleos estratégicos para el proce-
so de ocupacidén de la Amazonia, del Centro Oeste, qQue revisten impor-
tancia para el desarrollo rural ( Nordeste, Sur-Sudeste) y que desem-
pefian otras funciones especiales.

Ila complementacidn de la infraestructura y de los servicios urba-
nos pone de relieve la vivienda, los transportes colectivos, el abaste-
cimiento de agua, el saneamiento, el medio ambiente, el mantenimiento
del orden pablico, la recreacidn y el esparcimiento, considerando el
sistema urbano nacional en su conjunto pero respetando las particulari-
dades de cada ciudad, su tamafio y su funcidén urbana. FEn las regiones
metropolitanas cabe destacar los transportes colectivos, el manteni-
miento del orden pablico, el control de 1la contaminacidn, la defensa
de la naturaleza, y la conservacidn del paisaje urbano. En las ciu-
dades de tamafio mediano se procura fortalecer la infraestructura urba-
na bésica que permita desarrollar las actividades productivas, en es-
pecial las industriales.

La reduccidn de la pobreza deberd darse como consecuencia de la
prioridad otorgada a las zonas urbanas periféricas con alta concentracidn
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de pobreza, tanto en lo que toca a la infraestructura social bésica
cuanto para generar empleos e ingresos y mejorar los niveles de vida.

CONCLUSION

La insercidén de la planificacién regional y urbana en la planificacidn
del desarrollo nacional no es una labor fAcil o sencilla. Aunque toda
accidn de desarrollo deba ocurrir necesariamente dentro de un espacio
dado, la consideracidn expresa y metodolégicamente operacional de 1la
dimensibn espacial en la préictica de la planificacidn confronta por un
lado, la tendencia a percibir lo econdmico y social tan sdlo en el
tiempo y en forma global y, por otra parte, los complejos subsistemas
sectoriales de ejecucibdn de las politicas de desarrollo que se mueven
con fuerza propia.

Sin emwbargo, esta insercibn de 1la variable espacial, se torna més
facil cuando se une la preocupacidn obsesiva por el desempleo a la con-
sideracibn del problema de la distribucidén de los beneficios.

No hay duda que en el pasado Brasil logrd mejor éxito en buscar
soluciones para el crecimiento que respecto de la distribucidn de sus
resultados.

En la etapa de repolitizacidn por que atraviesa actualmente el
pais el problema de la distribucién adquiere renovada importancia. Con
ella surge con mayor vigor dentro del conjunto de los grandes temas
nacionales, la cuestidén regional y urbana, que no pasan de ser dimen-
siones espaciales del problema de distribucidn social del desarrollo.
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ANEXOS

Los tres anexos al presente estudio analizan con mayor detalle y desde
puntos de vistas metodoldgicos diversos, tres aspectos de la experien-
cia reciente de desarrollo regional y urbano en el Brasil.

El anexo I (La industrializacidén del Nordeste éprodujo los
resultados esperados?) es un estudio de caso de la experiencia adquirida
a través del estimulo a la industrializacibn del Nordeste.

El anexo II (El Estado como agente de desarrollo rural) es un
enfoque mas tedrico, extraido de los trabajos de Habermas, sobre las
dificultades que plantea el superar el umbral que separa las sociedades
tradicionales de las economias de mercado modernas. En su Ultima
parte se refiere concretamente a la experiencia brasilefia en materia
de programas de desarrollo rural integrado.

El anexo III (Vivienda y realidad brasilefia) realiza un diagnoés-
tico del problema de la vivienda en el Brasil y reflexiona sobre los
caminos para resolverlo, en especial en el medio urbano.

En realidad, los tres anexos son estudios independientes pero
ilustran aspectos importantes del desarrollo regional y urbano del
Brasil.
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ANEXO I

LA INDUSTRIALIZACION DEL NORDESTE ZPRODUJO
LOS RESULTADOS ESPERADOS?
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Estimo que la experiencia de industrializacién del Nordeste en los f1l-
timos veinte afilos ha tenido éxitos indiscutibles. Bs efectivo que el
desarrolle industrial de la regidn contuvo algunos errores, y provocd
algunas distorsiones que hoy pueden identificarse fAcilmente. Sin em-

bargo, la dimensidén y amplitud de estos desequilibrios - tan comunes en
procesos de crecimiento acelerado y que se dan tanto en las economias
dirigidas como en aquéllas predominantemente de mercado - no son tan

grandes como para que puedan poner en peligro lo alcanzado a través de
los estimulos a la industrializacidén del Nordeste. 8i el desarrollo
industrial de la regidén no logrd los resultados esperados, este aparen-
te fracaso se debe mds bien a que se esperaron demasiados beneficios -
dificilmente factibles en cualguier proceso de industrializacidn, so-
bre todo en el caso de las regiones menos desarrolladas del tamafio y

de los problemas de desarrollc del Nordeste - y no a que verdaderamen-
te no se lograra lo que de é1 habria cabido esperar con objetividad y
pragmatismo.

Creo més bien que estas afirmaciones tal vez categbricas carecen
de una fundamentacidn adecuada. No basta con enunciarlas: hay que pro-
curar demostrar su realidad; como no basta con negarlas sin confirmar
su falta de veracidad. Sin embargo, en el andlisis de los procesos so-
ciales complejos y dindmicos, principalmente de aquellos resvecto de
los cuales aln no se dispone de la distancia histérica que facilita 1la
imparcialidad y el juicio critico, hay gran margen de discordancia y
controversia. Por lo tanto, no ha de resultar sorprendente ni satis-
factorio, ni mucho menos deseable que actualmente haya convergencia de
opiniones y puntos de vista armdénicos en lo que respecta a la experien-
cia del estimulo a la industrializacidn del Nordeste.

Los resultados de 1la industrializacidn del Nordeste

En términos generales, los principales resultados del proceso de
industrializacidén del Nordeste en los dos Ultimos decenios han sido
los siguientes:

1. Bntre 1960 y 1980, el producto industrial de 1a regibn aumen-
té 421%, o sea, a razdn de 8.6% =l afio. Este crecimiento fue superior
al registrado en el mismo periodo por el Brasil en su conjunto (352% o
7.8% al afio);

2. BEn el periodo 1960-1975 se produjo una apreciable aceleracibdn
del ~recimiento industrial: la: tasas medias anuales de crecimiento
sectorial fueron de 5.4% al afic entre 1960 y 1965, 9.6% al afio entre
1965 y 1970 y 10.7% al afio entre 1970 y 1975;

3. EBn la segunda mitad del decenio pasado (1974-1980), el creci-
miento industrial del Nordeste, que fue del orden de 9% al afio, dismi-
nuyd menos que el del Brasil, el que se redujo de 11% al afio en el
veriodo 1970-1974 a 7% entre 1974 y 1980;

L. la participacidén de la industria en el producto interno re-
gional se elevd cerca de 20% al comienzo de los afios sesenta hasta a-
proximadamente 30% a fines de los afios setenta; por otra parte, 1la
participacidn de la industria de transformacidén en el producto indus-
trial, se elevd de poco mAs de la mitad a mls de dos tercios en el
mismo periodo;

5. Asimismo, se produjeron cambios significativos en la estruc-
tura de la industria de transformacién del Nordeste, en que las denomi-
nadas ramas dindmicas de la industria aumentaron su participacidn
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relativa en la formacidn del producto sectorial de alrededor de 20% al
comienzo del decenio de 1960 a cerca del 50% a mediados del decenio
pasado (participacidn semejante a la del Brasil alrededor de 1960)
mientras que los bienes intermedios y de capital considerados en su
conjunto aumentaron su contribucibén de poco mis de un tercio a mas de
la mitad en el mismo periodo;

6. La participacibén de la industria de transformacidn en la for-
macibén bruta de capital fijo de la industria se elevd de 34% en 1965 a
49% en 1975; en este periodo, el crecimiento de la formacidn de capital
de la industria fue de 18.0% al afio (en comparacidn con 14% al afio co-
rrespondiente al total de 1la formacidn bruta de capital fijo);

7. La formacibn de capital fijo por la industria de transforma-
cidn, que en 1965 correspondié a 27% para toda la industria alcanzb a
50% en 1975; su crecimiento anual medio en el periodo fue de 26%;

8. Se estima que el incremento del empleo en la industria de
transformacidn regional fue del orden de 5.71% al afio entre 1960 y 1976
(1o gue de acuerdo con los datos demograficos disponibles significa un
aumento de 419.0 mil a 922.6 mil empleos).

Un caso de trasmisidn interregional del desarrollo

Estos resultados del proceso de industrializacidén regional, asi
como muchos de sus tropiezos, son un buen ejemplo de la experiencia de
transmisidén interregional del desarrollo provocada por mecanismos ac-
cionados o inducidos por las actividades gubernamentales.

En efecto, si el Nordeste hubiese sido un pais, dificilmente ha-
bria estado en condiciones de financiar, con el ahorro interno, una for-
macidn bruta de capital fijo que se elevd de 21% del producto interno
bruto en 1965 a %0% en 1975. Las estimaciones disponibles revelan que
en este periodo, el déficit en cuenta corriente del balance de pagos
regional - que corresponde a la afluencia liguida de ahorro ajeno a la
regidén - se elevd de cerca de 11% en 1965 a casi 20% en 1975, lo que
significa que si en 1965 la regidén era capaz de financiar cerca de la
mitad de su formacidn de capital, a mediados del decenio pasado sbélo
financiaba un tercio de dichas inversiones.

Si en vez de una regibdn se hubiese tratado de un pais, dicha de-
pendencia de los recursos externos para financiar su desarrollo habria
originado un gran incremento en su deuda externa imponiendo dificiles
limitaciones al equilibrio de su balance de pagos y a la continuidad
del proceso de crecimiento. Como es una regidn, la desigualdad de la
ecuacidn ahorro interno-inversidén no se convierte en una condicidn res-
trictiva para el Nordeste: por el contrario, es la consecuencia de la
politica de desarrollo adoptada por el pais en el esfuerzo emprendido
para corregir las disparidades interregionales de ingreso.

La politica compensatoria de transferencia interregional de re-
cursos en el Brasil se hace efectiva a través de un conjunto de mecanis-
mos fiscales y financieros entre los gque cabe mencionar los siguientes:

1. La ejecucibn del presupuesto del Gobierno Federal, dado que
los ingresos tributarios recaudados en el Nordeste son muy inferiores
a los gastos que efectlia el Gobierno Federal en la regidn. En este
contexto, basta observar que sblo las transferencias de dicho gobierno
a los estados y municipios a cuenta de los fondos de participacidn y
especial, que representan 20% de los impuestos a la renta y a los pro-
ductos industrializados (IR e IPI), son préicticamente equivalentes a
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las entradas que percibe el Gobierno Federal por concepto de estos im-
puestos en la regidn: en 1979, dichas transferencias fueron del orden
de 24 mil millones de cruceiros y las entradas alcanzaron a 25 mil
millones de cruceiros;

2. EI1 crédito, en que los préstamos concedidos en el Nordeste
superaron ampliamente,sobre todo en los afios setenta, los depdsitos alll
captados (en gran medida debido a la accidn de los bancos oficiales);

%. Los incentivos fiscales (FINOR, PIN-PROTERRA), ya sea a través
de sus efectos directos o ya, en el caso del FINOR, por los efectos in-
directos (transferencias de capital, de riesgo o en la forma de finan-
ciamiento a que dan lugar).

Los estimulos a la industrializacidn

Bl mecanismo de estimulo regional diferenciado que merece exami-
narse de manera mas detenida, especificamente en lo que respecta a sus
resultados, es el Fondo de inversiones del Nordeste (FINOR).

Al parecer no hay duda que el FINOR (y antes de é1 el mecanismo
conocido por 34/18) fue el factor determinante del proceso de indus-
trializacibén del Nordeste en los Gltimos veinte afios. A través de é1,
en el periodo 1960-1979 fueron aprobados por el SUDENE 1 282 proyectos
nuevos (de instalacién o modernizacién/ampliacidn) con una inversidn
total estimada de 389 mil millones de cruceiros a precios de 1979. Los
recursos del FINOR aprobados para estos proyectos corresponden a 34% de
esa suma (131 mil millones de cruceiros); los liberados, a 100 mil mi-
llones de cruceiros (76% del total aprobado). BEstimado a nivel de los
proyectos, el total de empleos nuevos es de 326 mil.

Ya se destacaron los efectos mis importantes de este esfuerzo de
industrializacién deliberado, me parece llegado el momento de hacerse
cargo de las criticas que se formulan con mayor frecuencia al mecanis-
mo y a sus resultados.

Densidad de capital

Quiz& la critica mis frecuente consiste en que el FINOR es basi-
camente un estimulo al capital, que induce a adoptar técnicas de pro-
duccidn de alto coeficiente de capital en una regién que presenta gra-
ves problemas de empleo. Me correspondid ser coautor de un estudio
que es quizi pionero en esta materia y gue fue publicado en 1971. Alli
se llega a la conclusidn de gue es posible influir aunque sea superfi-
cialmente en las decisiones empresariales sobre la eleccidn de tecno-
logias a través de modificaciones del costo privado de los factores de
produccién. En la medida en que el FINOR disminuya el costo privado
del capital, induce la utilizacidn de tecnologias de alto coeficiente
de capital.

Sin embargo, al respecto cabe formular algunas observaciones ya
hechas por otros o por mi, en diversas oportunidades:

1. En las economias como la brasilefia, el uso del estimulo al
capital como mecanismo para orientar la localizacidn de las activida-
des productivas, en especial las industriales, es probadamente vigoroso
y de efectos bastante rdpidos; no sucede lo mismo con los estimulos a
la absorcidn de mano de obra como mecanismo de desarrollo regional, en
especial por la rigidez tecnoldgica para la sustitucidbn de los factores
productivos en los sectores méas dindmicos de la industria;




2. la conviccidn sin reservas de los pioneros de la SUDENE de
que la industrializacidén contribuiria de manera importante a resolver
los problemas del empleo urbano, nos parece actualmente infundada. En
realidad, ya hacia fines del decenio de 1960 el IV Plan Director de la
SUDENE afirmaba que "la experiencia de los Nltimos afios acentha la im-
posibilidad de basar en el sector industrial una politica vigorosa de
absorcidén de la mano de obra'.

La eliminacidn de los incentivos

E1 Nordeste se ha quejade en forma amplia y sostenida de la concesidn
de los incentivos fiscales relacionados con el impuesto a la renta de
las personas juridicas a otras regiones (Amazonia, Espiritu Santo), a
otras actividades productivas en todo el pais (pesca, turismo, fores-
tacidén y reforestacién), y a otros programas (PIN y PROTERRA).

La queja se Jjustifica. 8Sin embargo, al respecto no hay que con-
fundir los intereses del Nordeste con los de un sector productivo Gni-
co: el industrial. Hoy se sabe que el Nordeste no puede mantenerse a
la par del crecimiento logrado por el pais en los Gltimos veinte afios
debido a los resultados deficientes de su sector agropecuario. Entre
1960 v 1979 su economia urbana (la industria y los servicios) crecid
mids que la del Brasil. E1 sector agropecuario es el que crecidé mucho
menos: 89% entre 1960 y 1979 (3.4% al afio), en comparacién con 125%
(4.3% al afic) para el Brasil en su conjunto. En los (ltimos afios, cer-
ca de 2% del PIN/PROTERRA (un tercio de los incentivos fiscales) han
sido aplicados a la economia agropecuaria del Nordeste. Ya se vid
también que entre 1965 y 1975 la participacidén de la industria en la
formacién de capital aumentd a tasas muy elevadas (26% al afio). Su
participacibn en la formacidén de capital fijo total de la regidn se
elevd de menos de 10% en 1965 a mas de 22% en 1975. Finalmente, no
hay que olvidar que si bien es cilerto que en los Oltimos afios menos de
20% del total de los incentivos fiscales se han destinado al FINOR
mads de 50% de dichos incentivos se han canalizado hacia el Nordeste ¥y
el FINOR ha recibido aportes sustanciales de recursos de otras fuentes
(suscripciones del Gobierno Federal, préstamos externos, transferencias
de otros fondos, particularmente del FISET).

Concentracidn del ingreso

Al parecer, no hay duda gue en los Oltimos afios el Nordeste - asil como
todo el Brasil - ha tenido mls éxito en la bhsqueda de soluciones para
alcanzar el crecimiento que en el mejoramiento de la distribucidn de
_——resultados de éste. La informacidn disponible revela que, a lo menos
" hasta comienzos de los afios setenta la distribucidn personal del in-
greso en 1la regidn tendid a elevarse: la razdén de la concentracidn de
Gini se elevé de 0.51 en 1960 a 0.57 en 1970 y a 0.64% en 1972, y en
1976 se redujo a 0.56 (se estima que para el Brasil en su conjunto, di-
cha razbén fue de 0.52, 0.56, 0.66 y 0.59, respectivamente, en 1960,
1970, 1972 y 1976). Ademds, en 1976, el grado de concentracidn del
ingreso urbano en el Nordeste fue mayor que en el Brasil (la razdn de
concentracién de Gini es de 0.59 para la poblacidén econdémicamente activa
urbana del Nordeste y de 0.58 para ¢l Brasil). Ademés, el Nordeste
posee casi la mitad de la pobreza critica del pals y cerca de dos ter-
.cios de la pobreza rural. Por Oltimo, las disparidades intrarregionales
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en la distribucidn espacial del ingreso siguen siendo elevadas pese a
que en los Ultimos afios ha tendido a atenuarse.

Es probable que, como sucedid en el Brasil, este empeoramiento de
la dlstrlbggiggﬁggln%Agreso y de la rigqueza regionales se haya debido
al rédpido proceso de industrialigacidn-regional, concentrado en el es-
pacio, por lo general de alta densidad de capital, y que ha impuesto
una diferenciacibén de la estructura produéflva que acentla sus contras-
tes.

Sin embargo, en esta materia, dificilmente se habria podido ais-
lar a la regidn de los efectos méas generales de la experiencia de cre-
cimiento vivida por el Brasil en su conjunto. En realidad, en muchos
sentidos el desarrocllo del Nordeste se asemeja notablemente al brasile-
flo: es la repeticibn, rezagada en el tiempo, de la trayectoria de cre-
cimiento seguida por el pais, en que el todo principal determina la
forma y la evolucidn de las partes que lo integran. El propioc mecanis-
mo del FINOR tiende a reproducir en la regidn la forma de apropiacibn
del capital fijada de acuerdo con lo que predomina en el planc nacional:
por ejemplo, cerca de 75% del capital enterado por las empresas que re-
ciben incentivos del FINOR pertenecen a perscnas juridicas de otras re-
giones del palis, fendmeno que tiende a atenuarse en los Gltimos afics
con el aumento del aporte de recursos del Gobierno Federal al FINCR, a
que ya se aludib.

Mercado

La critica con arreglo a la cual la mayor parte de la produccibn
de la nueva industria del Nordeste se destina a los mercados del Sur y
del Sudeste no parece justificada. La encuesta realizada en 1978 por
la SUDENE y por cl BNB cn 763 cmprcsas que recibieron incentivos reve-
16 que en 1977, 42% del valor de su produccibébn se destind al mercado
regional, 43% al resto del pais (25% a SZo Paulo) y 15% al exterior.
Del valor de las materias primas y de los insumos utilizados en el pro-
ceso productivo, 52% se origind en el Nordeste, 36% en el resto del
pais (19% de SZo0 Paulo) y 12% en el exterior.

Por 1o tanto, en la nuevs industria del Nordeste hay una apre-
ciable internacionalizacidn regional de la corriente de insumos y pro-
ductos, la que deberd tender a ampliarse, ya a través de la expansidn
del mercado interno regional o ya por la mayor integracidén interindus-
trial e intersectorial de la economia de la regidén. 8in embargo cabe
seflalar que casi la totalidad del valor del equipo necesario para lle-
var a cabo los proyectos fue importado: 60% del resto del pais (princi-
palmente de S8o Paulo) y 36% del exterior, fendmeno que, por lo demés,
es de prever en procesos de industrializacidn aln incipiente como el
del Nordeste.

Mortalidad empresarial

Al parecer también son exageradas las referencias al elevado nf-
mero de empresas beneficiadas con incentivos fiscales que no estaban
trabajando. La encuesta de la SUDENE y del BNB a que se aludid, reve-
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16 que de las 763 empresas examinadas en 1978, 133 estaban paralizadas
(17% del total). AdemAs, se trataba de proyectos de menor alcance
puesto que s6lo representaban 5.6% de la inversidn total y 9.6% del
empleo previsto en el total de las empresas que recibian incentivos.
Ademas, no puede considerarse que éstas sean irrecuperables, puesto que
la SUDENE y el BNB estéan procurando reactivarlos a lo menos parcial-

mente.
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ANEXO II

EL ESTADO COMC AGENTE DEL DESARROLLO RURAL INTEGRADO:
REFLEXION TEORICA







I

Las experiencias de desarrollo rural integrado que se llevan a cabo en
los paises menos desarrollados son casos particulares del proceso de
transformacién de una sociedad predominantemente tradicional en una so-
ciedad moderna, dentro del marco de las economias de mercado reglamen-
tadas por el Estado.

Uno de los aspectos que distingue estas experiencias de cambio
social es su intencionalidad, esto es, la naturaleza programada o diri-
gida de la actividad o conjunto de actividades, que son racionales con
relacidén a un objetivo o conjunto de objetivos politicamente preestable-
cidos.

A mi entender aln no se ha llevado a cabo un an&lisis tebrico de
estos procesos de transformacidn social racionalizados. Un andlisis
suficientemente amplio como para abarcar su complejidad cultural, ex-
plicar sus consecuencias econdmicas, soclales y politicas y las reper-
cusiones de una intervencidn que segin se pretende, habia de alterar
significativamente los sistemas de actividades y el marco institucio-
nal precapitalista.

No es mi intencidn realizar esta construccidn tebdrica y, por lo
demés, dentro de los limites del presente trabajo no cabria ni siquie-
ra esbozarla. Al respecto, no hay que olvidar que Teoros se llamaba ecl
representante enviado a los juegos phblicos de las ciudades griegas que,
de tanto observarlos, se perdia sin remedio dentro del espectéculo olim-
pico que, a su manera, era sagrado.

No obstante, me parece que, eventualmente, una reflexidn sobre lo
que se ha venido llamando de manera un tanto general desarrollo rural
integrado, llevada a cabo a la luz de las ciencias del comportamiento
puede iluminar ciertos caminos que nos lleven a la planificacidén de los
procesos de intervencidn en lac situaciones sociales que se viven en el
medio rural. Situaciones que occultan bajo una aparente simplicidad y
engafiosa falta de variedad, contenidos culturales mGltiples y complejos.
Ademés, puede evitar que el rredominio en la planificacién de la técni-
ca transpuesta a situaciones sociales que no le corresponden transfor-
me al hombre, no tan s6lo en el homo faber vinculado al modo de pro-
duccidn capitalista, sino en el homo fabricatus concedido en los labo-
ratorios de ingenierla social.

No debe entenderse por sociedad tradicional lo mismo Que Se en-
tiende por sociedad primitiva. Las sociedades tradicionales se esta-
blecen sobre la base de procesos de produccidn bastante desarrollados,
en los cuales una relativa divisidn del trabajo genera un excedente de
produccidn que da lugar a la existencia, en mayor o en menor medida,
del mercado como espacio econdmico de las relaciones de intercambio.

Es interesante observar, junto con Jﬁrgen Habermas, que estas
sociedades, que se apoyan en economlas dependientes de la agricultura
y de la artesania, solamente aceptan innovaciones tecnoldgicas y avan-
ces en materia de organizacidén situados dentro de 1limites muy precisos.
Para Habermas, el hecho de que, hasta hace tres siglos, ningin sistema
social de alguna importancia pudiese producir méis que el equivalente a
400 délares estadounidenses per cApita anualmente constituye una indi-
cacibn de los llmites tradicionales al desarrollo de las fuerzas pro-
ductivas. ©Este rendimiento fue consecuencia del modo de produccidn
precapitalista, de la técnica preindustrial y de la ciencia premoderna
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gque van unidos a un panorama institucional relativamente estable, cuya
autoridad nunca o casi nunca se vid amenazada, emanado de tradiciones

culturales que legitimaban procesos de distribucidn de51guales por im-
pulsos econdmicos aislados o discontinuos, sea endbgenos o exdgenos.

Habermas también estima que la transicidn de sociedades tradicio-
nales a sociedades en proceso de modernizacidn no se caracteriza por el
hecho de que la presidn de las fuerzas productivas imponga un determi-
nado cambio institucional. Lo que es nuevo en este cambio es cierto
grado de desarrollo de las fuerzas productivas que hace que la expan-—
sién de la actividad productiva se torne permanente, continua y eXpo-
nencial, dando lugar a relaciones técnicas racionales entre medios ¥y
Tines, de naturaleza instrumental y estratégica. Bn otros términos, lo
que es nuevo es una ampliacidn de las fuerzas productivas, una exten-
sién continua del poder de disponer técnicamente de las cosas, gene-
rando la expansidn y la diversificacibén del mercado, valorizando la
apologia del éxito o el castigo del fracaso, articulando un marco ins-
titucional legitimado de inmediato por la primacia de lo econdmico.

Los mitos oficiales, los ritos tradicionales, las metafisicas de justi-
ficacidn, las tradicionales insustituibles, las éticas y las creencias
obligatorias, afirmados por el viejo orden tradicional, ceden paso a
las ideologias como formas de legitimacidn mediatizada de la nueva or-
ganizacidn social que se forma.

E1 Estado como poder y como organizacidn no esté ausente de las
sociedades tradicionales. Por el contrario, uno de los aspectos que
distingue a la sociedad tradicional de la primitiva es la existencia
de hecho de un poder estatal centralizado, por oposicidn a la organi-
zacibébn tribal. BE1 Estado puede fAcilmente ser apropiado por las for-
mas locales de dominacidn social que, paradojalmente,él promueve y des-
truye en la medida en que se aleja y se impersonaliza para pasar a ser
como custodio del orden y de la seguridad de funcionamiento de la praxis
econbémica, el Estado liberal en las etapas gloriosas del capitalismo
de mercado.

Sin embargo, el aumento de la actividad intervencionista del Es-
tado en la regulacidén permanente del proceso econdémico - reaccidn de
defensa contra las disfunciones del mercado abandonado a su propio des-
tino - es lo que, al desfigurar el antiguo orden liberal, hace que la
politica sea no sdlo un fenbmeno de superestructura sino una forma de
intervencidn en la base productiva del sistema social. Esto hace que
carezcan de sentido los postulados marcistas que ailslan metodoldgica~
mente las leyes econdmicas de la dinAmica sociopolitica, en lugar de
examinarlas dentro del marco del andlisis de la dependencia reciproca.

Esta penetracidén reciproca del poder politico y de las fuerzas
del mercado caracteristica del capitalismo avanzado destruye, de hecho,
dos categorias fundamentales de la‘teoria marxista: los conceptos de
lucha de clase y de ideologia. Las funciones sustitutiva y reguladora
del Estado, que intervienen permanentemente en el orden econdmico, des-
plazan las zonas de conflicto de los antagonismos de clases hacia los
sectores y regiones menos privilegiados de la sociedad y los grupos
sociales beneficiados o desatendidos relnen, en su seno, distintas ca-
tegorias de poblacidn. Por otra parte, si en las sociedades capita-
listas avanzadas hay una ideologlia implicita ella adquiere las conno-
taciones técnicocientificas de la racionalidad, momento en que, para-
dojalmente ésta pasa a concebirse como ideologia: seglin dice Marcuse,
la técnica y la ciencia vistas como ideologia o como dice Myrdal, el
desarrollo o la planificacidén en calidad de ideologia.
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La despolitizacién de la sociedad, que tiende a reducir la préc-
tica de la democracia a elecciones de los gobernantes por los goberna-
dos, a través de plebiscitos espaciados en el tiempo, es caracteristica
de la alienacidén politica que tanto preocupa en los anédlisis criticos
de los procesos de decisibn de la democracia moderna.

Iz

Dentro de la perspectiva de los paises menos desarrollados hay que re-
tomar las experiencias de desarrollo rural integrado a fin de procurar
interpretarlas a la luz de los conceptos antes resefiados.

La singularidad de estos paises en relacidén con las naciones ca-
pitalistas mads avanzadas radica en el hecho de que, en aguéllos, sub-
sisten aln grandes grupos de poblacidn cuya forma de vida se asemeja
méds a la de las sociedades tradicionales que a aguélla de las economias
de mercado modificadas.

Se asemejan pero no se equiparan.

Primero, porque estos sectores o regiones, cuyas formas de pro-
duccidn son predominantemente premodernos estén expuestos de manera
permanente al contacto con los medios avanzados y dominantes de la so-
ciedad que los rodea, como consecuencia incluso necesarla del brillo
que emana de la expansidén de sus fuerzas productivas. Son los trans-
portes, las comunicaciones, las presiones centrifugas del mercado vio-
lentando los espacios sociales anquilozados o desprotegidos los que,
alterando el orden econbmico, debilitando sus cuadros institucionales,
afectando los contenidos culturales tradicionales, legitiman la domi-
nacidn, aunque no logren destruirlos o transformarlos cualitativamente.

Segundo, porque el Estado interviene en su equilibrio al parecer
estancado para determinar el proceso de transformacidén social estructu-
rante-integrador, vagamente denominado modernizacidén. La justificacidn
implicita de esta intervencidn se encuentra en la comprobacidén de que
tales sociedades desean aumentar el bienestar social, de que a menos
que modifiquen sus técnicas de produccidén y sus patrones de convivencia
social, no podré lograrse ese mejoramiento deseado de las condiciones
de vida.

Por lo tanto, tras la posicidén del Estado moderno como agente de
transformacidén social se encuentra incrustada la extensidén o ampliacidn
sociales del concepto de raciornalidad, en uno de los sentidos que le
atribuye Max Weber, esto es, caracterizando la forma de actividad eco-
némica capitalista, obviamente entendiéndose el capitalismo en su sen-
tido técnico y no en el politico.

Por lo general, en los palses menos avanzados las formas tradi-
cionales de organizacidn social van unidas a las economias de base
rural, que en gran parte se mantienen de la autosubsistencia y ocupan
regiones relativamente menos desarrolladas. Y la modalidad de inter-
vencidn estatal integradora-modernizante, que es la mds combnmente
adoptada en la actualidad, tiende a promover lo que se ha venido 1lla-
mando desarrollo rural integrado.

11z

Resulta interesante examinar, aunque sea esquemdtica y superficialmen-
te, la experiencia recogida Gltimamente por el Estado en el Brasil co-
mo agente de integracibdn nacional y de modernizacidn social.




Como se sabe, el Brasil es un ejemplo casi dirlase de antologla
de concentracidén espacial de la riqueza productiva, a la que acompafian
grandes desigualdades soclales del ingreso. Con el proceso de repoli-
tizacidén del pals, se acentia la discusidén y el debate sobre el proble-
ma de la distribucidn, porque al parecer actualmente no hay duda que la
sociedad brasilefia ha obtenido més éxito en la blsqueda de soluciones
para lograr el crecimiento econbémico gue en mejorar la distribucidn de
los resultados del mismo.

Dicha discusién y dicho debate establecen de inmediato la funcidn
v la responsabilidad del Estado en la conduccibén del proceso de distri-
bucidén. Esto es, el papel que le corresponde al Estado en la correcidn
de las disfunciones distributivas del mercado que establecen una divi-
sidn ofensivamente desigual del ingreso y de la riqueza. Hipotética-
mente, el Estado, al apropiarse por la via fiscal de una proporcidn sig-
nificativa del ingresoc nacional llevaria a cabo esa funcidn de agente
de la redistribucidn, gravando los ingresos més altos y subsidiando los
més bajos.

Nada tan simple como econdmica, social y politicamente impracti-
cable.

Primero, porque la gravedad del problema de la distribucidn en
las sociedades tales como la brasilefia, en las que coexisten sistemas
de produccidn técnicamente avanzados con formas premodernas de activi-
dad econdmica, no radica tan solo en las disfunciones del capitalismo.

Segundo, porque de la suma de las fuerzas productivas moviliza-
das en el plano nacional no surge ninguna superabundancia, porgue el
producto medio per cépita del pais sdlo alcanza a 2 mil dbélares esta-
dounidenses al afio.

Tercero, porque la estructura productiva existente en el pals se
orienta al mercado, cuyo poder de compra refleja una determinada estruc-
tura de distribucidn del ingreso con la cual esta comprometido y porque
la rigidez de esta estructura productiva no permite, a corto plazo, de-
jar de producir automdviles y en cambio cultivar alimentos - en realidad,
en una economia en que haya una amplia disponibilidad de factores pro-
ductivos no utilizados o subutilizados, dicha sustitucidn que solamente
puede imponerse en la hipdtesis de pleno empleo, seria simplemente
"nonsense". %/

Por lo tanto, en vez de perseguir la redistribucidén en la trans-
ferencia estatica del ingreso, el Estado debe procurar promoverla como
agente del desarrollo. Dicho desarrollo estaria concebido como un pro-
ceso social global, totalizante que no sb6lo se mide por el crecimiento
econdmico sino por la mejor distribucildén social de los resultados de
éste v por la formacidén democratica de la voluntad politica que legi-
time las decisiones macrosoclales.

En un pais como el Brasil, esta funcidén del Estado como agente
promotor del desarrollo entrafia necesariamente la integracidn econdmi-
ca del territorio nacional y el proceso de transformacidén de estructu-
ras sociales de base predominantemente tradicional. La primera es el
caso sobre todo de la Amazonia y del Centro-Oeste. El segundo ha sido
en especial el caso del Nordeste, particularmente de su medio rural.

B/ N, del T. BEn inglés en el original.
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Me parece oportuno averiguar si resulta racional que el Estado elija
la estrategia de desarrollo rural integrado como la mejor politica de
transformacidén y modernizacidn social de las sociedades agrarias de
base precapitalista.

En el Nordeste del Brasil, las secuencias desequilibradas de de-
sarrollo, en el sentido que atribuye Hirschman a este coacepto, reca-
yeron precisamente en el medio urbano. A manera de ejemplo de estas
secuencias cabe mencionar el proceso de industrializacidn regional, es-
timulado a través de fuertes subsidios al capital.

En realidad, en los Gltimos veinte afios, habrian disminuido las
desigualdades regionales entre el Nordeste y el resto del pais si la
agricultura regional hubiese crecido a lo menos en la misma medida que
la agricultura brasilefia, puesto que las actividades econbmicas y ur-
banas -~ la industria y los servicios - crecieron més en el Nordeste
que en el resto del Brasil.

No obstante, parece haber consenso en que a menos que se actiie
simulténea e integradamente en todo el sistema de actividades produc-
tivas y en el panorama institucional predominante en el medio rural que
le corresponde, poco habrid de lograrse en lo que respecta a la trans-
formacién social pertinente. En otros términos, no resulta fécil ajus-
tar las sociedades tradicionales al proceso de modernizacidn mediante
la simple presidén de las fuerzas productivas, de fuera hacia adeatro
- por su exposicidn a los ataques de la sociedad moderna que lo rodea,
o de abajo hacia arriba - por la simple introduccidn de componentes
modernos en los modos de produccidn tradicionales. Este ajuste sbélo
tiene lugar a un nivel de saturacidn e impregnacidn determinados, que
se logra a través de mGltiples ingredientes que influyen en el desa-
rrollo de las fuerzas productivas y que encuadran la expansidén perma-
nente de las actividades racionales y las modificaciones estructurales
dentro del marco institucional legitimador del viejo orden social.

Al actuar sobre las técnicas de produccidén y las normas de con-
ducta, sobre lo instrumental y lo conductual, sobre lo aprendido y
sobre la definicién de los papeles y actitudes sociales - la estrategia
de desarrollo rural integrado es una estrategia de tipo big push -
amplia y de gran alcance. Ademéds sdlo tiene éxito cuando llega al
punto en que no se puede volver atrds, punto a partir del cual se man-
tiene y amplia en forma autocsostenida.

Por lo tanto, la racionslidad de la eleccibdn de la estrategia de
desarrollo rural integrado por el Estado radica en el hecho de que sdélo
una intervencidén multisectorial, amplia, de gran alcance y persistente
en el medio rural tradicional podrd asegurar su transformacidn social.

Naturalmente, el costo social de estas estrategias de desarrollo
rural integrado es elevado. Es posible que en una regidn de gran ex-
tensidén geoeconbmica y de peso demogréfico tal como el Nordeste - que,
ademés, como requisito previo para que estas experiencias de transfor-
macidn tengan éxito, debe superar los inconvenientes con que se tro-
pieza en el trbpico semidrido para realizar actividades productivas de
base rural - no se puede llevar a cabo un ataque global y difundido
porque no se dispone de grandes recursos reales y financieros.

Afortunadamente, si bien el enfoque integrado del desarrollo ru-
ral es estructuralmente indivisible, puede con todo adoptarse en zonas
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seleccionadas y espacialmente discontinuas, de tamaflio suficiente como
eslabones de integracidn y lo bastante fuertes frente a la sociedad mo-
derna que las rodea como asegurar que en el futuro podrdn bastarse a si
mismase.

v

Tal como se la concibe en el presente trabajo la planificacidén del de-
sarrollo rural integrado es un gran desafio técnico y politico. BEs
ciertamente una labor que entrafia muchos conocimientos y experiencia

en el campo de las ciencias del comportamiento. Resulta més facil
programar los subsistemas de actividades con relacidén a objetivos pre-
determinados que prever actitudes o posiciones que muchas veces se con-
sideran irracionales porque se remiten a un marco institucional desco-
nocido o que se conoce en forma insuficiente. En este campo de la pla-
nificacidén, més que en cualquier otro, es muy probable que suceda lo
improbable. No creo que se deba o pueda planificar o preverlo todo.
Eso si, deben elegirse con certeza las variables estratégicas - que

por cierto son diferentes para cada situacidn concreta - en que deberén
concentrarse las acciones de planificacidn.

No obstante, lo mAds importante, aqui mas que nunca, es lograr que
la sociedad que se pretende transformar participe de manera activa,
creadora e innovadora. IEste es el Gnico medio seguro para evitar los
déesvios a partir del verdadero camino como consecuencia de errores, los
atractivos de la imposicidn de objetivos econbmicos, el engafio de la
transposicidén de valores sociales, la ilusidn de la pretendida con-
quista de hegemonias politicas.
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ANEXO IIT

LA VIVIENDA Y LA REALIDAD BRASILENA







I. LOS ALCANCES DEL PROBLEMA
HABITACIONAL BRASILENO

Se estima que en los prdéximos veinte afios la demanda de viviendas que
habrid de producirse en las ciudades tan sblo como consecuencia del cre-
cimiento previsto de la poblacidn urbana del pails ascenderd a quince
millones de unidades.

En el decenio pasado, por primera vez en su historia, el creci-
miento absoluto de la poblacidn urbana de Brasil fue superior al de 1la
poblacidén total. Aquélla crecid a una tasa media geométrica de 4.5% al
afio, la segunda a razdn de 2.5% y la poblacidn rural disminuyd anual-
mente a 0.6%. La poblacién urbana aumentd 28.4 millones, la total
25.9 millones y la rural se redujo en 2.5 millones. La poblacidn ur-
bana superd a la poblacidn rural en todas las grandes regiones, inclui-
do el Nordeste y en el pais en su conjunto llegd a 68% de la poblacidn
total.

Partiendo del supuesto de que en el periodo 1980-2000 el creci-
miento medio geométrico anual sea de 2%, la poblacidén total del Brasil
deberd llegar a 177 millones en el afio 2000. Si su tasa de crecimien-
to es de 3% al afio la poblacidn urbana serd de 145 millones mientras
que la rural alcanzard a 32 millones, con una merma de 1% al afio. Por
lo tanto, la proporcidén de poblacidn urbana dentro de la total deberé
elevarse a 82%, proporcidn ya superada en 1980 en la regidén sudeste.

De esta manera, en dos decenios el incremento absoluto de 1la poblacidn
urbana ascenderd a 65 millones, generando una demanda de viviendas cer—
cana a los 5 millones de unidades.

Cabe subrayar que dicha demanda de viviendas en el medio urbano
no tiene presente el déficit habitacional existente en 1980, que puede
estimarse en 9 millones, coasiderando tan sélo las viviendas efectiva-
mente ocupadas.

Al respecto, una encuesta llevada a cabo en 1976 1/ indica que
ese afio, 7.1 millones de hogares urbanos permanentes del pais eran ina-
decuados desde el punto de vista del abastecimiento de agua y alcan-
tarillado o bien eran construcciones precarias o risticas, lo que co-
rrespondia a L8.7% del total de 14.5 millones de viviendas existentes.

Como entre 1976 y 1980 la poblacién urbana del pais aumentd cer-
ca de 13 miilones generando una demanda de viviendas cercana a los 3
millones, es poco probable que se haya reducido el déficit registrado
en 1976, incluso en términos relativos. FEn realidad, el estudio rea-
lizado Gltimamente por el Ministerio del Interior dentro de la esfera
del Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU) indica que entre 1976
y 1980 la demanda generada por el crecimiento demografico urbano habria
sido de tres a cuatro veces superior a la oferta de viviendas. Inclu-
so partiendo de la base de que entre 1976 y 1980 se hubiese mantenido
constante la participacidén de las viviendas urbanas consideradas ina-
decuadas dentro del total de viviendas, en 1980 el déficit habitacio-
nal urbano seria del orden de nueve millones de unidades.

Por lo tanto, puede estimarse que en los prdéximos veinte afios la
demanda de viviendas urbanas en el Brasil se aproximard a los 24 mi-
llones,es decir un equivalente de un milldn doscientos mil viviendas
por ano en promedio.

1/ Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, IBGE, 1976.
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Hasta aqui no se ha considerado el problema de la vivienda en el
medio rural que no es menos grave si bien de menores alcances que en el
medio urbano.

Es efectivo que entre 1970 y 1980 y en cifras absolutas la pobla-
cién rural disminuyd lo que se refleja en la proporcidn de 16% de vi-
viendas cerradas o no ocupadas registrada en 1980 (segiin el Censo Demo-
grafico de 1980 en un total de 9.2 millones de viviendas particulares
rurales habia 1.5 millones desocupadas).

También es efectivo que se prevé que en los prdximos veinte afios
la poblacidn rural se reducird en 7 millones de personas.

Con todo, cabe sefialar que en 1976, 48% de los hogares rurales
eran considerados riisticos, 86% se abastecian de agua en forma preca-
ria, 95% no tenia instalaciones sanitarias de ninguna especie o dispo-
nian tan sblo de pozos rudimentarios y 81% carecla de energia eléctrica.

Por otra parte, la expansibdn de la frontera agricola hacia nuevas
regiones incorporadas a la economia nacional dard lugar a que en el
medio rural se produzca una demanda de viviendas que no guarda relacidn
alguna con la merma esperada de la poblacidén rural total.

Teniendo presentes estos factores no seria exagerado estimar que
en los prbéximos veinte aflos la demanda de viviendas rurales seréd del
orden de 6 millones, considerando tanto el déficit habitacional exis-
tente en las zonas rurales ya ocupadas como la demanda emanada de la
ampliacidén de la frontera agricola del pais.

Por lo tanto, se puede concluir que la demanda global de vivien-
das en el Brasil en los prodéximos veinte afios se aproximara a los 30
millones de unidades, 20% de los cuales (6 millones) habrad de generar-
se en el medio rural y 80% (24 millones) en el urbano. En este filtimo,
cerca de 63% (15 milloaes) de la demanda deberd surgir del aumento de
la poblacidn y el resto (9 millones o 27%) corresponderédn al déficit
habitacional estimado para 1980.

IT. 10 DESEADO Y LO POSIBLE

las cifras anteriores dan una idea del esfuerzo que deberd hacer 1la
sociedad brasilefia en este decenio y en el prdoximo a fin de lograr un
me joramiento significativo de las condiciones habitacionales que pre-
dominan en la actualidad,; deberan construirse o mejorarse anualmente
1.5 millones de viviendas.

(Es factible esta tarea? éguarda relacidn con lo que ha podido
realizarse hasta ahora en el campo de la vivienda? &qué medidas hay
que adoptar para llevarla a cabo? Jdes compatible lo que objetivamente
debe o puede hacerse a corto o mediano plazos con los objetivos a ma-
yor plazo sefialados hasta aqul?

Para tratar de encontrarle respuesta a estas preguntas me parece
fundamental situarlas en la perspectiva més amplia de los problemas
relacionados con el desarrollo nacional.

II1. EL DESAFIO QUE DEBEN CONFRONTAR LOS PAISES QUE
TARDARON MAS ALCANZAR EL DESARROLLO

E1l gran desafio que confrontan en la actualidad los palses como el
Brasil consiste en promover, en el lapso de unos decenios, transforma-
ciones econdmicas, sociales y politicas que las naciones actualmente
desarrolladas tardaron siglos en llevar a cabo. Estos palses procuran
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alcanzar al mismo tiempo los objetivos, no siempre conciliables en el
tiempo, de eficiencia econbémica, bienestar colectivo y libertad poli-
tica en un marco social en que importantes grupos de la poblacidn atn
viven en condiciones que se asemejan mas a aquéllas de las sociedades
tradicionales que a las de las economlas de mercado modernas.

E1l hecho de que hasta hace tres siglos ningln sistema social de
importancia podia producir anualmente mis de 400 dblares estadounidén-—
ses per capita revela claramente los limites al desarrollo de las fuer-
zas productivas impuestos por las sociedades tradicionales. Estos re-
sultados, modestos si se miden de acuerdo con los patrones modernos de
eficiencia econbmica, son consecuencia del modo de produccidn precapi-
talista, de la técnica preindustrial y de la ciencia premoderna que
predominan en gran parte de la economla rural tanto en el Brasil como
en otros palses menos avanzados.

En realidad, estas economias de base rural, que en gran medida
viven de la autosubsistencia, efectivamente estin en permanente contac-
to con la sociedad moderna que las rodea debido a la propia expansidn
de sus fuerzas productivas. Sin embargo, este contacto casi nunca es
suficiente para que las sociedades rurales crucen el umbral que las
conduce al desarrollo permanente, exponencial y autosostenido.

Por otra parte, al parecer ya no cabe duda alguna que en 1los
tres Gltimos decenios el Brasil ha tenido més éxito en la buasqueda de
soluciones para alcanzar el crecimiento que en el mejoramiento de la
distribucidn de los resultados del mismo, que es una condicidn necesa-
ria para ampliar el bienestar colectivo al mayor nimero de personas
posible. Es natural que el proceso de repolitizacidn del pals acentie
el debate y la discusidn sobre el problema de la distribucidn y sobre
las funciones y las respoasabilidades que corresponden al Estado en
la conduccidn del proceso de distribucidn social de los frutos del
crecimiento,

Con todo,entre nosotros el problema de la distribucidn social de -
la riqueza - sea personal o regional - es mis complejo puesto que tiene
lugar en dos planos distintos, aunque interrelacionados.

El primero de ellos es el de la economia moderna de mercado, en
el cual las desigualdades pueden atribuirse a las disfunciones distri-
butivas del capitalismo, correspondiendo al Estado corregirlas.

El segundo es el de las economias de base tradicional, técnica-
mente atrasadas respecto de la economia moderna que las rodea, que 1o
pueden modificarse de manera significativa por la simple expansidn de
sus fuerzas productivas, correspondiendo al Estado como agente de de-
sarrollo, procurar su transformacidn mediante una intervencidn amplia
y general que dé lugar al proceso irreversible de modernizacidn.

Siempre aludiendo al problema de la distribucibdn, no hay que ol-
vidar en la actualidad la suma de las fuerzas productivas nacionales
que no da lugar a ningin exceso puesto que el producto medio per ca-
pita del pals sé6lo asciende a dos mil ddlares estadounidenses al afio.

Este promedio descarta de plano cualquier solucidn distributi-
vista que se limite a quitarle mis a quien mAs tiliene para dar mis a
quien menos tiene sin procurar al mismo tiempo aumentar su eficiencia
econbmica mejorando el rendimiento del sistema productivo. Por Glti-
mo, en el plano pollitico, parece poco probable que las conquistas 1li-
bertarias sean compartidas igualmente en una sociedad que, en lo eco-
némico y social presenta tan grandes disparidades, lo que hace que en
definitiva se conciban mis como requisitos formales para la practica
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de la democracia, necesarios pero no suficientes para engendrar un pro-
ceso de repolitizacidn que sea con seguridad ampliamente participativo.

IV. LA URBANIZACION Y LA VIVIENDA EN EL BRASIL

Puede ser que esta digresidn algo académica sobre aspectos tan genera-
les del proceso de desarrollo en las sociedades menos avanzadas actua-
leg ayude a comprender algunas de sus singularidades, que se aproximan
més al tema central del presente estudio.

Ante todo, como dice Gilberto Freyre, no hay que pensar que el
proceso de abultamiento de nuestras ciudades grandes y medianas consti-
tuye urbanizacidn. Este crecimiento, mids demogrdfico que econdmico
obedece mds a la simple transferencia de la pobreza del medio rural al
urbano que a una verdadera expansidén de las fuerzas productivas urbanas
que demanda mano de obra. No hay duda que, hasta cierto punto, las mi=-
graciones del campo a la ciudad, de las regiones més pobres a las més
ricas, de las ciudades pequeflas a las medianas y grandes tiene funcio-
nalidad e importancia econbmica, por ejemplo, al asegurar trabajo abun-
dante y de bajo costo para hacer viable el desarrollo de las industrias
de transformacidn, de construccidn civil, y de los distintos servicios
urbanos menos calificados. Sin embargo, dicha necesidad de ampliacidn
acelerada del mercado de trabajo urbano no explica migraciones tales
como las que ocurrieron en nuestro pais en los {iltimos tres decenios
(1950-1980), que elevarcon el "grado de urbanizacidn'' del pais de 36 a
68% - hoy superior al de la Unidn Soviética (65%) y sblo un poco por
debajo del de los Estados Unidos (73%).

Segundo, hay que reconocer los avances logrados en el Brasil en
los Gltimos afos, incluso en el campo habitacional, como consecuencia
del crecimiento y que aumentaron el promedio de bienestar de la pobla-
cién. Por ejemplo, entre 1950 y 1966, el porcentaje de viviendas ur-
banas dotadas de agua potable (con redes internas) se elevd de 29 a
68%; el de hogares que disponian de instalaciones sanitarias, de 71 a
89%; el de las que coataban con electricidad de 60 a 85%. Otro ejemplo:
en 1960 sdlo 35% de los hogares (urbanos y rurales) poseian receptores
de radio; 12%, heladeras; 5%, televisidn; en 1976, dichos porcentajes
eran de 76, 42 y L7%, respectivamente. Por filtimo, en el corto periodo
transcurrido entre 1970 y 1976 el porcentaje de viviendas urbanas de-
finitivas se elevd de 85 a 90%; el de aquéllas que disponian de agua
potable (con redes internas) de 53 a 68%; el de aquéllas dotadas de
instalaciones sanitarias, de 86 a 89%; y el de las que tenian 1luz eléc-
trica, de 76 a 85%.

Tercero, en el concepto de demanda de viviendas a que se aludib
al comienzo es importante distinguir 1o que es demanda efectiva, dada
la viabilidad de la oferta, de 1o que es simplemente necesidad social
o demanda potencial. En realidad, me parece que lo dicho més arriba
entrafia implicitamente que la solucidn de largo plazo al problema ha-
bitacional no radica Gnicamente en actuar sobre las condiciones de 1la
oferta sin procurar al mismo tiempo modificar mediante la politica de
desarrollo Jas condiciones que determinan la demanda.

Cuarto, no se puede perseguir un objetivo eminentemente social
como es el mejoramiento de las condiciones habitacionales en forma
aislada y cerrada, sin tener presente el amplio conjunto de variables
- vinculadas con el empleo, la formacidén del ingreso, la propiedad y
el uso del suelo, etc. - que mantienen complejas y mQltiples relaciones
de dependencia recliproca con dicho mejoramiento.
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Quinto, no hay que subestimar la capacidad de organizacidn comu-
nitaria y de concientizacibn politica que tienen las comunidades urba-
nas de bajos ingresos, sobre todo en las grandes ciudades, como fenbdme-
no importante, y positivo, del proceso de repolitizacidn por que atra-
viesa el pais. Este es un fenémeno capaz de facilitar su movilizacidn
a fin de resolver, de manera creativa, las dificultades que confrontan
para lograr niveles mas altos de bienestar social.

V. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN EL
MEDIO URBANO

A partir de ahora y debido a su evidente importancia me parece conve-
niente centrar la atencibn en el problema habitacional urbano del Bra-
sil.

Seghn se dijo, la demanda habitacional urbana potencial en los
préximos veinte afios (1980-2000)serd en términos generales, de 24 mi-
llones de unidades.

El anAdlisis de los resultados del censo demogrdfico de 1980 - que
aln no se conocen con el grado de detalle necesario - deberd permitir
una medicibn mas exacta. No obstante, a partir de la informacidn dis-
ponible sobre la distribucidén del ingreso familiar urbano en 1976 se
puede estimar la eventual demanda habitacional, por grupocs de ingresos,
hasta el afio 2000 (véase el anexo I).

Te La demanda de los grupos de hasta 3 salariocs minimos se estima
en 12.7 millones de viviendas (53%);

2. La demanda de los grupos de 3% a 5 salarios minimos se calcula en
4.5 millones (19%);

% La demanda de los grupos de 5 a 10 salarios minimos se estima en
4.3 millones (18%);

L, La demanda de los grupos que perciben por encima de 10 salariocs

minimos, se estima en 2.5 millones (10%).

Si en esta perspectiva de veinte afios los alcances del problema
habitacional resultan alarmantes, basdndose en la proyeccibn del cre-
cimiento de la poblacidn urbana hecha a partir de los datos prelimina-
res del Censo Demografico de 1980, se puede estimar la demanda espe-
rada en el periocdo 1981-1985. Para el crecimiento demografico urbano
del periodo, que se estima en 17.8 millones (crecimiento medio geomé-
trico anual de 4.1%), se obtiene una demanda potencial de 3.6 millones
de unidades de vivienda (manteniendo ain la relacidn de 5 personas por
vivienda), distribuida de la siguiente manera (anexo II):

a) Para los grupos de ingrescs de hasta 3 salarios minimos, 1.6
millones;

b) Para los grupos que perciben de 3 a 5 salarios minimos, 0.7
millones;

¢) Para los grupos que perciben de 5 a 10 salarios minimos, 0.8
millones;

d) Para los grupos que perciben mids de 10 salarios minimos, 0.5
millones.

Esta proyeccibén de la demanda guarda adecuada relacidn con la
programacibn propuesta por el BNH para el periocdo 1981-1985, que prevé
el financiamiento de 3.8 millones de viviendas, %.2 millones de las
cuales corresponden al campo de interés social (hasta 10 salarios mi-
nimos) y 0.6 millones a los grupos con ingresos mensuales superiores a
10 salarios minimos (anexo 1I).
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Esta proyeccién de la demanda de viviendas para el periodo 1981-
1985 no tiene en cuenta la demanda proveniente de la reduccidn del dé-
ficit habitacional existente en 1980. Para disminuir dicho déficit ha-
bria que aumentar apreciablemente la oferta de financiamiento habita-
cional lo que es poco factible, a lo menos a corto plazo, dadas las li-
mitaciones de recursos que confronta actualmente el sistema financiero
de la vivienda (SFH). De todas maneras, esta programacidén de la oferta
representa un gran esfuerzo puesto que deberd aumentar el numero de fi-
nanciamientos concedidos de un promedio de 240 mil anuales en el perio-
do 1977-1979 a 760 mil al afio en el periodo 1981-1985. En la perspec-
tiva del largo plazo se distinguirian los siguientes pericdos:

Primer periodo, anterior a 1980, en gque el numero de financia-
mientos habitacionales concedidos fue inferior a la demanda potencial
generada por la expansion demografica, razdn por la cual aumentd el
déficit habitacional urbano;

Segundo, periodo, comprendido entre 1980 y 1985, en que la ofer-
ta de financiamiento se equipara con la demanda de viviendas originada
en el crecimiento de la poblacibén urbana y tiende a superarla en los
11ltimos afios;

Tercer periodo, posterior a 1985, en que se podria comenzar a
reducir gradualmente el déficit habitacional, que en 1985 se encontra-
ria en el mismo nivel de 1980.

No obstante, un andlisis mas detallado de las condiciones objeti-
vas de la oferta y demanda de viviendas urbanas en el periodo 1981~
1985 si bien por una parte revela que es preciso realizar grandes es-
fuerzos para gue la demanda potencial de viviendas se transforme en
demanda efectiva, particularmente en el caso de las poblaciones de ba-
jos ingresos, por la otra sugiere que las modificaciones de la oferta
de viviendas, tanto en los aspectos financieros como en los reales, des-
tinadas a reducir los costos de las viviendas pueden alterar de manera
importante los elementos del problema, permitiendo a corto y mediano
plazo mejorar significativamente las condiciones habitacionales de las
poblaciones urbanas de bajos ingresos.

Naturalmente, la manera mas eficaz en virtud de la cual la deman-
da potencial de viviendas de bajos ingresos puede transformarse en de-
manda efectiva es aumentando los ingresos reales de las poblaciones
mds pobres, proporcionédndoles los medios para hacer frente a los costos
del financiamiento habitacional. Con todo, no puede esperarse que esta
reduccidén de la pobreza, tanto absoluta como relativa, ocurra a corto
plazo, aungue deba constituirse en objetivo permanente de la politica
de desarrollo.

En este contexto, la politica habitacional consistente en subsi-
diar los costos, reales o financieros, de las viviendas es un objetivo
compatible con el énfasis din&dmicamente distributivista atribuido al
desarrollo, en su dimensidén social. Ademds, es un medio a través del
cual se puede aumentar indirectamente el ingreso real de las poblacio-
nes mls pobres.

El conjunto de mecanismos fiscales y financieros existentes des-
tinados a este objetivo ya es amplio, pero sus efectos han sido absor-
bidos por los altos niveles de inflacidén. Ademds, el hecho de gue en
la actualidad los reajustes salariales se hagan efectivos cada tres
meses mientras que las prestaciones que deben los mutuarios del SFH se
actualizan anualmente provoca bruscas alteraciones en el ingreso dispo-
nible que apuntarian a la conveniencia de que la correccibén monetaria
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de las obligaciones contraidas con el SFH se hiciera semestralmente.

Es evidente que si la actualizacidn semestral de los salarios repre-
senta una utilidad para el asalariado (una entrada), la adopcidn del
mismo procedimiento para las prestaciones debidas al SFH (un gasto)
representa una pérdida de ingreso real, aunque pueda simplificar 1la
distribucidn en el tiempo del presupuesto familiar. La adopcidn de

la correccidn semestral de las prestaciones debidas al SFH podria ser
opcional para el mutuario, el que decidiria sobre el trade off entre
los inconvenientes de una reduccidn de su ingreso real anual y las
ventajas de la simplificaciodon del calculo econdmico familiar. Asimismo,
podria concebirse un mecanismo de correccién semestral que compensase,
a través de la capitalizacidn de las prestaciones, los anticipos de in-
greso obtenidos por el SFH con los pagos semestrales.

De todas formas, a menos que la decisidn politica garantice al
SFH recursos plblicos para ampliar los subsidios a los programas habi-
tacionales destinados a las poblaciones de bajos ingresos, los efectos
de los actuales incentivos fiscales y financieros - especialmente de
los emanados del sistema de intereses diferenciados - solamente se
sentiran cuando desciendan mucho los niveles actuales de la inflacibn.
No obstante, hay que reconocer que en la actualidad las ampliaciones
de los plazos o la modificacidn de las condiciones de amortizacidn de
los financiamientos habitacionales pueden atenuar, distribuyéndolos
hacia el futuro, los compromisos del ingreso familiar que parezcan de-
masiado elevados.

Por otra parte, uno de los grandes obstéculos con que tropieza
el esfuerzo destinado a reducir el costo privado de la oferta de vi-
viendas para las poblaciones de bajos ingresos es el elevado precio de
los terrenos urbanos, en especial en las aglomeraciones urbanas gran-
des y medianas.

En realidad, en los prdOximos veinte afios deberén ocuparse cerca
de 380 mil sitios para construlr los 15 millones de viviendas gque se
necesitan para albergar el incremento previsto de la poblacidn urbana
hasta el afio 2000. Esta superficie corresponde a mas de seis veces la
superficie urbana efectivamente ocupada de la regidn metropolitana de
Rio de Janeiro.

En las grandes ciudades, los precios de los terrenos urbanos in-
cluso en las zonas periféricas ha aumentado de 5 a 10% al afio en cifras
reales en el Gltimo decenio. Este crecimiento, si bien por una parte
se debe a la expansibén acelerada de la poblacidn urbana - que se cuenta
entre las mayores del mundo - también tiene su origen en las inversio-
nes en bienes ralices que se han llevado a cabo como manera eficaz de
proteger el ahorro privado de los efectos del proceso inflacionario -
ello no obstante que desde el punto de vista econdmico, estas inversio-
nes sean improductivas y meramente especulativas. Ademis, estas inver-
siones en bienes raices hacen que permanezcan desocupados grandes es-
pacios urbanos edificables, por ejemplo, hasta b45% de las zonas urba-
nas del municipio de S&o Paulo.

Abn més, la expansidn de las areas urbanizadas y la valorizacidn
del suelo urbano marchan juntas y son casos tipicos de socializacidn
de los costos y de privatizacion de las utilidades, que dificultan 1la
adquisicidén de terrenos para programas de habitacidn de interés social
debido a su alto precio.

La valorizacidn excesiva de los terrenos urbanos, que muchas ve-
ces lleva a localizar conjuntos habitacionales en zonas cada vez mas
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distantes de los nficleos urbanos centrales, se traduce ademds en el cre-
cimiento desordenado e irregular de las ciudades, con mayores y mis cos-
tosas exigencias en 1o que respecta a infraestructura y a los demés
servicios urbanos. Incluso se dan casos de ciudades en que mientras

las inversiones en infraestructura marchan en una direccidn, y con ella
la valorizacidn de la propiedad raiz, la construccidn de viviendas po-
pulares sigue la direccidn opuesta o se comporta de manera incierta,

en una expansidn desmedida y cadtica de las periferias urbanas.

Desde otro punto de vista, el crecimiento urbano asume el carac-
ter de un proceso singular y ciclico de creacidn destructiva. Se tra-
ta de la sustitucidn, en los nlcleos centrales de las grandes ciudades,
de las edificaciones viejas por otras nuevas, siempre aumentando la
densidad de la ocupacidn urbana y exigiendo, como contrapartida, mayo-
res inversiones publicas en infraestructura. En determinados momentos
de su evolucidn urbana, este proceso de creacidn destructiva - a la
vez determinado por la valorizacidn de los bienes ralces y determinan-
te de la misma - 1le da a ciertos nlcleos urbanos centrales el inquie-
tante aspecto de ciudades bombardeadas, en proceso de reconstruccidn.

Desde el punto de vista social, la excesiva valorizacidn de las
propiedades en las ciudades grandes y medianas tiende a desplazar las
poblaciones de menores ingresos hacia zonas cada vez mds periféricas,
dando lugar engendrando un inconveniente proceso de segregacidn urbana.

Convendria investigar, aunque fuese superficialmente, las solu-
ciones politicoinstitucionales para reducir los efectos de la valori-
zacidn de la propiedad urbana en el costo privado de la oferta de vi-
viendas para las poblaciones de bajos ingresos.

En lo que respecta a los loteos urbanos, es posible que la ley
No 6766 del 19 de diciembre de 1979, sobre divisidén de los terrenos
urbanos, sea el factor de propagacidén del proceso de control de la for-
ma actualmente més importante de ampliacidn urbana de las ciudades bra=-
sileflas, en especial en el caso de las zonas destinadas a viviendas
populares, puesto que permitiria adecuar mejor el costo de los sitios
populares y la capacidad adquisitiva de las familias de menores ingre-
s0s. Unido al PROFILURB, este proceso de control a nivel de los muni-
cipios, puede convertirse en una solucibn importante para viabilizar
programas alternativos de viviendas populares.

En lo que toca a la ocupacidn de los terrenos urbanos desocupados,
la iniciativa del BNH de establecer una Direccidn de Tierras destinada
a poner en ejecucidn la politica de adquisicidn, para fines habitacio-
nales, de zonas en que la creacidn o complementacidn de la infraestruc-
tura y de los demés elementos urbanos entrafian menores costos, puede
también constituir una via para la ocupacidn de estos espacios o la
creacidn de otros, siempre que este esfuerzo se acompafl, de medidas
fiscales e institucionales como el impuesto progresivo a los terrenos
urbanos no edificados y su utilizacidn obligatoria. En este contexto
cabe destacar la importancia de la compra anticipada de terrenos que
puedan satisfacer las necesidades de mediano plazo de los programas
habitacionales.

Con todo, en definitiva el problema radica en que la demanda de
viviendas de las poblaciones de bajos ingresos s6lo podrd satisfacerse
s1 no se carga a éstas el costo de la valorizacidn de los predios ur-
banos. Para demostrar la importancia del peso que representan actual-
mente los terrenos urbanos cabe destacar que en muchas zonas periféri-
cas de las ciudades el costo de los sitios para las poblaciones de
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bajos ingresos puede llegar a equivaler de 30 a 50% del costo total de
produccidn de las viviendas.

Siempre en relacidn con las modificaciones a las condiciones de
la oferta de vivienda, es importante considerar el efecto de la amplia-
cibén prevista de los programas habitacionales en los préximos afios en
los costos reales de la construccidn.

Como se sabe, el BNH aumenté el nGmero de financiamientos habita-
cionales concedidos de 226 mil en 1977 a 337 mil en 1978, 383 mil en
1979 y 548 mil en 1980. Se estima que actualmente se estan construyen-
do en todo el pais cerca de 650 mil viviendas y se pretende elevar el
nimero de financiamientos habitacionales concedidos a 760 000 al afio,
como promedio, en el periodo 1981-1985. Al ejercer presidn en el mer-
cado de materiales de construccidn, este incremento puede acarrear el
alza de sus precios relativos, haciendo ain més onerosos los costos de
la construccidén. Por lo tanto, es importante considerar los aspectos
reales de la industria de materiales de construccién a fin de que en
el futuroc eventuales insuficiencias de la oferta no se conviertan en
un factor gue limite programas que, de lo contrario, serian econdmica
y financieramente factibles.

VI. PROGRAMAS ALTERNATIVOS DE MEJORAMIENTO DE LAS
CONDICIONES HABITACIONALES EN LAS CIUDADES

Para terminar, deseo referirme al problema de la ocupacidn espontéanea
de las zonas urbanas por asentamientos humanos de bajos ingresos a fin
de destacar la importancia de su reglamentacidén como factor de peso
para reducir a mediano plazo el déficit habitacional en las ciudades
brasileflas grandes y medianas.

El cambio de posicidén del gobiernc frente a estos asentamientos
gue escapan a la normalidad, hoy contrarioc a su eliminacidén y favora-
ble a mantenerlos y recuperarlos, es un avance importante del desa-
rrollo social urbanoc en nuestro pals.

Este nuevo enfoque, simbolizado por el PROMORAR y en especial por
el Proyecto Rio, apunta a la regularizacidén de los terrenos en que se
encuentran estos asentamientos y al mejoramiento de su situacibén en
materia de vivienda y de urbanizacibn.

A mi juicio, el problema de la regularizacién juridica de las
zonas urbanas ocupadas por poblaciones marginales no puede resolverse
simplemente mediante leyes especificas basadas en el principioc consti-
tucional gue le atribuye a la propiedad una funcidn social. No obstan-
te la utilidad que puedan prestar mecanismos legales tales como la usur-
pacidn de predios urbanos o el derecho de superficie el problema puede
resolverse de manera no conflictiva mediante la negociacidén. En el
caso de los terrenos publicos, la accidn ejecutiva, respaldada por una
clara decisidn de politica gubernamental que comprenda al gobiernc fe-
deral, los estados y los municipios, puede superar los complejos obs-
tdculos burocraticos con que se tropieza ordinariamente. No creo que
deban donarse, por el simple hecho de gue son bienes plblicos, sino
cuando sea necesario enajenarse a precios y condiciones de financiamien-
to compatibles con el poder adquisitivo de las poblaciones beneficia-
das. En el caso de los terrenos de propiedad privada hay que consi-
derar su bajo potencial de uso alternativo - particularmente tratén-
dose de terrenos de gran apropiados hace mucho tiempo - a fin de que,
mediante negociaciones pueda h-cerse viable su enajenacién en condiciones
que permitan su adquisicién por las familias de bajos ingresos.
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Los procedimientos de expropiacidn solamente deben utilizarse en casos
extremos y son lentos, onerosos y lamentables. Por otra parte, las
propuestas de modificar la legislacion sobre desposeimiento en las zo-
nas urbanas deben examinarse con mucho cuidado. Ello, para que no se
agrave en lugar de atenuarse el problema que procuran resolver y para
que no aumenten las tensiones sociales emanadas de estas ocupaciones
irregulares.

En realidad, lo importante en estos casos es asegurar el dominio
0 la posesidn, por estas poblaciones, de los terrenos que habitan, con-
dicidn de seguridad que permitird que avancen con confianza hacia el
me joramiento de su situacidn habitacional y para que se puedan poner
en ejecucibén modelos de urbanizacidn especialmente reglamentados y que
consideren las caracteristicas particulares de estos asentamientos que
escapan a las situaciones normales.

VII. LA NECESIDAD DE SOLUCIONES Y EL APREMIO
CON QUE SE REQUIEREN

De todo lo dicho més arriba se destacan los alcances del problema que
deberd confrontar la sociedad brasilefia en los prdéximos afios para resol-
ver el problema social de la vivienda.

Es un problema cuya gran extensidn no debe alarmarnos pero que,
por otra parte, no puede subestimarse ya que de lo contrario podrian
acentuarse peligrosamente los grandes contrastes sociales que existen
actualmente en las grandes ciudades brasilefias. Estos contrasteg reve-
lan claramente que los beneficios del desarrollo aGn son privilegio de
unos pocos pero ello no significa que esta situacidn pueda mantenerse
por mucho tiempo, conduciendo a la sociedad a tensiones tanto mayores
cuanto menores sean la seguridad y la confianza en que el bienestar so-
cial habria de ampliarse a la mayor parte de la poblacibn.
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Anexo I

BRASIL: ESTIMACION DE LA DEMANDA HABITACIONAL URBANA,
POR GRUPOS DE INGRESOS MENSUALES POR

HOGAR, 1980-2000

Demanda habitacional (millones de unidades)

Grupo de ingresos Emanada del Para cubrir Total
(Salario minimo) crecimiento el déficit
demografico estimado pa-
ra 1980

Hasta 3 6.8 5.9 12.7
Mids de 3% a S 2.8 1.7 h.s
Mé&s de 5 a 10 3.3 1.0 4.3
Mis de 10 2.1 o.h 2.5
TOTAL 15.0 9.0 2h 0

Anexo 11

ESTIMACION DE LA DEMANDA HABITACIONAL URBANA
(EMANADA DEL CRECIMIENTO DEMOGRAFICO)
Y DE LA OFERTA PROGRAMADA,
1981-1982
(MILLONES)

Grupos de ingreso Demanda Oferta programada

(Salario minimo) habitacional (BNH)
Hasta S 2.3 2.4
De 5 a 10 0.8 0.8
Ma&s de 10 0.5 0.6
TOTAL 2.6 3.8







"Soy partidario de la audacia inte-
lectual, No podemos ser intelec..
tualmente cobardes y al mismo tiempo
buscar la verdad".

Xarl Popper, "Lo que entiendo por
filosofia", en A Lbgica das Ciencias
Sociais, Ediltora UNB, 1978, p.91.

"Mas vale', dice Focilides, "la
tosca aldea de piedra bien organi-
zada que la extravagante Ninive',

Epigrama del poeta Focilides,
(8iglo VI).







DESARROLLO Y PLANIFICACION REGIONAL EN EL BRASIL g/

Nilson Holanda A&/
I. INTRODUCCION

La estructura espacial brasilefia revela significativos y crecientes dese-
quilibrios regionales.

Esas distorsiones en la distribucibn de la renta nacional se presentan,
a su vez, en diferentes planos o dimensiones:

1) diferencias de renta por habitante entre las principales macro-—

regiones del pais (por ejemplo, el Nordeste y el Sudeste);

2) divergencias en los niveles y ritmos de desarrollo entre estados
de una misma regién (por ejemplo, Piaui y Pernambuco, en el
Nordeste);

3) desproporciones en la distribucién y el crecimiento de la poblacién
y la renta entre las zonas urbanas o metropolitanas y las zonas
rurales o del interior de un mismo Estado (por ejemplo, la zona
metropolitana de Fortaleza y las zonas del interior del Estado de
Ceard).

Desde el punto de vista de la politica gubernamental, la principal
consecuencia de esa concentracibdn espacial de la actividad econbmica es que
contribuye a agravar los desequilibrios en la distribuciébn de la renta y de
las oportunidades de progreso econbmico entre las personas, las familias y
las clases sociales,

Por eso, la correccidn de iichas desigualdades ha constituido, por lo
menos formalmente, uno de los objetivos principales de la estrategia de
desarrollo del pais en los filtimos decenios.

g/ Documento presentado al Primer Seminario Latinoamericano sobre
Planificacibn Regional ¥ Estadual, realizadec en Brasilia del 30 de noviembre
al 3 de diciembre de 1981, bajo el patrocinio del CENDEC, la CEPAL y el PNUD,

&/ El autor del presente documento, ex-Superintendente del IPEA/
IPLAN y ex-Presidente del Banco del Nordeste del Brasil, ejerce actualmente
las funciones de Director Nacional del Estudio de Desarrollo Integrado de la
Cuenca del Araguaia_Tocantis — PRODIAT (Brasil/OEA).
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Desde luego, conviene seflalar que no se podria esperar una distribucidn
equilibrada de la actividad econbémica en un pais de dimensiones continentales
como el Brasil, con regiones que se diferencian profundamente entre si, en
cuanto a dotacién de recirsos naturales, base demografica y evolucidn
histbrica.

Asi, la preocupacién dominante tiene relacibdn no con el hecho de que
las desigualdades existen, sino con la comprobacidén de que ellas ya asumen
proporcione s incompatibles con las aspiraciones de desarrollo del pais y,
mas atin, de que en el transcurso de los adios los desequilibrios estén
aumentando en vez de disminuir.

Ese problema es particularmente grave en relacibdn con el Nordeste,
regibdn en la que vivia en 1980 una poblacidén de 34.8 millones de perscnas
(el 29.3% de la poblacién del pais), con una renta media correspondiente a
un tercio de la renta per cipita del pais.l/

El sistema regional brasilelio

En una primera aproximacibdn podemos decir que el Brasil se divide en
dos grandes sistemas regionales: un nficleo din&mico en las regiones Sur y
Sudeste, con una renta per capita (RPC) superior al promedio nacional, vy
una vasta periferia, que incluye las regiones Norte, Nordeste y Centro-
Oeste, con un nivel de renta por habitante inferior al promedio del pais.

Sin embargo, cada uno de esos sistemas incluye regiones bien diferen—
ciadas.

El polo din&mico

La regién Sudeste (Sac Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais y Espirito
Santo), vy particularmente el Estado de Sdo Peulo, constituye el gran polo
din&mico y la principal concentracibn demografica e industrial del pais y su
acelerado crecimiento ha condicionado, en cierta forma, toda la estructura—
cibn regional del Brasil.

l/ Esa proporcién, en términos de renta interna per cAdpita, era de
40% en 1949, 45% en 1959, 39% en 1970 (de acuerdo con datos de la FGV) y 35%
en 1978 (conforme a las estimaciones del BNB, publicadas en la Revista de
Economia do Nordeste, abril/junio de 1979, p. 198). Esos datos no coinciden
con las estimaciones hechas por la SUDENE que indican uma participacién
—-en términos de producto interno bruto per cApita- de 40.3% en 1970, 44.8%
en 1975 y 45.5% en 1979. Véase SUDENE-Relatbdbrio Anual de 1980. Junto con
las diferencias metodolégicas, una de las razones de la discrepancia puede

ser la consideracidn de los efectos de las transferencias gubernamentales
hacia la regién. En este caso, sin embargo, cabria esperar que la estimacibn
de la renta interna per cédpita fuecse superior a la del producto interno per
cApita.
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En 1980, esa regi6n tenia una poblacién de 51.7 millones de habitantes
(el 43.5% de la poblacibn del pais), la mAs alta densidad demografica, el
mas elevado nivel de urbanizaciétn del pafis y una tasa de crecimiento de la
poblacién (1970-1980) superior al promedio nacional (véase el Cuadro 1).

Cuadro 1

BRASIL - POBLACION POR REGIONES
1970-1980

POBLACTIOTN

1970 1980 Tasa media

geométrica de
REGIONES Miles de Porcen- Miles de Porcen- incremento
habitantes  taje habitantes  taje anual (por

100 habit.)

NORTE 3.602 3.9 5.890 4.9 5,04
NORDE STE 28.150 30,2 34.855 29.3 2.16
SUDE STE 39.873 42,8 51.728 43.5 2,64
SUL 16,510 17,7 19.036 16.0 1,43
CENTRO-OESTE 5.080 o 7.552 6.3 4.04

TOTAL 93.215 100.0 119.061 100.0 2,48

Fuente: TIBGE - Censos demograficos,

En 1970, la renta per cApita de esa regibn era superior en 52% al
promedio nacional (Véase el Cuadre 2). Las estimaciones mAs recientes para
el estado de Sao Paulo indican que, en 1977, la renta per capita de ese
estado correspondia al doble de la del Brasil.2/

E1 Cradro 3 evidencia que, en 1978, el Sudeste era responsable del
78% del valor total de la transformacidn industrial del pais (excluidas las
regiones Norte y Centro-Oeste). Solamente Sao Paulo contribuia con el 57%

del total antes mencionado.

g/ Roberto Cavalcanti de Alburquerque, "Dimensaoﬂspacialdo Desenvol-
vimento", en Organizagao Regional do Brasil, cuadernos de la UNB, Editora

de la Universidad de Brasilia, p.75.
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En cuanto a la estructura de ocupacidn de su poblacidn econdbmicamente
activa (PEA), en 1978 el Sudeste tenia el 82.5% de su poblacidn econémica-
mente activa empleada en actividades secundarias y terciarias y sbélo el 17.5%
ocupada en actividades del sector primario. Los porcentajes correspondicntes
al Nordeste eran de 46.2% y 53.8% (véase el Cuadro 4).

A su vez, la regibn Sur (Parana, Santa Catarina y Rio Grande do sul)
con una renta per cidpita bastante aproximada al promedio nacional, presenta
una estructura razonablemente equilibrada, con una agricultura desarrollada
y una significativa base industrial.

De 1965 a 1975 la regidn crecid a tasas un poco més elevadas que el
Sudeste y aumentd su participacidn en la produccidn industrial del pais.

Sin embargo, en allos recientes su economia parece haber revelado menor dina-
mismo que la del Sudeste, en parte debido a los efectos del acelerado creci-
miento industrial de Sao Paulo.

En el periodo 1970-1980, el Sur presentd la manor tasa de crecimiento
demografico entre las diversas regiones del pais y la mayor caida -cvn
términos relativos- de su poblacién rural (véanse los Cuadros 5y 6).

Cuadro 2

BRASTL

Renta interna per chpita, por regibdn

(Participacién de la regidn en el promedio nacional)

ANO
REGION 1949 1959 1970
NORTE 0.49 0.55 0.55
NORDESTE 0.40 0,45 0.39
SUDE STE 1.59 1.49 1.53
SUR 1.03 0.98 0.97
CENTRO-OESTE 0.51 0.56 0.67
Promedio brasileftio 1.00 1.00 1.00

Fuente: FGV - Centro de Cuentas Nacionales y Centro de Estudios Fiscales,
IBGE - Censo demogréafico,
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Cuadro 3

BRASTL - VALOR DE LA TRANSFORMACION INDUSTRIAL,
POR REGIONES a/

1970-1975

1970 1975
REGTONES Miles.de Po?cen_ Miles‘de Po?cen—

cruceliros taje cruceiros taje

NORDE STE 3 053 356 5.8 20 379 989 6.8
SUR 6 380 726 12.2 45 257 699 15.1
SUDE STE 42 985 542 82,0 234 146 804 78.1
TOTAL 52 419 624 100.0 299 784 492 100.0
SAO PAULO 30 960 830 59.0 171 527 888 57.2

2/ Excluidas las regiones Norte y Centro-Oeste.
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Los sistemas periféricos

Los sistemas periféricos comprenden tres regiones muy distintas:

a) la regién Centro-Oeste (fioi&s y Mato Grosso)3/, con una renta per
cApita que corresponde al 70% del promedio nacional y una economia agricola
en rapido crecimiento, que sc beneficia de la expansibn natural de los
mercador del polo dinAmico del pats;

b) la regién Norte (Amazonas, Par&, Acre, Roraima, Amapa y Rgndonia),
con una renta por habitante correspondiente al 55% del promedio nacional,
que presenta todavia grandes vacios demograficos, pero que demues'lra poseer
ya algunos importantes polos de crecimiento gracias a la exploracidn de sus
recursos naturales y al aprovechaniento de importantes incentivos guberna-
mentales encauzados hacia la regidn;

c) la regién Nordeste (Maranhao, Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Serdipe y Bahia), con una renta por habitante
inferior al 40% del promedio nacional, una estructura econbmica fragil,
extremadamente vulnerable al problema de las sequias, y una despr.porcibdn
significativa entre sus contingentes demogr&ficos y la base relativamente
débil de recursos naturales de la regibn.

g/ Para los efectos de la planificaciébn regional, el Territorio de

Rondonia estd incluido en la regidn Centro-Oeste, bajo la jurisdiccién de

la SUDECO, Sin embargo, desde e! punto de vista geografico v estadistico,

dicho territorio se incluye por lo general en la regién Norte. Ademas, la
Jurisdiccidédn de la SUDAM ce superpone, en esa zona, a la de la SUDECO para
los efectos de la administracién de los incentivos fiscales
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Cuadro 5

PROPORCION DE LA POBLACION URBANA EN LAS FECHAS DE LOS
CENSOS GENERALES, POR GRANDES REGIONES

GRANDES Proporcibén de la poblacidn urbana (%)

REGIONES 1940 1950 1960 1970 1980
BRASIL 31,24 36,16 45,08 55,92 67,57
Regidén Norte 27.75 31.49 37.80 45.13 51,69
Regibn Nordeste 23,42 26,40 34.24 41.81 50.44
Regibn Sudeste 39.42 47,55 57.36 72.68 82,79
Regién Sur 27,73 29.50 37.58 44,27 62,41
Regibn

Centro-Oeste 21,52 24,38 35,02 48.04 67,75

Cuadro 6

TASA MEDIA GEOMETRICA DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA POBLACION
RURAL POR GRANDES REGIONES EN LOS
PERIODOS INTERCENSALES

Tasas medias geométricas de crecimiento anusl (%)

GRANDE S
REGIONES
1940-1950 1950--1960 1960-1970 1970-1980

BRASIL 1.60 1,55 0,57 -0, 61
Regidn Norte 1,80 2,37 2,11 3,71
Regién Nordeste 1.84 1.02 1,10 0.55
Regidn Sudeste 0.64 1,06 -1,88 -1.99
Regibn Sur 2.97 2,90 2,20 -2.47
Regibn

Centro-Oeste 2,98 3.89 3.14 -0.78
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I7, POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL

El problema de los desequilibrios regionales en el Brasil ha asumido propor-
ciones cada vez mls graves y preocupantes.

Por eso, todos los planes gubernamentales de los Giltimos decenios han
procurado incorporar, en una u otra forma, una estrategia de desarrollo
regional que asegure un desarrollo m&s armdnico de las diferentes regiones
del pais.

Esa estrategia no surgi6 de una vez ni se puede decir que esté lista
y acabada, sino que constituye el resultado de un largo proceso de evolucidn
histbrica, en el transcurso del cual se fue formando -en respuesta a dife-
rentes estimulos de naturaleza econdmica y social- un complejo de politicas,
directrices, instrumentos e instituciones dirigidas hacia el desarrollo
regional,

Es probable que la planificacidn regional haya estado subordinada a
los acontecimientos y tal vez no se pueda decir que haya ejercido una
influencia decisiva en la reordenacidn del espacio regional brasileflo, a
pesar de los importantes progresos alcanzados en algunos campos,

Debido a nuestra tradicibn de centralismo politico, ese proceso fue
también lento, intermitente y de carfcter nitidamente reaccionario o
de fensivo. Los objetivos regionales solamente se introducian en la estra-
tegia gubernamental cuando las presiones regionales o las crisis econbmicas
lo hacian inevitable,

La preocupacidn por los problemas regionales tuvo su origen ya en el
siglo pasado con los esfuerzos para atenuar los efectos de las sequias del
Nordeste, entre las cuales una de las més graves fue la de 1877.

Se hicieron diferentes tentativas -en épocas diversas y con caracte—
risticas distintas- para resolver el secular problema de la regidtn del
Norde ste.

A partir de 1914, la politica regional pasd a incorporar el problema
amazdbnico al presentarse la crisis del caucho, que desorganizé la proéspera
economia extractiva de esa regibn.

Mas recientemente, el esfuerzo gubernamental se volcd hacia el
Centro-Oeste en una tentativa por organizar mejor el intenso proceso de
expansidn de la frontera agricola de Sac Paulo y Parani en direccién hacia
las tierras inexploradas de Goi&s y Mato Grosso, en un movimiento natural

y espontaneo que se intensificé en gran medida después de la fundaciébn
de Brasilia.
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III. ESTRATEGIA DE DESARROLLO DE LA AMAZONIA

La formulacién de la politica de desarrollo de la Amazonia, junto con sus
objetivos econémicos, estuvo siempre dominada por preocupaciones de indole
estratégica, relacionadas con la ocupacién de sus inmensos vacios demogra-
ficos, jara el aprovechamiento de sus recursos naturales y su efectiva
integracibdn a las dem&s regiones del pais.

Antecedentes histbdricos
Histbricamente, los principales marcos de referencia de esa politica

son la crisis del caucho de 1914, el plan de defensa del caucho en el
periodo de la Segunda Guerra Mundial, la creacibn de la SUDAM en 1966 y
los planes de integracibn nacional de los allos 1970.

El auge del caucho entre 1870 y 1914 habia proporcionado a la regién
una etapa de crecimiento intenso y acelerado., Dos factores explicaban ese
auge. Por una parte, la posicibn privilegiada de la Amazonia como proveedora
exclusiva del caucho natural en los mercados mundiales. La expansibn de
las exportaciones de caucho se reflejaba en el crecimiento de las activi-
dades extractivas y terciarias, al punto de que el caucho llegb a representar,
después del café, la principal fuente de ingresos financieros federales.ﬂ/

Por otra parte, la intensa inmigracibén de nordestinos, expulsados por
las sequias -particularmente la fomosa sequia de 1877~ y atraidos por la
visién de grandes oportunidades en la Amazonia, contribuyd a eliminar la
principal limitacidén de la regibn, que era justamente la escasez de mano de
obra.

Sin embargo, la estructura econdmica que se establecib, basada en
una economia extractiva, de tipo "enclave', totalmente vinculada a los
mercados externos y con reducida integracién desde el punto de vista inter-
regional o intrarregional, no presentaba caracteristicas de auto-susten—
tacibn.

Como sefialan Cavalcanti y Alburquerque:

"El romienzo de la plantacibn de 1la Jjeringuilla en Asia causbd, a

partir de 1910, una seria competencia para el producto amazbnico,

terminando por difundir el panico en la regidn, a través del colapso
de las ventas externas del ladtex, lo que ocurrib principalmente de

1914 en adelante. En ese afio la produccidn oriental reemplazd a la

produccién,amazénica".é/

ﬂ/ Dé\acuerdo con Leandro Tocantins, en la Introduccién de Waldir
Bouhid, Amazonia e Desenvolvimento, Servicio de Documentacién de la SPBVEA,
Rio de Janeiro, 1960, citado por Roberto Cavalcanti de Alburquerque y Clovis
de gtsconcelos Cavalcanti, Desenvolvimento Regional no Brasil, IPEA, 1976,
p. 92.

5/ 0Op. cit., p. 92.




E1 caucho amazbénico, explotado como planta nativa, disperso en flores-
tas no homogéneas, no reunia las condicilones para competir con el caucho
producido, dentro del modelo de las "plantaciones", en los campos de jerin-
guilla del oriente.

Por esa razbdn, en 1912 se formuld el Plan de Defensa del Caucho vy se
creb la Superintendencia de Defensa del Caucho, con el objetivo de desa-
rrollar la acrividad extractiva sobre bases mas competitivas, incentivando
incluso la colonizacibn del Valle del Amazonas y la ejecucién de actividades
complementarias, particularmente la industria de alimentos y de conserva de

pescado.

Dificultades relacionadas con problemas administratives, la falta de
apoyo federal y el inclumplimiento de los cronogramas de desembolsos de
fondos impidieron el éxito del programa.

La Segunda Guerra Mundial y el avance de los japoneses en el Asia
renovd el interés estrotégico en los cultivos de jeringuilla de la Ama-
zonia. En consecuencia, en 1942 se firmd un acuerdo entre el Brasil y los
Estados Unildos que garantizaba el mercado a precios estables para el caucho
brasiletio, Paralelamente, se fundd el Banco de Crédito del Caucho, que
después se transformd en el Banco de la Amazonia.

Terminada la guerra, los objetivos del acuerdo de 1942 perdieron su

prioridad inicial y no se siguid adelante con la politica de defensa del
caucho.

A fin de asegurar una corriente permanente de recursos federales
hacia la regibén se incluyd en la Constitucidn de 1946 un articulo en que se
determinaba que el 3% de los ingresos tributarios federales se destinarian
a obras vy servicios en la Amazonia.

La etapa de la SUDAM
Sobre la base de esa destinacidn constitucional de recursos federales,

en 1953 se crebd la Superintendencia del Plan de Valorizacidn Econdmica de la

Amazonia (SPVEA), como primer érgano oficial encargado de una tarea de
desarrollo regional en el Brasil.

En 1957, el Gobierno transformd el Banco de Crédito del Caucho en
Banto de Crédito de la Amazonia, con lo que amplid las atribuciones de esa
institucidn financiera.

Partiendo de la comprobacién de la escasez de ahorros privados vy la
falta de inilcilativa empresarial, la SPVEA elabord un plan que procuraba
romper las bases tradicionales de la economia de extraccién, principalmente
nmediante inversiones en infraestructura econdmica y social,

Sin embargo, como observan Cavalcanti y Alburquerque, "al faltarle
autonomia de planificacidn, y encuadrada en el marco tradicional de las
reparticiones ptblicas, no cabe sorprenderse de que la tarea de la SPVEA
terminase por desembocar en el mismo terreno inevitable de las experiencias
que no habian logrado éxito".ﬁ/

6/ Idem, p. 96.
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Las deficiencias en materia de informacibébn, las dificultades de indole
administrativz, la falta de normas y procedimientos determinantemente técnicos
v la irregularidad en el flujo de recursos federales contribuyeron a la
"marea de descrédito que se lanzd sobre la Superintendencia y que posible-
mente reflejaba la manifestacién de resistencias de origen estructural e
institucional".l/

A pesar de elio, al parecer la accibébn de la SPVEA produjo como resul-
tado una intensificacidn en el proceso de crecimiento de la regidn en el
periodo 1953-1961 y un esfuerzo para mejorar el conocimiento de la realidad
amazbnica, mediante estudios e investigaciones pioneras.

En 1966 se reformuld nuevamente la politica regional, con la creacién
de la Superintendencia del Desarrollo de la Amazonia-SUDAM y el estableci=
miento del Banco de la Amazonia, que reeamplazaba al antiguo Banco de Crédito
de la Amazonia. La nueva politica reproducia los modelos que se habian
creado pra el Nordeste: el BNB en 1954 v la SUDENE en 1959.

Como observan Cavalcanti y Alburquerque, la absorcién del modelo de 1la
SUDENE no fue precedida por ninguan evaluacibn o estudio critico acerca del
desempefio del Organc nordestino. Sin embargo, se observa de parte de la

SUDAM, un mayor cuidado en la elaboracién de sus planes, en los que procura
seguir de cerca la ortodoxia de los procedimientos tebricos de planifi_
cacién.8/

El primer plan de la SUDAM, elaborado para el periodo 1967-1971,
destinaba casi el 55% de sus recursos a la infraestructura econbmica, el
10% a la bUsqueda de recursos naturales y el 35% a la infraestructura
social,

Teniendo como objetivo basico incorporar a la Amazonia a la economia
nacional, el Plan establecia las siguientes directrices:

a) concentrar la aplicacién de recursos en polos o franjas de desa-
rrollo evitando la dispersibn territorial;

b) ejecutar programas de preinversidn en la investigacion de recursos
naturales;

c) promover la immigracién, actuando paralelamente en las esferas de
formacibén de recurse~ humanos y de accién comunitaria;

d) invertir en la consolidacién de 1a infraestructura econémica
(reconocien’o las de ficiencias regionales en lo que se refiere a la energia
y los transportes), asi como en la ampliacién de la infraestructura social;

e) racionalizar las actividades extractivas, reduciendo simultanea—
mente su importancia regional;

f) actuar sobre la agricultura y el abastecimiento;

g) intensificar lac inversiones industriales, procurando modernizar las
industrias dirigidas hacia los mercados locales, establecer industrias

_7/ Op. cit., p. 96,
8/ Op. cit., p. 98.
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orientadas hacia los mercados nacionales y mundiales, escogiendo entre éstas
las con mayor capacidad de desarrollo, y fomentar las industrias que apro-
vechen la materia prima regional;

h) dar proteccién a los recursos de las zonas vacias, para evitar la
"codinia internacional" o la exploracidn predatoria del medio amblente.

A pesar de haber sido bien formulado, presentando un gran refina-
miento desde el punto de vista formal, en el contexto de las préacticas
brasilefias, el plan de la SUDAM termind por ser abandonado, siendo reempla-
zado el esfuerzo de planificacidn de la Superintendencia por los '"programas
de impacto" del PIN y del PROTERRA, a partir de los ahos 1970.

Cabe mencionar una iniciativa importante de ese periodo: la creacidn
de la SUFRAMA -Superintendencia de la Zona Franca de Manaus (1967), que
parece haber dado un gran impulsc al desarrolio de la Amazonia Occidental
vy, particularmente, a la ciudad de Manaus. Estimaciones de la COEDAMA
indican que la renta per cépita de Manaus se duplicd, en el periodo de
1967 a 1971, gracias a los incentivos de la SUFRAMA.

Los planes de integracidn
El periodo del Gobierno Médici se caracteriza por grandes inversiones

en la infraestructura vial de la regibn, con la construccidén de la carretera
transamazbénica y de la carretera Cuiabh-Santarém. Esas inversiones fueron
financiadas en parte con recursos sustraidos al sistema de incentivos
fiscales del 34/18, que antericrmente beneficiaba principalmente al Nordeste.
Con la reforma del sistema de incentivos fiscales, mediante la creacién del
PIN y del PROTERRA, se produjo una transferencia de recursos desde el
Nordeste hacia la Amazonia.

También en ese periodo se crearon dos programas importantes: el
Programa del TrbOpico HUmedo y el Programa de Incentivos a la Produccién de
Caucho - PROBOR (1972).

Sin embargo, la tarea de def.nir directrices y de formular planes vy
programas para la regidn pasd a hacerse en forma centralizada, con limitada
intervencidn de la SUDAM, en funcidn de la nueva sistemAtica de elaboracién
de los Planes Nacionales de Desarrollo, iniciada en 1972.2/

Al comienzo del Gobierno Geisel, en 1974, se definié el POLAMAZONIA,
consolidando la estrategia regiocnal de concentrar inversiones en campos y
sectores seleccionados, en particular la actividad agropecuaria y la infra-
estructura econdmica y social. Ese mismo aflo se establecid también el

2/ El Primer Plan Nacional de Desarrollo fue elaborado en 1971 rara
Ttener vigencia en el periodo comprendido entre 1972 y 1974. E1 Segundo Plan
Nacional de Desarrollo fue elaborado en 1974 para estar en vigor en el
periodo 1975-1979. El Tercer Plan Nacional de Desarrollo deberd abarcar el
periodo 1980-1985.




FINAM - Fondo de Inversiones de la Amazonia (siguiendo el ejemplo del FINOR
y del FISET), como resultado de una profunda reformulacién de todos los
sistemas de incentivos fiscales, regionales y secioriales del pais.

Indicadores del desarrollo regional
Como resultado de esas politicas, parece haberse intensificado el

ritmo de crecimiento de la regibn amazébnica en los tGltimos afios.

Entre 1970 y 1980, la Amazonia presenté la mAs alta tasa de crecimiento
demogréfico (5.04% anual) entre las diversas regiones del pais. La mayor
contribucién a dicho crecimiento correspondié al Estado de Parad que, en 1980,
tenia el 60% de la poblacién de la regién (habiendo crecido a una tasa anual
de 4.7% en el periodo 1970-1980).

Fue notable también el crecimiento de la poblacién de Rondonia que pasb
de 113.700 habitantes en 1970 a 492.000 en 1980 (15.8% de crecimiento anual).

El crecimiento regional se concentré en unos pocos nficleos urbanocs o
zonas de colonizacién. En 1980, nueve municipios concentraban el 42% de 1la
poblacién de la regibn, a saber:

Por otra parte, entre los alios 1949 y 1970, la participacién de 1la
renta per cipita regional en la renta per clpita narional aumenté del 40%
al 55%.

Cuadro 7

POBLACION DE MUNICIPIOS SELECCIONADOS DE LA AMAZONIA (1980)

Municipios Poblacién Tasa anual de creci-

en 1980 miento en el periodo
1970-1980

Porto Velho (Rondonia) 138.289 7.63

Ji-Parani (Rondonia) 124,238 29.93

Rio Branco (Acre) 119.815 5.14

Manaus (Amazonas) 642,582 7.36

Boa Vista (Roraima) 66.769 6.23

Belém (Para) 934.330 3.96

Conceigao do Araguaia (rA) 112,397 15.17

Santarém (PA) 192.203 3.54

Macap& (Amap4) 137.689 4.78

TOTAL 0.468.312 5.0k
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En el periodo mis reciente el crecimiento de la regibn parece haber
sido més intenso.

Las estimaciones de la SUDAM indican que, entre 19¢5 y 1978, la
participacibn regional en la renta interna del Brasil se elevd del 1.9%
al 2.8%.10/

Las tasas medias anuales de crecimiento en los tres filtimos quinquenios
habrfan sido las siguientes:

En cuanto a la modificacibn de la estructura econdmica de la regidn
se habria producido entre 1972 y 1978 un aumento de la contribucibdn del
sector industrial a la formacibén de renta interna de 15.2% a 22.4% y una
correspondiente reduccibn de la participacibn del sector agricola de
14.6% a 9.4%.

Finalmente, se estimaba que la proporcibn RPC-Norte habria crecido de

RPC-Brasil
0.505 en 1965 a 0.627 en 1978.

Olegé&rio Pereira Reis llama la atencidn sobre el hecho de que en el
periodo anterior a la accién de la SUDAM (1960-1965) la tasa media de
crecimiento de la regibn fue de 5.3% anual mientras que en el periodo
posterior a la creacién de esa Superintendencia (1966-1972) esa tasa
fue de 9.7% anual.

El mismo autor observa que los principales obstéculos que se ante-
pusieron a la ejecucidn de los planes de la SUDAM fueron la "discontinuidad
administrativa” y la "no disponibilidad de recursos en la magnitud en que
fueron definidos ni en el momento preciso en que fiteron solicitados.ll/

Cuadro 8

TASAS MEDIAS DE CRECIMIENTO ECONOMICO DE LA AMAZONIA Y DEL BRASIL

Periodos Amazonia Brasil
1967-1970 8.6 8.5
19711974 13.5 12.6
1975-1978 14.2 6.7
Per{odo 1967-1978 12.0 9.3

19/ SUDAM, Amazonia, Renda Interna, 1959-1978.

ll/ Olégario Pereira Reis, Uma contribucao a Ena&ise da experiéncia de
planejamento da Amazonia: o caso da SUDAM (1966-1975), Belem, 1976,

PP. 243 v siguientes.
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IV. EL DESARROLLO DEL CENTRC-OESTE

La regibn

La regibn Centro-Oeste, que comprende los estados de Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul y Goiés, asi como el Distrito Federal, tiene una extensibn
territorial de 2 122 499 kmg, que corresponde al 25% del territorio
brasilefio. En 1980, la poblacibn de la regibn era de 7.5 millones de
habitantes, o sea, el 6.3% de la poblacibn del pais.

Ademés de las florestas tropicales de su segmento septentrional, casi
la mitad de 1la regibdn -principalmente las partes oriental y central- esté
cubierta por cerrados, en los que predominan suelos de fertilidad relati-
vamente baja.

Sin embargo, la regibn presenta gran riqueza de recursos hidricos
v grandes posibilidades hidroeléctricas y minerales.

Su extensa hidrografia caracteriza la divisibén triple de las aguas
brasileflas, pues ahi se reparten los principales cursos de agua que dan
origen a las cuencas Amazbnica (Araguaia, Tocantins, Xingu, Guaporé,
Juruena, Teles Pires, Roosevelt y Maderi), Platina (Paraguai, Paranaiba
y Paran4) vy, en menor escala del Sayo Framcisco (Rio Preto).

La regibn produjo en 1978 el 99% del amianto, el 90% del estafio y el
10% del manganeso producidos en el pafis. Asimismo, posee extensas reservas
de piedra caliza (Pirenbpolis, Corumb& y Aurora do Norte), niquel, nibbico,
cristal de roca (Niquelandia y Cristalina) y hierro (Sierra del Urucum) .

En aflos recientes la regibdn se ha transformado en un importante centro
productor de alimentos para todo el pais, concentrando en 1980 el 34% de la
produccibn de arroz del Brasil, el 13% de la produccibn de soja, el 10%
de la produccibn de maiz y el 26% del rebafioc bovino nacional.

Evolucibn histbrica

Histbricamente, la penetracibn del Centro-Oeste tuvo como base el
surgimiento de la exploracibn aurifera de la economia brasi fHa, que
tuvo su apogeo en la segunda mitad del siglo XVIII (en particular, en el
decenio de 1750-1976).

El ciclo del oro, a pesar de su brevedad, incentivb una intensa
migracibén en direccibn al Centro-Oeste, creando y consolidando los primeros
nficleos urbanos de la regibn y estimulando la produccibn de alimentos y
la expansién de la actividad pecuaria. En 1872, por ejemplo, Cuibi tenia
una poblaciébn de 35 900 habitantes que correspondia al 60% de la poblacibén
del antiguo Estado de Mato Grosso y al 17% de la poblacibn del Centro
Oeste {210 160 habitantes, de los cuales 149 743 vivian en Goiés v
60 417 en Mato Grosso).
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El agotamiento de los yacimientos aluviales en que se fundamentaba la
exploracién del oro hizo que la mano de obra regional retornara a la
agricultura de subsistencia y a la actividad pecuaria extensiva. Se
inicia un largo proceso de letargo econbdmico y crecimiento demogré&fico
extensivo, con apariciones esporédicas de progreso, inducidas por la
apertura del rio Paraguay a la navegacién, en el tltimo tercio del siglo
XIX, por la extraccién del caucho en Mato Grosso al comienzo del presente
siglo y por la expansién de las lineas ferroviarias de S3c Paulo a Mato
Grosso y de Minas a Goiés (ae 1910 en adelante).

En el perfodo comprendido entre 1872 y 1890 la poblacidén regional se
expandid a una tasa media de 2.5% anual; en el decenio siguiente {1890-1900)
esa tasa declinaria al 1.6% anual).

En los primeros veinte afios del presente siglo el ritmo de crecimiento
se acelerd, alcanzando la tasa de 5.2% anual. A ello contribuyeron el
traslado geogr&fico del cultivo de café paulista, la penetracifn de las
vias férreas en Mato Grosso, con la construccidén del ferrocarril del
Noroeste del Brasil en 1910, y en Golés con el ferrocarril de Goias, a
partir de 1913, la expansién de la produccidn de camcho de Mato Grosso
en el primer decenio del siglo, y el crecimiento de la demanda de alimentos
de Goi&s, debido a la guerra de 1914.

Sin embargo, en los dos decenios siguientes (1920—1940), la tasa de
crecimiento de la poblacidn volvid a descender al nivel de 3.3% anual.

El decenio de 1940 marca el comienzo de una ocupacidn més continua y
regular del Centro Oeste, con la expansién de la frontera agricola del
oeste paulista, del norte paranaense y del Tri&ngulo Minero, en direccidn
al sur de Mato Grosso y al centro-sur de Goids. En 1941 y 1943 se instalan
las primeras cclonias agricolas del gobiernc federal en esos dos estados.
Por el norte de la regibn penetran buscadores de diamantes (garimpeiros)
nordestinos atrafidos por descubrimientos de manchones diamantiferos y de
cristal de roca. El cultivo del café se expande en el "Mato Grosso de
Goi&s" y la noblacién crece un 3.3% anual en el periodo 1940-1950.

No obstante, la explosibén dei! Centro Oeste comienza después de 1950,
con la intensificacién de la actividad agropecuaria, el mejoramiento de
los sistemas de transporte y la aceleracidn del proceso migratorio hacia
la regidn,

Entre 1950 y 1960, la poblacién del Centro-Oeste crecibén 7.3% anual,
tasa equivalente al doble de la correspondiente al pais en su totalidad.

La construccidn de Brasilia y de las carreteras que unian la nueva
capital a Belém, Belo Horizonte vy sao Paulo, asi como la creacibén de la
SUDECO, vinieron a consolidar ecse proceco de expansibn acelerada.

Entre 1960 y 1970, por ejemplo, la poblacibén de la zona de influencia
de Belé&m-Brasilia pasd de 100 000 a 2 millones de habitantes.lg/

12/ IBGE, Geografia do Brasil, Regiao Centro-Oeste, 1977, p. 202.




En ese decenio, el ritmo de crecimiento de la poblacién de la regibn
se mantuvo practicamente igual al del decenio anterior (7.2% anual).

Los programas de integracibdn nacional de los atrios 1970, con el
establecimiento de los grandes ejes de penetracidn en direcciébdn al norte
vy al oeste, como la carretera Cuiab&-Santarém y la carretera Culb&-Porto
Velho, y el asfaltamiento de la carretera Belém-Brasilia, junto con los
incentivos fiscales de la SUDAM, favorecieron la integracidn del Centro-
Oeste con la selva amazbdnica.

Crecimiento de la poblacién (1970-1980)

Entre 1970 y 1980 la poblacibn de la regibn aumentd de 5.0 millones
a 7.5 millones de habitantes, como se muestra a contimaacibn:
Cuadro 9
POBLACION DEL CENTRO OESTE

(1970-1980)

Poblacibn T

Unidades federativas 1970 1980 asa.médla anual de
crecimlento
(porcentaje)
5 079 952 7 551 568 4,04
Mato Grosso do Sul 999 452 1 368 803 319
Mato Grosso 601 042 1 141 236 6 62
Goiés 2 941 107 3 864 881 2 77
Distrito Federal 538 351 1 176 748 813

Ese crecimiento fue acompatiado de intensa urbanizacién y los
principales centros urbanos del Centro-0Oeste presentaron tasas de
crecimiento superiores al promedio regional, como lo demuestra el
cuadro sigulente:
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Cuadro 10

POBLACION (1980) Y TASA DE CRECIMIENTO (1970-1980) DE LOS PRINCIPALES
CENTROS URBANOS DEL CENTRO-OESTE

Poblacibén Tasa media anual de
en 1980 crecimiento (porcen-
tajes 1970-1980)

Centros urbanos

Mato Grosso do Sul

Campo Grande 290 586 7-55
Dour ados 106 560 4,70

Mato Grosso

Cuib& 212 929 7-76

Rondonopolis 82 023 5.04
Goias

Goiania 717 948 6,54

Ané&polis 179 973 5.52

Luziania 92 936 10.98

Evolucibn econbmica reciente

Paralelamente a esa explosibn demogréafica, la regibén empezd a
presentar, de 1950 en adelante, tasas de crecimiento econbdmico superiores
a las del pais, segin estimaciones hechas por la SUDECO.

Sin embargo, ese crecimiento fue un tanto irregular, debido a la
influencia de las fluctuaciones de los mercados externos y al carécter
dependiente y complementario de la economia del Centro-Oeste en relacidn
con el polo desarrollado del pais. Es 1o que demuestran las tasas medias
quinquenzles de crecimiento del producto interno bruto regional que se
detallan a continuaciodns
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Cuadro 11

TASAS DE CRECIMIENTO ECONOMICO DEL CENTRO-OESTE
(Por quinquenios) 1950-1975

Periodos Tasas (porcentajes)
1950-1955 13
1955-1960 >
1960-1965 12
1965-1970 >
1970-1975 2

En el periocdo 1960-1970 se observd una merma del dinamismo del sector
agricola, 1o que se compensd en parte por el crecimiento del sector
gobierno, cuya participacibn en la formacibn del producto interno bruto
regicnal aumentd de 8% a 21% en el transcurso del periodo.

Sin embargo, se estima que de 1970 en adelante el sector agropecuarioc
de la regidn comenzd a crecer en forma acelerada.

La expansidbn de la zona cultivada entre 1970 y 1975 fue del 56%.

En los dos Gltimos atfios para los que existen datos (1978~1979 v
1979-1980), en términos fisicos la produccién de algodbn aumentd 40%, la
de arroz 49%, la de maiz 517 y la de soja 231%.

La participacidbn de la regidn en la formacibn del producto interno
bruto del Brasil aumentd de 1.8% en 1950 a 2.5% en 1900 y 3.3% en 1970.

La SUDECO estima que la renta per cépita regional crecib a una tasa
media de 2.78% anual entre 1900 y 1970 y de 4.04% anual entre 1970 y

1975.13/

Programas de desarrollo regional

En el periodo del Segundo Plan Nacional de Desarrollo (1975—1979),
la accibn realizada por el Gobierno en la regidn Centro-Oeste, por conducto
de la SUDECO, se dividid en 5 programas especiales:

— Programa de Polos Agropecuarios y Agrominerales de la Amazonia
(POLOAMAZONIA)

13/ SUDECO, O Centro-Jeste, Aspectos Econémicos, 1981 (edici@n en ing]és),
tasas derivadas del Cuadro IV, p.7.
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- Programa Especial de Desarrollo del Pantanal (PRODEPAN)

- Programa de Desarrollo de .os Cerrados (POLOCENTRO)

- Programa Especial de la Regibn Geoceconbmica de la Brasilia

_ Programa Especial de la Regibn de Grande Dourados (PRODEGRAN)

Una evaluacidn de esos programas, hecha por la SUDECO, evidencid que
hasta 1978 se habian alcanzado mis del 60% de los objetivos.

Del total de los recursos invertidos en el perfodo considerado, casi
dos tercios se habian destinado a obras de infraestructura, 33% al
transporte, 16% a la energia y 13% al almacenamiento.

Posteriormente, con la divisibn del Estado de Mato Grosso, se crearon
otros dos programas especiales: el Programa Especial de Desarrollo del
Estado de Mato Grosso do Sul - PROSUL (EM/24-79, con base en la Ley
Complementaria N° 31, de 11 de octubre de 1977) y el Programa Especial
de Desarrollo del Estado de Mato Grosso (PROMAT).

Para el periodo del Tercer Plan Nacional de Desarrollo (1980-1985), se
establecieron los siguientes objetivos basicos para la politica regional
del Centro-QOeste:

a) producir alimentos y materias primas para los mercados interno
y externoy

b) absorber y asentar los recursos humanos provenientes del flujo
migratorio que se proyecta sobre la regibn;

c) promover la organizacibédn institucional de los espacios politicos/
administrativos (comprendido en particular el establecimiento del Estado
con la consolidacién del Estado de Mato Grosso do Sul v la elevacibn de
Rondonia a la categoria de Estado);

d) fortalecer la distribucién especial del sistema de infraestructura
econbmica (bAsicamente el transporte, la energila y la comercializacién).

Mas recientemente se cred el POLONOROESTE - Programa Integrado de
Desarrollo del Noroeste del Brasii, que abarca Rondonia y Mato Grosso vy

tiene como objetivo incorporar al sistema productivo aproximadamente

250 000 m® de tierras cultivables, junto con el asentamiento de 40 000
familias en zonas de colonizacidn y con la realizacidn de inversiones en
infraestructura e investigaciones en materia de recursos naturales. Para
el perfiodo 1980-1985 estén previstas inversiones en dicho programa del
orden de los 77 000 millones de vruceiros.lﬂ/

12/ Mario David Andreazrva, la actuacibdn del Ministerio del Interior,
conferencia dictada con la Escuela Superior de Guerra, 1981.
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V. EL CASO DEL NORDESTE 15/

El Nordeste sigue siendo la regién subdesarrollada més extensa y poblada
del mundo occidental y, por lo tanto, su caso merece un andlisis especial.

Renta per cépita

Se estima que en 1975 el Nordeste tenia una renta per cépita de
343 délares,lé/ correspondiente al 34% de la renta per cépita de
América Latina. Ello significa que la renta per cépita del Nordeste ese
afio era prActicamente igual a la de Honduras (350 délares), inferior a la
del Paraguay (570 dblares) y a la del Ecuador (530 délares) y solamente
superior, en toda la América Latina, a la renta per chpita de Bolivia
(320 délares) y a la de Haiti (180 dblares).17/

Sin embargo, se destaca el hecho de que en 1975 las poblaciones de
Bolivia y de Haiti eran de 4.8 y de 5.3 millones de habitantes, respecti-
vamente, mientras que la poblacibén del Nordeste, calculada para ese aho,
era de 33.6 millones.

En segundo lugar, y lo que es mé&s grave todavia, las disparidades
regionales, en vez de disminuir (conforme ha sido el propbsito de la
politica gubernamental), en la realidad han aumentado. La participacibn
de la renta per cépita del Nordeste en la renta per cépita del Brasil,
que era de 40.2% en 1949, disminuyé al 35.1% en 1978.18/

lé/ En esta seccidn y en las siguientes se reproduce parte de la
exposicibébn hecha en el seminario sobre el "Nordeste del Brasil: Evaluacibn
y Perspectivas", realizado en Fortaleza, el 25 y el 26 de junio de 1981,
bajo el patrocinio del Jornal do Brasil y el Centro Industrial de Ceari.
16/ Estimacién del Banco do Nordeste do Brasil S/A.
11/ Para las comparaciones internacionales se utilizaron estimaciones
del Banco.Mundial, admitiéndose que en 1975 la renta per chpita del
Nordeste correspondia al 34% de la renta per chpita del Brasil.
Estimaciones mé&s recientes del Banco Interamericano de Desarrollo
indican, para 1978, rentas per cépita de 1 265.9 dbélares para el Brasil,
504.9 dblares para Bolivia, 530 dblares para Honduras, 649.4 dblares
para el Ecuador, 657.4 dbélares para el Paraguay y 237.8 dbélares para
Haiti (délares estadounidenses de 1978). Considerando que la renta per
cépita del Nordeste ese ahlo representaba el 35.1% de la renta per cépita
del Brasil, tendriamos para la regién una renta per cépita de 444 dbélares,
superior solamente a la renta per cépita de Haiti. Véase BID, Informe
de 1979. Progreso Socioecondmico <n la América Latina.
1§/ En Revista Econbdmica do Nordeste (PEN), vol. 10, N° 2, abril/junio
de 1979, p.198. Como en los dos Gltimos afios la tasa media de crecimiento
del Brasil fue de 7.5% anual y la del Nordeste de 5.5%, esas disparidades
aumentaron atn m&s en el periodo més reciente.




Cuadro 12

POSICION RELATIVA NORDESTE/BRASIL

(Porcentajes)
Variables 1949 1959 1970 1978 &/
Renta interna 13.9 14.4 11.6 10,4
Poblacibn 34.6 31.6 30,3 29.6
Renta interna per clpita 40,2 45.6 38.3 35-1

Fuentes: FGV - Cuentas nacionales; IBGE -~ Censos demogréaficos.
f/ Estimaciones.

Considerados los indices de evolucibn real del producto interno
bruto, el Brasil crecib 4.2 veces en los Gltimos O afios (1960-1980),
mientras que el Nordeste crecia 3.6 veces (véase el Cuadro 13).

Ello significa que en esos veinte afios la tasa media de crecimiento
del Brasil fue de 7.47% anual, mientras que la tasa correspondiente al
Nordeste fue de 6.69% anual.

La situacién seria atin m&s critica si la emigracién no hubiese
funcionado como mecanismo compensatorio, vebajando la tasa de
crecimiento de la poblacibén de la regién(con respecto a la tasa de
incremento demogré&fico del Brasil). Efectivamente, la participacién de
la poblacién del Nordeste en la poblacién del pais se redujo de 34.6% en

1949 a 29.6% en 1978. La tasa media de crecimiento anual de 1la poblacibn,

en el decenio 1970-1980, fue de 2.16% para el Nordeste y de 2.48% para
el Brasil en su totalidad. Considerando el periodo 19¢0-1980, esas tasas
fueron de 2.31% para el Nordeste y de 2.72% para el Brasil.

Asi, pues, el Nordeste presentd en esos veinte afios una tasa media
de elevacién de la renta per cépita inferior a la del Brasil (4.28% anual
en comparacién con 4.62% anual).
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Evolucidn real del producto interno bruto

Cuadro 13

EL BRASIL Y EL NORDESTE

(1960-1980)

(1960=100)
ANOS BRASIL NORDESTE
1960 100.0 100.0
1967 110.3 105, 1
1962 116.0 110.4
1963 17.9 17,2
1964 121.3 125.3
1965 124.6 130.4
1966 129.3 135.5
1967 135.6 150,1
1968 150.8 164.4
1969 165.7 173.9
1970 180.3 179.6
1971 204.3 195.4
1972 228.2 210,
1973 259.9 226.6
1974 285.4 247,7
1975 301.7 266.0
1976 329,5 283.8
1977 345.0 307,
1978 365.7 328.3
1979 389.5 348.0
1980 a/ 422.6 365, 4

Fuentes: Brasil-Centro de Cuentas Nacionales-DCS-IBRE-RG8;

a/ Estimaciones.
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Cuadro 14

NORDESTE: ESTRUCTURA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA

(1950-196 0-1970)

(Porcentajes)

~ SECTOR SECTOR SECTOR
ANOS TOTAL
PRIMARTIO SECUNDAR IO TERCIARIO
1950 73.2 8.1 18,7 100,00
1960 69.5 7,8 22.7 100,00
1970 62.6 10.6 26.8 100.00

Fuente: F. IBGE - Censos demograficos de 1950, 1960 y 1970.

Cuadro 15
ESTRUCTURA DE LA RENTA INTERNA DEL NORDESTE Y DEL BRASIL

(1949-1959-1970)

(Porcentajes)
ESPECIFICACION AGRICULTURA INDUSTRIA SERVICIOS TOTAL
Nordeste 194¢ 36,6 15,3 48.1 100.0
1959 40.2 14.4 45.4 100,0
1970 19.4 15.1 65.5 100.0
Brasil 1949 26.6 22,0 51.6 100.0
1959 20.8 27.7 51.5 100.0
1970 11.2 30.4 58.4 100,0

Fuente: FGV - Cuentas Nacionales (Revisién).




Industrializacibn, empleo y pobreza rural

En tercer lugar, las transformaciones estructurales que se pretendia se
operaran en la economia de la regibdn no se produjeron con la rapidez y la
intensidad deseadas.

En cuanto a la distribucién sectoral de la poblacibén activa, el

Nordeste presentaba en 1970 una estructura equivalente a la del Brasil de
20 anos antes.

Y elritmo de industrializacibn de la regidn no ha sido suficiente para
caracterizar una efectiva transformacibén en la estructura de la economia
regional .

En la realidad, si observamos la distribucifén del producto nordestino
por sectores, llegaremos a concluir, sorprendentemente, que en 1970 el
Nordeste mantenia el mismo patré4n de indistrializacibén de 1949. En esos
20 atios la -articipacidn del sector industrial en el producto interno bruto
del Nordeste experimentd asimismo una ligera declinacibn, bajando de 15.3%
a 15.1%.

Por otra parte, el valor de la transformacidén industrial del Nordeste
como proporcibn del respectivo total nacional, disminuyd de 9,2% en 1949
a 6.5% en 1974 (REN, abril/junio, p. 294).

Y la tasa media de crecimiento del empleo en la industria de trans-
formacibébn del Nordeste, en todo el periodo 1949-1974, se mantuvo sSiempre
por debajo de la tasa correspondiente del Brasil.

En cuarto lugar, la economia regional no ha presentado un dinamismo
eficiente para absorber en forma productiva toda la mano de obra disponible.
Los datos del PNAD para 1972 presentan tasas sumamente elevadas de sub-
empleo visible y desempleo disfrazado: 29-4% para las actividades no
agricolas y 49.8% para las actividades agricolas.

Cuadro 16

INDUSTRIA DE TRANSFORMACION: CRECIMIENTO DEL EMPLEO

TASA MEDIA ANUAL DE CRECIMIENTO DEL PERSONAL OCUPADO

PERIODOS (Porcentajes)

NORDESTE BRASIL
1949-1959 - 0.4 3.0
1959-1970 242 3.8
1970-1974 6,1 8.5

Fuente: REN, abril/junio, p.288.
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Eso significa que para una fuerza de trabajo total de 10.9 millones
de personas, aproximadamente 4.5 millones (o 42%) ejercian actividades
de bajisima productividad.

Una investigacién reciente de la FIBGE (1981) en las seis principales
zonas metropolitanas del pais identificd las tasas de desempleo abierto
v subempleo del Cuadro 17.

Los mayores indices de desempleo + subempleo eran exactamente los
de las dos zonas del Nordeste incluidas en la investigacibn, siendo que
para la zona metropolitana de Recife ese indice corresponderia a casi la
cuarta parte de la poblacibébn econbdmicamente activa.lg/

Cuadro 17

DESEMPLEO Y SUBEMPLEO EN LAS ZONAS METROPOLITANAS

TASAS DE DESEMPLEO Y SUBEMPLEO (PORCENTAJES)

ZONAS DESEMPLEO +
DESEMPLEO SUBEMPLEO SUBEMPLEOC
Rio de Janeiro 8,85 8.11 16,91
Sao Paulo 7.47 6.35 13.82
Belo Horizonte 9.95 12,39 22,34
Porto Alegre 6.79 6,70 13.49
Salvadoer 9,14 13,39 22,53
Recife 8-80 15.31 24,11

19/ Estado de Sao Paulo, edicién del 9 de mayo de 1981. Para Recife, la
poblacién activa de 711 400 personas menos el contingente de desempleados
m&s subempleados de 171 198 personas correspondia a sblo el 23% de la
poblacibn total de 2 346 196, lo que indica una tasa de dependencia
bastante elevada: de 3.35a 1 o 7]/23. Nétese que en la investigacidn
del FIBGE, el subempleo tiene una definicibén aproximada a la del
"cesempleo disfrazado" del PNAD -personas que ganan menos de un Salario
minimo- y que no se incluy® una estimacién de aquello que el PNAD
caracterizd como "subempleo visible": dedicacién a jornada parcial

de personas que desean trabajar a jornada completa.
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Finalmente, el Nordeste se caracteriza como el gran foco de pobreza
rural del pais.

De los 39.3 millones de personas que integraban la poblacidn rural
del Brasil en 1980 casi la mitad (16.2 millones o 42% del total nacional)
estaba en el Nordeste. Ademés, del total de la poblacibn econbdmicamente
activa ocupada en el sector agricola que en 1978 ganaba hasta un salario
minimo (6.4 millones de personas en el Brasil), mis de la mitad -57%

(3.6 millones)- estaba en el Nordeste.

Por lo tanto, se hace evidente que, aunque la regibn haya presentado
una tasa de crecimiento relativamente elevada en el Gltimo decenio (6.8%
anual en comparacibn con el 7.5% anual correspondiente al Brasil en el
periodo 1968-1978), su economia no presentd un dinamismo suficiente para
invertir la tendencia histbérica de agravamiento de las desigualdades
regionales y para acomodar las presiones sociales originadas por el aumento
de la poblacibn regional.

VI. EVOLUCION DE LA POLITICA ECONOMICA EN RELACION CON
EL NORDESTE

Las diferentes etapas de la politica regional

Un anAlisis de la evolucibén de la politica econbmica del Gobierno
Federal en relacidn con la regidén del Nordeste, evidencia tres etapas
bien diferenciadas:

a) la etapa hidréulica, que se extiende de 1909 a 1948 y es dominada
por la accidn del DNOCS, caracterizéindose por la ejecucidn de un amplio
programa de obras pGblicas (construccién de represas, pozos y carreteras)
que tenia por finalidad proporcionar empleo de emergencia y defensa contra
las sequias;

b) una etapa de transicibn, en el periodo de 1948 a 1954, cuando se
echaron las bases de la infraestructura energética de la regibn, con la

creacibn de la CHESF, al mismo tiempo que se buscaba realizar una
experiencia de aprovechamiento mGltiple de recursos hidricos con 1la
constitucibn de la Comisibn del Valle de San Francisco;

c) la etapa moderna de fomento intensivo del desarrollo regional
que se inicia en 1954 con el establecimiento del BNB y se consolida, a
partir de 1959, con la creacibn de la SUDENE.

Obsérvese que, histdricamente, las desigualdades regionales no fueron
significativas en los do8 primeros decenios del presente siglo.

Es a partir del final de la Segunda Guerra Mundial que esos desequi-
librios se tornan més acentuados, fenbmeno que comienza a percibirse
en los comienzos del decenio de 1950, cuando se inicia la divulgacién de
las primeras estadisticas de renta y producto por regién (RBE, 1952).
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Por consiguiente, la primera etapa de las politicas gubernamentales
en relacibn con el Nordeste estuvo dominada por los programas de emergencia
para luchar contra las sequias, cuyos efectos se consideraban mucho més
como un fenbmeno climético aislado que como un reflejo de una estructura
econdmica y socialmente atrasada o subdesarrollada.

Después de la gran sequia de 1877 el problema del Nordeste asume mayor
dramatismo y pasa a constituir la preocupacidn dominante de la accibdn
gubernamental.

Sin embargo, segin algunos estudiosos del asunto, a comienzos del
siglo XX el Gobierno todavia permanecia indiferente a las dificultades de
la regibén del Nordeste y solamente sistematizd la lucha contra las sequias
después de 1909,gg/ con la creacidn de la Inspectoria de Obras Contra las
Sequias (IOCS, después IFOCS, en 1924, y DNOCS, en 1945).

Al nivel de la percepcidn del problema que prevalecia en la época, la
politica del IFOCS fue denominada por el énfasis en grandes obras de inge-
nieria, particularmente la construccién de presas pfiblicas, sin que existiera
una preocupacién mayor por realizar inversiones complementarias en los
sectores directamente productivos, sobre todo en la esfera del riego.gl/

Obsérvese, no obstante, que esa politica se puede considerar como la
més moderna y avanzada para los patrones de entonces, ademas de que las
obras de emergencia cumplian razonablemente su papel social de ocupar en
forma productiva a los contingentes de poblacidén desempleados por la
sequia, dado que la poblacibn de la regibébn era mucho menor que la actual.

Ademés, la IFOCS inicid6 un intenso trabajo de investigaciones y
estudios basicos sobre las condiciones fisicas de la regibn, reuniendo un
acervo valioso de informaciones técnicas para la orientacidén de sus obras

de ingenieria.

gg/ Thomaz Pompeu Sobrinho, Histdria das Secas, citado por Roberto
Cavalcanti y Clovis Cavalcanti, en Desenvolvimento Regional no Brasil.

gl/ Se dice que en 1906, poco antes de la creacidén de la IFOCS, el
Presidente Alfonso Pena, al inaugurar la presa Cedro de Quixada, exclamd:
"es muy linda, pero es una inutiiidad". Joaquim Alves, Histbrica das Secas,
citado por Roberto y Clovis Cavalcanti, op. cit. Hasta hoy los resultados
del programa de riego del Nordeste se pueden considerar bastante modestos.
Hasta fines de 1980, el DNOCS habia conseguido poner en funcionamiento

25 proyectos de regadio con una superficie de 32 981 hectéreas y el
asentamiento de 2 973 agricultores que hacian uso del riego. E1 potencial
de tierras susceptibles de riego del Nordeste ha sido calculado en forma
variable entre 700 000 hectareas (Guimaraes Duque), 1 millén de hectéreas
(Minter) o de 1 470 000 a 1 500 000 hectéreas (DNOCS).

Véanse Joaquin Carneiro y Marcos Miranda, Perspectivas de aproveita-
mento de &reas de sequeiro no Nordeste Semi-Arido. DNOCS, II PND
Irrigagao, Fortaleza, 1975. Duque, J.G., O Nordeste e as lavouras
xer6filas, Fortaleza, BNB, 19.4. MINISTERIO DO INTERIOR, Planc Integrado
para o combate preventivo dos efeitos das secas no Nordeste, Brasilia,
1973.
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Como seflalan Roberto y Clovis Cavalcanti, la impaciencia p@iblica contra
los "estudios interminables' de la IFOCS termind por perjudicar este
esfuerzo de reunibn de informaciones e indujo al Presidente Epitécio Pessoa
(1919—1922) a iniciar un gran programa de obras en el Nordeste que en marzo
de 1923 seria completamente desactivado, de manera desastrosa, por el
Presidente Artur Bernardes, iniciéndose la tradicibén de descontinuidad
administrativa, falta de planificacibén adecuada y preferencia por las
obras espectaculares que tanto han perjudicado a la regibn.

La etapa de transicibdn, caracterizada por la tramsformacién de la IFOCS
en la DNOCS (1945), por la constitucién de la Compafifa Hidroeléctrica de
San Francisco (CHESF) en 1945 y por la creacibén de la Comisiém del Valle
de San Francisco (CVSF), seflala un hito importante en el proceso de
establecimiento y consolidacibdn de la infraestructura regional.

Con todo, es en la etapa moderna que nuevas e importantes iniciativas
gubernamentales caracterizan una profunda reformulacibén de la politica
econbmica regional.

Caracteristicas de la etapa moderna

La creacibdn del BNB en 1952 (Ley 1649 de 19 de julio) y el comienzo
de sus operaciones en 1954 senalan un importante punto de inflexibdn en la
politica de desarrollo del Nordeste.

En el mensaje N° 363, de 23 de octubre de 1951, mediante el cual el
Presidente Getulio Vargas propuso al Congreso Nacional la creacibn del
Banco del Nordeste, se definia en la siguiente forma la nueva orientacibn
del gobierno:

"La politica federal, en el sentido de defender contra las sequias

las vastas extensiones del Nordeste y del Este Septentrional, a ellas

expuestas peribdicamente, y de integrar tales regiones en la economia

moderna, requiere de una revisidn con el perfeccionamiento, si no la
superacidn de los métodos tradicionales. El propio titulo de "obras
contra las sequias" expresa una limitacibn, al centrar el problema
sobre todo desde el punto de vista de las obras de ingenieria. Ha
llegado el momento de que, a la luz de la experiencia pasada y de la
moderna técnica de planificacibén regional, se imprima al estudio vy a
la solucibn del problema una definida directriz econbdmico-social.

Asi pues, el gobierno se proponia inaugurar una "etapa nueva en el
tratamiento de los problemas de la sequia", definiendo en aquel documento
los siguientes objetivos instrumentales:

a) reequipar el "b6rgano oficial encargado de la planificacitn y de 1la

administracibén de la politica federal en la esfera de las sequias"
(DNoCS)

b) organizar un "mecanismo financiero bajo la forma de un banco

especial".

Sin embargo, la finalidad del mensaje N° 363 se limitaba a la pro-
puesta de creacibén del Banco. Por diversos motivos se hizo evidente que
Mmas facil y rapido crear y estructurar la nueva institucién que reformar
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y reorganizar instituciones existentes. Fue necesario que el propio Banco,
mediante estudios e investigaciones sobre la realidad econbémica de la regifnm,
dentro de lo cual su funcién tendria que ser evidentemente parcial y limitada,
aunque estratégica. Ya en 1955, en la Introdugao EcSnémica ao Relatdrio do
BNB (Introduccién Econémica al Informe del BNB), se seflalaba que "algunos de
los programas mis importantes del Nordeste tienen la limitacidn de ser de
naturaleza defensiva, pasiva, en vez de afirmativos, en el sentido de
promover el desarrollo econbdmico ... En general, la realizacién de todos los
programas es Severamente limitada por lo inadecuado de la planificacién

v de las informaciones concretas necesarias que se producen en el proceso de

planificar ... Es evidente que, en su calidad de organismo de crédito, el
Banco del Nordeste tiene sb6lo una responsabilidad parcial en la ejecuciédn
del programa federal de desarrollo del Poligono ... En consecuencia, se

pone de manifiesto la conveniencia de que se lleve a cabo la aproximacidn
y la coordinacién de los programas de las diversas entidades que actiian en
la regidn" ... gg/

También en 1955, el BNB elabord un Proyecto de Planificacién Global
para el Nordeste gg/y propuso la creaciém del Grupo de Trabajo para el
Desarrollo del Nordeste (GTDN), junto al Consejo de Desarrollo de la
Presidencia de la Repfiblica, medida que se hizo efectiva en 1956 (decreto
40554 de 14 de diciembre de 1956).

La designacién de Celso Furtado -un economista de gran prestigio y
competencia témmica e inusual capacidad de articulacién politica- como
coordinador del GIDN, la elaboracién del brillante anélisis
del llamado Informe del GIDN y el comienzo de la sequia de 1958 dieron un
nuevo impulso a los propbdsitos reformistas del gobierno, lo que dio por
resultado la creacidn de la SUDENE en 1959.

A partir de 1961 se da comienzo al ciclo de los planes plurianuales
de la SUDENE, con el objetivo de superar las deficiencias y limitaciones

observadas en las politicas anteriormente seguidas. Ello implicaba para la
regién un cierto "avance tecnolbdbgico", toda vez que la planificacidn a
largo plazo de la SUDENE se estructurd antes que existiese para el pais

gg/ BNB, Informe del ejercicio de 1955, pags. 1 a 12. Véase también Stefan
Robock, O Desenvolvimento Econdmico do Nordeste do Brasil, BNB, Fortaleza,
abril de 1959. En este Gltimo informe, Robock llamaba la atencidn sobre la
ausencia de planificacidn regional, la falta de coordinacién entre los

diversos organismos federales que actuaban en la regidn y la inexistencia
de un proceso cientifico o racional de identificacibn de los problemas
regionales que sustituyera a apreciaciones empiricas, ecomocionales y
"folkléricas".

gg/ Véase BNB, ETENE, Projeto de Planejamento Global para o Nordeste,
memorando presentado a las Naciones Unidas por Stefan H. Robock, técnico
de la ONU adscrito al BNE, Fortaleza, diciembre de 1955.
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en su totalidad un sistema de planificacibn plurianual (solamente institu-
cionalizao después de la reforma administrativa de 1967).

Conviene observar que la fase "moderna" de la politica del Nordeste
entrafia algunos desdoblamientos importantes en su linea evolutiva, como
veremos mis adelante. De inmediato, sin embargo, nos interesa compararla
con la etapa hidr&ulica o tradicional, para identificar sus peculiaridades
mas importantes.

A ese respecto, la observacibn més importante es la de que la etapa
moderna caracteriza un gran avance o perfeccionamiento de la politica
econbmica, de conformidad con los factores que se analizan a continuaciébn.

En primer lugar, con la creacibn del BNB y posteriormente de la
SUDENE, se procuré transformar la politica defensiva, e emergencia y
asistembtica de las obras contra la sequia en una accibn afirmativa,

permanente v planificada de promocibén del desarrollo regional.

En segundo lugar, la politica tradicional estaba severamente limitada
por el hecho de que se atribuia exclusivamente al sector gobierno la
responsabilidad de promover el desarrollo regional. No existian incentivos
adecuados para las inversiones privadas y los escasos ahorros de la regibn
tendian a concentrarse en inversiones improductivas o a fluir hacia las
zonas mas desarrolladas. Con la creacién del BNB y de la SUDENE, se
implanté un poderoso sistema de incentivos financieros y fiscales que
contribuybd decisivamente a estimular la aplicacibn productiva de los
ahorros regionales, al mismo tiempo que atraia capitales y la iniciativa
empresarial de otras regiones.

En tercer lugar, en la etapa moderna se operaron significativas
transformaciones en el instrumental de la politica econbmica del gobierno,
eliminindose algunos de los factores que se habian identificado en el
pasado como responsables de la mantencién o del agravamiento de las
dificultades regionales.

Entre esos factores, cabe mencionar los mecanismos de transferencia
de recursos del Nordeste hacia el Centro-Sur, a través del sistema cam-
biario, que beneficiaba a las regiones deficitarias en sus relaciones con
el exterior; del sistema tributario, que presentaba caracteristicas
regresivas y del sistema bancario, que concentraba la renta en las regiones
desarrolladas. Aunque las distorsiones de esos mecanismos de transfe-—
rencias no hayan sido totalmente eliminadas (y hasta se hayan agravado
en los Gltimos afios), forzoso es reconocer que las reformas de los sistemas
bancario y tributario, realizadas después de 1964, alteraron radicalmente
el cuadro institucional vigente hasta hace poco mis de un decenio y medio.
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VII. LOS DESDOBLAMIENTOS DE 1A ETAPA MODERNA DE 1A
POLITICA ECONOMICA NACIONAL (NORDESTE)

Incluso dentro de su etapa moderna, la politica econbmica regional registrd,
en su linea evolutiva, importantes alteraciones que se pueden clasificar

en por lo menos cuatro etapas funcdamentales: la de las transformaciones
del primer decenic (1954-1964), la de las reformas postericres a 1964,

la de los programas de integracién y la etapa actual.

Primera etapa: las transformaciones del primer decenio (1954-194)

La primera etapa comprende el periodo que va desde la creacibén del BNB
(1954) vy la SIDENE (1959) hasta la Revolucién de 1964. En dicho periodo,
complementando la actuacibn pionera del BNB, la SUDENE procurd desarrollar
una fuerte accidn coordinadora de las inversiones federales en la regidn,
al mismo tiempo que daba los primeros pasos en la ejecucibdbn del programa de
industrializacién del Nordeste, sobre la base de los abundantes recursos
del sistema de incentivos fiscales (que hasta 1966 eran exclusivos de esa
regibn). Para ello, contaba la SUDENE con las ventajas accidentales de
su "liderazgo tecnolbgico'" en los campos de la planificacibn regional y
de los incentivos fiscales, junto con una sblida base de sustentacidn
politica, dentro de la regibn del Nordeste, en el contexto de un régimen
federativo en que los estados eran relativamente fuertes.

No obstante, era evidente que ésa era una Situacibn accidental y
transitoria y, bajo ciertos aspectos, insostenible a largo plazo.

El propic apoyo politico recibido a nivel regional por la SUDENE
limitaba su capacidad para innovar y renovar estructuras, especialmente
en la zona rural, en la medida en que sus proyectos de riego, reforma
agraria y colonizacibn entraban en conflicto con los intereses de segmentos
importantes de la comunidad regional. E1 "liderazgo tecnolbgico" también
tendia a desaparecer, dado que los propios éxitos de la SUDENE estimulaban
la utilizacidn de instrumentos semejantes de planificacibn gubernamental
e incentivos fiscales en otras zonas del pais. Y la tentativa de
subordinar al control de un b6rganc regional todas las inversiones hechas
en el Nordesde por importantes y poderosos organismos federales solamente
podria tener éxito por un periodo limitado y bajo condiciones politicas
muy especiales,

M&s tarde, en la discusidn del proyecto del Primer Plan Director, las
propuestas de la SUDENE encontraron decidida oposicibn de parte de
determinados liderazgos politicos de la regibén y del pais.

Por otra parte, después de la elaboracibn de un brillante anélisis
del problema regional mediante el informe del GTDN (Uma Politica de
Desenvolvimento para o Nordeste), la SUDENE no consiguid avanzar mucho en
lo que se refiere a establecer un Sistema de planificacibn que asegurase
una efectiva renovacibn de los instrumentos de que disponia el gobierno
federal y el uso eficiente de los recursocs canalizados hacia la regién.
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En el propio sistema de incentivos fiscales, creado por el articulo 34
de la Ley del Primer Plan Director, y reformulado por el articulo 18 de la
Ley del Segundo Plan, no figuraba la programacién inicial de la SUDENE, la
que fue incorporada por iniciativa del Congreso Nacional (enmienda de
Gileno de Carli).

El efecto principal de dicha iniciativa fue crear para el Nordeste un
nuevo tipo de ingreso vinculado, cuya utilizacidn final, sin embargo, estaba
condicionada a decisiones del sector privado.

No obstante, el empirismo que orientd la creacibdn del sistema 34/18
torné su gestibébn relativamente compleja, dificil y onerosa para la SUDENE.

Como cabia esperar, el sistema demord en madurar y Los depbdsitos de
incentivos comenzaron a acumularse en el Banco del Nordeste (depositario
de los recursos y principal beneficiario del sistema en esa fase inicial),
estimulando la codicia del gobierno federal y de grupes de interés de
otras zonas. En consecuencia, el sistema comenzd a verse continuamente
amenazado por reformas y mutilaciones, lo que efectivamente vino a ocurrir
en anos posteriores.

Finalmente, la importancia y el peso del sistema de incentivos fiscales
fue distanciando paulatinamente a la SUDENE de su funcibén bAsica inicial de
brgano de planificacibdn y coordinacidén de la accidn del gobierno federal
en la regibn.

Segunda etapa: las reformas de 1964 a 1967
Todas esas tendencias naturales de alternaciones en la posicidn
institucional de la SUDENE fueron considerablemente reforzadas con las

modificaciones politicas y econbmicas que se introdujeron de 1964 en
adelante.

Se inicia una nueva etapa en la evolucidbén de la politica econdbmica
regional. Enfrentado a una situacidén de caos financiero y administrativo,
el gobierno se ve obligado, a partir de 1964, a implantar un proceso de
Planificacibn nacional -al cual necesariamente debia estar subordinada
la planificacién regional- y a concentrar, a nivel federal, el poder
decisorio en la esfera politica y econbdmica. En el Gobierno Castelo Branco,
la preocupacibn dominante es contener las tendencias a la inflacibén
galopante y al estancamiento de la economia. En ese contexto, era grande
la tentacidn de reducir los limites de los incentivos fiscales con miras
a lograr el equilibrio del presupuesto de la Unibn. Como dice Luiz Viana
Filho "para los responsables de las finanzas publicas los incentivos
aparecian como una tentadora manzana. Y, ante la menor dificultad, muy
pronto pensaban en echar mano de ella, retirando una tajada de los recursos
destinados al Nordeste. Fueron numerosas las tentativas en ese sentido'.

gﬂ/

24/ En O Governo Castelo Branco, p. 248.
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Y la gran conquista del Nordeste en ese periodo fue justamente el
resguardo del sistema de incentivos, dentro de una coyuntura en que Su
mantencibn representaba un gran sacrificio para el presupuesto federal.

En forma paralela, se intensificaron los desembolsos de recursos del
sistema 34/18 en beneficio de proyectos industriales y agricolas del

Nordeste; las liberaciones del sistema 34/18 crecieron (a precios constantes

de 1980) de 586 millones de cruceiros en 1964 a 2 293 millones de cruceiros
en 1966, 7 378 millones de cruceiros en 1967 y 10 838 millones de cruceiros
en 1968.22/

Sin embargo, se destaca que el volumen de recursos vinculados al
sistema de incentivos del Nordeste habria sido mucho mayor si no se
hubiesen extendido esos favores fiscales hacia otras regiones y esferas
de inversiones: en primer lugar, hacia la Amazonfia (1ey 4216 de 6 de
mayo de 1963) y posteriormente para actividades de reforestacién, turismo
(1906) y pesca (1907).

En consecuencia, la participacibén de la SUDENE en el total de los
incentivos disminuyd del 91% en 1964 al 65% en 1968.

Por otra parte, en el periodo 1963-1968, el ENB tuvo su fase dorada
de expansibn, aumentando sus aplicaciones en términos reales a una tasa
media de 31% anual (en el periodo anterior, 1956-1963, esa tasa de
crecimiento habfa sido del 18% y en el periodo posterior, 1968-1973, seria
del 12%).26/

Al mismo tiempo, sin embargo, la SUDENE era severamente afectada
por las transformaciones politicas por las que atravesaba el pais. Se
rebajd la posicién institucional que ocupaba, disminuyerosus recursos y
su autoridad y su equipo incipiente fue disuelto.

Por ejemplo, hasta 1965 la entidad estaba directamente vinculada a la
Presidencia de la Repiblica. A partir de ese afio, la SUDENE fue subordi-
nada al recién creado Ministerio Extraordinario para la Coordinacién
de los Organismos Regionales (MECOR), que mé&s tarde se transformaria en
el Ministerio del Interior.

Al asumir la superintendencia del &rgano en 1964, Joao Gongalves de
Souza describi® en la siguiente forma la situacién con que se encontro:

"Me encontraba impedido por todos lados: sin dinero, sin flexibili-
dad administrativa, sin posibilidad de contratar personal ... Asi, pues
parti de una situacién de hecho. La SUDENE ya no era totalmente auténoma,
dado que formaba parte de un Ministerio Extraordinario creado por la

25/ Véase el Cuadro 18.
oi/ Véase Nilson Holanda, BNB - Problemas Financieros e Potencialidades

de Crescimento, informe presentado al Ministro del Interior el 22 de
octubre de 1975.
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Revolucidén. Sin embargo, entendia que ella no podria ser reducida a los
1imites mediocres de una agencia burocratica del Gobierno Federal, sin
fuerza, sin autoridad para coordinar la aplicacibén de las inversiones en
la regibn y poner en ejecucidn su propic plan de desarrollo".gz/

Tercera etapa: 1los programas de integracién (1968 a 1973)

La tercera etapa comprende el periodo 1908-1973 y se caracteriza por
variadas y complejas transformaciones en la politica regional.

Como algunas de esas transformaciones corresponden a la redistribucitn
de recursos entre distintas finalidades, se hace mas dificil la evaluacibn

de la politica, dado que una alteracién favorable, bajo determinado aspecto,
puede considerarse desfavorable bajo otro aspecto. De este modo, la
aceleracibébn de los proyectos de riego con recursos del Programa de Inte-
gracibm Nacional se compensa con la reduccidén de los incentivos fiscales
asignados al referido programa.

El periodo se inicia con una transformacién radical en el sistema
de transferencias fiscales hacia los estados y municipios, reduciéndose
a 1a mitad (del 20% al 10%) el porcentaje de la recaudacidn de los
impuestos a los productos industrializados (IPI) y de los impuestos sobre
la renta (IR) vinculados al sistema.

En consecuencia, mientras en términos reales la recaudacién de esos
dos impuestos crecia 14% de 1968 a 1969, los recursos totales del Fondo
de Participacibn de los Estados y Municipios (FPEM) disminuian en el
mismo periodo a la tasa de 33%, en términos reales.g§/

gz/ En 0 Nordeste Brasileiro: uma experi®ncia de desenvolvimento
regional, BNB/FGV, 1979, pp. 176 y 177.

gﬁ/ Admitida una inflacibn del 20% en 1969. A precios corrientes, la
evolucidn de los tributos mencionados y del FPEM fue la siguiente:

Millones de cruceiros

Impuestos y fondos o
1968 1969 JAN

IpI 5 075 6 397 + 25.3
IR 2 173 3 597 + 65.5
7 248 9 954 + 37.3

FPEM 1 433 T 151 - 19.7

Los ingresos efectivos totales del tesoro crecieron de 10 300
millones de cruceiros a 13 900 millones de cruceiros (+ 35.8%).
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Cuadro 18

DESEMBOLSOS DE RECURSCS DEL SISTEMA DE INCENTIVOS FISCALES
1964-1980

(En_miilones de cruceiros)

vV A L 0 R

ANOS

Precios corrientes dir?;égsa
1964 5.1 586.6
1965 8.7 £38,8
1966 43.3 2 292,8
1967 178.7 7 378,2
1968 326.1 10 838.5
1969 189.1 13 489,0
1970 732,0 16 827,8
1971 354,2 16 319,0
1972 393,1 14 545.4
1973 304,7 11 406.2
1974 1 365.8 15 043.0
1975 3 106.9 26 759.9
1976 3 102.1 20 746.0
1977 5 525.9 24 050.8
1978 7 284.7 22 451,5
1979 13 151.3 26 329.0
1980 16 200.C 16 000.0
TOTAL 245 702,0

Fuente: BNB - Departamento de Mercado de Capitales - DEMEC.

jy Factores de correccibn: Escritorio Técnico de Estudios Econdmicos
del Nordeste-ETENE.
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Esa alteracibn, considerada extremadamente perjudicilal para la
economia y la administracién de los estados del Nordeste, produjo una
grave crisis politica, provocando la renuncia del entonces Ministro del
Interior, General Alfonso de Albuquerque Lima y del Superintendente
de la SUDENE, General Euler Bentes Monteiro.

Este Giltimo declard a la prensa, en 1969, al dejar el cargo que

ocupaba, lo siguiente:

"Las medidas adoptadas filtimamente por los Ministerios de Planificacién

v de Hacienda representan, a nuestro juicio, un retroceso en el proceso
de integracién nacional, particularmente porque dallan las directrices de
desarrollo entre las diversas regiones".gg/

En los afios siguientes, presenciariamos la més grave mutilacidén del
sistema de incentivos fiscales, con la creacién del PIN (Programa de
Integracién Nacional) en 1970 y del PROTERRA (Programa de Redistribucién
de las Tierras del Nordeste) en 1972. Como resultado de la creacidén
de esos dos programas (y de las aperturas para aplicaciones a la pesca,
reforestacibébn y turismo, introducidas anteriormente) la participacidn
de la SUDENE en el total de los incentivos descendid del 83% en 1966
al 54% en 1970 y al 32% en 1973.

Es verdad que esas modificaciones fueron compensadas en parte con
las aplicaciones del PIN y del PROTERRA en la regidn del Nordeste, pero
al parecer fue la Amazonla la mayor beneficiaria “Ze los programas de
integracibén nacional.

Por otra parte, el periodo 1968-1973 fue el de més intenso desembolso
de recursos de incentivos fiscales en beneficio de proyectos del Nordeste.

En esos siete atios se liberaron recursos del sistema 34/18 del orden
de los 98 468 millones de cruceiros (a precios constantes de 1980).

Adembs, se intensificd en la regidn la accidn de los bancos oficiales.

Por ejemplo, entre 1969 y 1973 el Banco del Brasil aumentd el saldo global
de sus aplicaciones en el Nordeste 2.5 veces, en términos reales. En el
mismo periodo, el Banco del Nordeste crecid 1.6 veces, también en términos
reales.

Finalmente, podemos interpretar la creacidén del PIN y del PROTERRA
como un intento por dar un sentido més amplio y general a la estrategia
del desarrollo regional, procurando incorporar 1os siguientes elementos
innovadores en lo que se refiere a la politica regional:

a) concepcibn del desarrollo del Nordeste, no en forma aislada

sino como parte de un programa mas amplio de integracidn nacional,
que comprenderia la progresiva articulacién de la regidn del
Nordeste con la regibén Amazénica, la Meseta Central y la regibn
Centro-Sur;

b) prioridad en el desarrollo del sector primario, tradicionalmente

descuidado en los programas anteriores;

29/ Jornal da Bahia, 28 de octubre de 1969, mencionado por Joao
Gongalves de Souza, 9p. cit., p. 165.




c) énfasis en los aspectos cualitativos del proceso de desarrollo,
con miras a la modernizacibn del sector agropecuario, el mejora-
miento tecnolbgico, la reorganizacidén agraria y, en dgeneral, la
trans formacidn de la agricultura tradicional en una actividad
econbmica de caracteristicas empresariales.

Como era natural, objetivos de naturaleza tan amplia y extensa no
podrian alcanzarse a corto plazo. Y la circunstancia de que las inversiones
previstas se deberian financiar parcialmente con recursos sustraidos al
sistema de incentivos fiscales no contribuia a conquistar para eSoS progra-
mas las simpatias de los nordestinos.

Con todo, lo que es importante destacas es que el saldo final de
todas esas transformaciones parece haber sido bastante desfavorable para
la regibn del Nordeste.

En primer lugar, si se considera el total de transferencias del
Gobierno Federal hacia el Nordeste como proporcidn del producto interno
bruto de la regidn en el periodo 1967-1973, se observa que esa relacidn
disminuyd continuamente (salvo con relacidn al a¥o de 1970, considerado
anormal debido a la sequia que asol®d la region), pasando de 9.4% en 1967
a 5.9% en 1973. Eso significa que, en términos relativos, hubo una
reduccitn del esfuerzo de desarrollo regional del Gobierno (véanse Cuadro
20 y el Gréfico I).

En segundo lugar, el corte brusco de la mitad de los recursos poten-
cialmente vinculados al sistema de incentivos fiscales (después de la
creacibn del PIN y del PROTERRA) produjo un desequilibrio entre la oferta
v la demanda de recursos, lo que origind graves distorsiones en el mercado
de esos incentivos, que solamente se vendrian a corregir con la creacibdn
del FINOR, a fines de 1974.

En tercer lugar, las modificaciones institucionales ocurridas en el
periodo surtieron un efecto profundamente desfavorable sobre el Banco del
Nordeste, institucibn que debia constituirse en el principal agente
financiero del Gobierno Federal en la ejecucidn de su politica de desarrollo
regional.

Ya a fines de 1904 el BNB habia perdido la facultad de recibir
depbsitos de entidades pGblicas, atribucibén que fue transferida, con
caricter de exclusividad, al Banco del Brasil, por la ley 4595 de 31 de
diciembre de 1964.;9/

Posteriormente, la reforma constitucional de 1969 elimind el articulo
198 de la Constitucibén de 1946, suprimiendo el Fondo de las Sequias
(3% del ingreso tributario de la Unitn) y la correspondiente reserva
especial (80% de un tercio del Fondo de las Sequias), que habia constituido,
al comienzo, la razdn de la creacibn del BNB y su principal fuente de
recursos.

30/ Véase Nilson Holanda, O BNB como Banco de Desenvolvimento, 1974,
y el informe de fecha 22 de octubre de 1975 antes citado, en los que se
examinan exhaustivamente todos esos problemas.
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Cuadro 20

TRANSFERENCIAS HACIA EL NORDESTE COMO PROPORCION DEL PRODUCTO
INTERNO BRUTO DE LA REGION (PORCENTAJE)

Afios Transferencias Transferencias Incentivos Total
intraguberna- interguberna- fiscales (A+B+C)
mentales mentales
1960 3.78 0.4¢6 - 4,24
1961 3,29 0.76 - 4,05
1962 5,51 0.95 - 0.46
1963 4,45 1.03 0.01 5.49
1964 1,47 0.72 0.18 2,37
1965 1.67 0.89 0.16 2.72
1966 2.72 1.45 0.58 4.75
1967 4,97 2.66 1.76 9.39
1968 2,09 3.86 2.35 8.30
1969 1,08 4.19 2.75 8.02
1970 3.52 4.18 3,23 10.98
1971 1.29 4.11 2.83 8.23
1972 0.37 4.34 2.34 7.05
1973 0.51 3-89 1.51 5.91
1974 0.45 3.93 1,77 6.15
1975 0.98 3.29 2.82 7,09
A = Desembolsos directos de la Unidn menos ingresos de la Unidn en el

Nordeste.

B = Fondos de la participacién + cuotas de impuestos tUnicos transferidos
a los Estados y Municipios.
C = Liberaciones de incentivos fiscalies.
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Grafico I

TRANSFERENCIAS GLOBALES HACIA EL NORDESTE COMO PROPORCION DEL
PRODUCTO INTERNC BRUTO DE LA REGION
(Porcentajes)
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Todo ello fue compensado de manera parcial, accidental y temporal,
por la réapida acumulacidén de depbsitos de incentivos fiscales, entre los
atios 1904 y 1968. Cuando comenzaron a intensificarse las liberaciones de
recursos del sistema 3%/18 y, en particular, después que fueran proporcio-
nalmente disminuidas las recaudaciones de incentivos, con la apertura de
las opciones para reforestacibébn, pesca y turismo y la creacidn del PIN y
del PROTERRA, la situacibdn financiera del Banco se tornd bastante critica
y su capacidad de actuar como Banco de desarrollo se debilitd considera-
blemente.

En efecto, la participacibn de los recursos especiales (recursos
de largo plazo y bajo costo, de origen gubernamental) en el conjunto de los
recursos totales del Banco bajd del 66% en 1959 al 8% en 1973.

Con el correr del tiempo, la proporcibn de crédito especializado (rural

e industrial) en el conjunto de sus aplicaciones se redujo del 62% en 1968
al 51% en 1973.

Por otra parte, la tasa media de crecimiento de sus aplicaciones
globales declinbd del 31% anual, en el periodo 19¢3-1968, al 12% en el
quinquenio 19@8_1973.31/ Y como resultado de ese crecimiento més lento,
la participacibn del BNB en el sistema bancario del Nordeste, que se habia
elevado del 12% en 1963 al 26% en 1968, descendid al 20% en 1973.

Si hubiese continuado durante algin tiempo mAs ese proceso de
debilitamiento financiero e institucional -felizmente revertido a partir
del Gobierno Geisel- el BNBhabria tendido a perder toda su expresidén
como banco de desarrollo y organismo financiero del Gobierno.

Finalmente, como observa un estudioso del asunto, la creacibn del
PIN y del PROTERRA "sirvid para consolidar, definitivamente, la transfe-—
rencia al gobierno central de la capacidad de que disponia todavia la
SUDENE para planificar y coordinar el esfuerzo del sector pablico y de la
iniciativa privada en beneficio de la regidbn ... La capacidad de la
SUDENE para oponerse a las imposiciones de las autoridades decisorias
nacionales cobre los rumbos impresos a la administracidn del desarrollo
de la rcgibn alcanzbd, con la instituciébn de esos dos programas, 1los
limites de la extincién".gg/

Otro aspecto que generalmente se sellala para caracterizar el
debilitamiento de la SUDENE es el hecho de que, después de 1972, la insti-
tucibn no tuvo mas la facultad de formular aisladamente Planes Directores,
que eran sometidos al Congreso, conjuntamente con presupuestos detallados
y una lista de medidas legislativas de interés para la regibén. El Cuarto
Plan Director, que debia estar en vigor en el periodo 1909-1973, fue el
tltimo en ser aprobado por ley.

31/ En términos reales.
32/ José Otamar de Carvalho, Desenvolwvimento Regional - um problema
politico, Ed. Campus, 1979, p. 223.
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Como selala Jozao Gongalves de Souza, "al Cuarto Plan Director” le
sucedid el Primer Plan Nacional de Desarrollo {1972-1974). Hasta entonces,
los planes regionales de desarrollo eran elaborados por la Secretaria
Ejecutiva, discutidos en el Consejo Deliberativo de la SUDENE, presentados
al Gobierno Central para su aprobacidn y enviados al Congreso Nacional para
su formalizacibn definitiva. Se habian elaborado y ejecutado cuatro de
ellos. Una vez aprobado el plan director para un periodo determinado,
habia un texto legal con los respectivos recursos. Este mecanismo, aunque
revelase algunos defectos, poseia muchas ventajas y, por lo tanto, podria
haber sido perfeccionado pero no suprimido; en lugar de &1 se adoptaron los
planes nacionales de desarrollo, en los que figuraba el desarrollo del
Nordeste y de las dem&s regiones como un capitulo del plan nacional. A
partir de ese momento, las grandes decisiones relativas a la planificacibn
regional pasaron a Ser competencia practicamente de la administracibn
central, con sede en Brasilia."gg/

Y Otamar de Carvalho se queja de que en la estructuracidn del
sistema nacional de planificacibn, en 1972, "el Gobierno Central confirib
escasa prioridad a la planificacibn regional".gﬂ/

En la realidad, sin embargo, 10 que ocurrid fue un fendmeno de
debilitamiento de todo el sistema de planificacidbn, tanto a nivel
regional como a nivel nacional, provocado en parte por una reaccibn del
poder ejecutivo ante la tentativa de que el poder legislativo estableciera
un control sobre el proceso de formulacibén de los planes nacionales de
desarrollo, después de 1972.32/

Cuarta etapa: actual (1974 a 1981)
Frente a la situacibdn descrita en la seccidn anterior, cuando se

inicib el Gobierno Geisel, en marzo de 1974, se hallaba bien establecida
la necesidad de un nuevo ciclo de reformas institucionales con miras a
perfeccionar la politica gubernamental para el Nordeste.

Ya a mediados de 1973, en estudios realizados por el Ministerio de
Planificacibn, en colaboracién con la SUDENE, se sugerian las siguientes
lineas de accidn para el futuro:

a) ampliacién de los esquemas de transferencias fiscales de la Unidnm

hacia los estados del Nordeste;

b) fortalecimiento de los organismos financieros regionales, particu-

larmente del Banco del Nordeste;

c) correccién de las distorsiones del sistema de incentivos fiscales;

§§/ Jodo Gongalves de Souza, op. cit., p. 159.

gﬂ/ Op. cit., p. 148.

32/ Hasta entonces, los planes de gobierno eran documentos elaborados
exclusivamente por el poder ejecutivo. Los autos complementarios N°s 43,
de 29 de enero de 1969, y 76, de 21 de octubre de 1969, reglamentados

por el decreto 71.353/72, reglamentaron el nuevo sistema de planes nacio-—
nales de desarrollo, subordinados a la aprobacibén del Congreso Nacional .
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d) perfeccionamiento del sistema de planificacidén regional, mediante

la formulacién de programas integrados de desarrollo.
Se trataba de un programa ambicioso dado que, @ pesar de la importancia
y de la urgencia de las medidas sefialadas, no se podia esperar que ellas
pudiesen implantarse a corto plazo, debido a sus consecuencias econdmicas
y politico-administrativas.
Sin embargo, a partir de marzo de 1974, el Gobierno Federal actud
con gran rapidez, tratando de redefinir y nerfeccionar su politica de
desarrollo regional.
Conforme destacamos, en un documento publicado en 1978, '"el Gobierno
del Presidente Geisel reveld gran sensibilidad con respecto a los problemas
del Nordeste, y el periodo més reciente (1974_1977) fue bastante fecundo
en iniciativas de interés para la regidn'.
Fn realidad, el afio 1974 constituye un punto de inflexién en la
evolucién de la politica econdmica del Nordeste, debido a importantes
decisicnes gubernamentales que alteraron de manera radical la estrategia
de desarrollo regional. Entre esas decisiones, detacamos las siguientes:
36/
a) aumento de las transferencias fiscales del Fondo de Participacidn
de los Estados y Municipios (FPEM); la Enmienda Constitucional N° 5,
de 28 de junio de 1975, determind que la custa de recursos del
Impuesto sobre la Renta y del Impuesto a los Productos Industria-
lizados (IPI) vinculados al FPEM se elevara progresivamente del
10% en 1975 al 18% en 19783

b) creacién del FINOR, a fines de 1974, consolidando la mas importante
modificacibn estructural del sistema de incentivos fiscales desde
su implantacién en 1962. Ademés de eliminar una funcidn inter-
mediaria onerosa e ineficiente, que reducia los recursos dispo-
nibles para inversiones en la regibn y provocaba desbdrdenes en el
mercado de incentivos fiscales, el FINOR asegurd a la SUDENE
un control mas efectivo de la politica de industrializacidn del
Nordeste, gracias a la mejor asignacidén de los recursos en
funcién de las prioridades regionales.37 Junto con eso, el
Gobierno Federal ha venido asumiento progresivamente la responsa-
bilidad de garantizar el aporte de los recursos necesarios para el
cumplimiento del presupuesto del FINOR, que es aprobado por el CDE,
asegurando un flujo mas estable de recursos para el desarrollo del
Nordeste;

§§/ Véase Nilson Holanda, "A Politica de Desenvolvimento do Nordeste:
Evolugdo e Perspectivas", 1975.

QZ/ Véase Nilson Holanda, "0 Desenvolvimento do Nordeste e a Nova
Sistemé&tica do FINOR", Fortaleza, 1977.




c) fortalecimiento financiero del BNB, con la destinacién de nuevos
recursos provenientes del IOF, del PIN y del PROTERRA;

d) Creacibdn del Programa Especial de Desarrollo de la Agroindustria,
que esté siendo ejecutado por el BNB;

e) establecimiento del POLONORDESTE, que propende al desarrollo rural
integrado y al fortalecimiento del sector primario;

f) definicibén de un Programa de Industrializacidn del Nordeste y de un
Programa de Desarrollo Social, con el objetivo de asegurar una
mejor coordinacibn de la accidn de los ministerios sectoriales
en la regibn;

g) fijaciétn de una directriz con miras a que Se considere al Nordeste
como zona prioritaria para la expansibén del parque textil nacionalj;

h) creacibdn de la CODEVASF para que coordine la ejecucién de los
proyectos de riego en el Valle de San Francisco".gg/

Como resultado de esas medidzs, las transferencias fiscales hacia el
Nordeste, como proporcibédn del producto interno bruto de la regidn, se
elevaron del 6% en 1973 al 7% en 1975.

Los desembolsos de recursos de incentivos fiscales aumentaron de
11 400 millones de cruceiros (a precios constantes de 1980) en 1973 a
15 000 millones de cruceiros en 1974 y 26 700 millones de cruceiros en
1975,39/ manteniéndose en el trienio siguiente en un nivel medio de
22 000 millones de cruceiros anuales.

Por otra parte, el Banco del Nordeste experimentd una considerable
expansidn en los afios 1974 y 1975, en los que registrd tasas de aumento
real de sus aplicaciones del orden del 30% y del 23%, respectivamente.

Finalmente, en ese quinquenio la participacibén de los recursos
especiales en el total de los recursos del Banco aumentd del 7.9% en 1973
al 18.7% en 1978. Y la proporcibn de las operaciones de crédito especia-
lizado, en el conjunte de las aplicaciones globales del Banco, se elevd
del 51% en 1973 al 75% en 1978.40/

§§/ Véase Nilson Holanda, A Politica de Desenvolvimento do Nordeste, BNB,
enero de 1979, pp. 40 y siguientes. Véanse también Joao Paulo dos Reis
Velloso, Desenvolvimento e Grandeza do Brasil: a Experiencia Econbmica

e Social da Revolugao, conferencia dictada en la ESG el 4 de julio de 1973;
Nilson Holanda, O Desenvolvimento do Nordeste, desempenho recente e
perspectivas para 1980, 1974; O BNB como Banco de Desenvolvimento, 1975;

Incentivos Fiscais e Desenvolvimento Regional, 1975.

gg/ Ese fue el volumen més elevado de desembolsos de incentivos fiscales
(a precios de 1980) en toda la historia del sistema. Sin embargo, 1975
puede considerarse un atio normal porque, en ese ejercicio, hubo una
superposicidn de liberaciones del SiStema 34/18 y liberaciones del FINOR.
ﬂg/ Esa fue la tasa mis elevada de participacibn del crédito especializa-
do alcanzada por el BNB en toda su historia.
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Por lo que se refiere a las inversiones sociales, el periodo 1974-1978
revela una mejoria relativa “e la posicibébn del Nordeste en determinados
sectores.

La participacién de la regifn en la distribucibn de los recursos
del Fondo Nacional de Educacién (FNDE) crecid del 25.9% en 1974 al 28.4%
en 1978.

En el mismo periodo, la cucta del Nordeste en el Programa Nacional
de Alimentacién (en términos de poblacién beneficiada) aumentd del 52.5%
al 63.1% y los gastos por habit=nte en salud (realizados por el sistema de
previsién) aumentaron més réapidamente en el Nordeste que en todo el Brasil,
elevando la proporcidn NE/BR del 57.8% en 1974 al 74.8% en 1978.&1/

En parte como resultado de dicha intensificacién de la accidn del
Gobierno, la regién presentd alguna mejoria en su situacién, en términos
de evolucidn de las disparidades de crecimiento, dado que el crecimiento
de su producto interno brutc en el cuatrienio 1975-1978 fue de 31.4% en
comparacibn con el 28.1% para el Brasil en su totalidad (contrariamente
a lo que habia ocurrido en los siete afios anteriores, de 19.8 a 1974).

En el periodo mas reciente (1979-1980), la caracteristica sobre-
saliente de la politica regional del Gobiern, Figueiredo fue la continmidad
en relacién con los programas del Gobierno anterior.

Los programas especilales definidos en el Gobierno Geilsel —como
POLONORDESTE, SERTANEJO, programa de agroindustria, etc.- fueron ampliados
vy se reforzd la tendencia a la mejoria progresiva de la situacidén del
Nordeste en el contexto de las politicas gubernamentales, con algunas
medidas y directrices relaclonadas con:

a) énfasis en la ejecucién de un programa de recursos hidricos;

b) orientacidén en el sentidc de que "las compatiias estatales tendrén
en cuenta la necesidad de descentralizar cuando decidieron sobre
la localizacién de sus empresas";42/

c) determinacidn para elevar progresivamente los porcentajes de
recursos del PFISET —reforesiaién que se aplicarfm en el Nordeste
(minimos de 30% en 1980, ;0% en 1981 y 50% a partir de 1982);

d) inclusi6n del BNB entre _as instituciones financileras presentadas
en el Consejo Monetario Nacional;

e) fijacién de tasas difererciadas de interés en beneficio de los
programas de crédito del Nordeste.

Desgraciadamente, sin embarc¢o, a partir de 1979 la regidn fue afectada
por una sucesién de crisis clim&ticas que desviaron la atencidn y los
recursos del Gobierno hacia la ejecucidn de programas de emergencia en
gran escala. En 1979 la sequia hizo sentir sus efectos sobre 513 municipios,
afectst directamente a una poblacidn de 9 millores de habitantes y exigid
la creacién de empleos de emergeria para 432 000 trabajadores. Al afio

ﬂl/ Véase el Informe del BNB ce 1978, pp. 178 y siguientes.

ﬁg/ Discurso del Presidente Joac Figueiredo en la reunidn extraordinaria
del Consejo Deliberativo de la SUDENE, realizada en Recife el dia 18 de
Junio de 1979.
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siguiente, la crisis se repitid, en forma més grave, alcanzando a 717

municipios y una poblacién de 13 millones de habitantes, 1o que obligbd

al Gobierno a financiar la mantencibn del empleo de 711 000 trabajadores.
Debido a esa crisis, en los dos Gltimos aflos la regibn crecib a tasas

inferiores a las del Brasil.

VIII. UNA EVALUACION DE LAS POLITICAS DE DESARROLLO
REGIONAL EN EL BRASIL

Un andlisis del desempello del sistema de planificacién regional del Brasil
exigiria una evaluacibén ponderada de sus objetivos, instrumentos vy resultados

Los datos de que se dispone para hacerlo son todavia escasos (particu—
larmente datos cuantitativos),pero la suscintainvestigacibén de los capi-
tulos anteriores permite identificar algunos elementos positivos en la ya
larga experiencia de desarrollo regional del pais.

Por lo que se refiere a las regiones Amazdnica y Centro-Oeste, al
parecer se ha reducido la brecha que las separaba del resto del pais.

A ello contribureron la intensificaciébn de las inversiones federales
en dichas regiones -con objetivos de integracidén nacional y aprovechamiento
de los recursos naturales- y el creciente flujo de capitales privados
e iniciativa empresarial del Sur y del Sudeste (particularmente en
direccién al Centro-Oeste).

La tarea fue facilitada alin m&s por el hecho de que esas regiones
constituyeran zonas de expansién de la frontera agricola (lo que asegura
una elevada productividad a las inversiones realizadas) y tuvieran
poblaciones relativamente pequefias, en el contexto nacional.

No se puede decir lo mismo con respecto al Nordeste. lLa regibn crecid
en forma acelerada, pero a un ritmo inferior al del pais en generail.

En consecuencia, no se puede lograr una atenuacidn de las disparidades
regionales.

Este fue el resultado de un conjunto de factores entre los cuales
sobresalen los débiles resultados obtenidos por el sector agropecuario
nordestino, el esfuerzo insuficiente de las inversiones federales en la
zona (en relacién con su elevado contingente demografico) y la prioridad
relativamente baja de la regibn en el contexto de la politica nacional
de desarrollo.

Asi, un an&lisis de la evolucién de la politiva gubernamental en
relacibén con el Nordeste nos permite identificar una serie de contra
dicciones, conflictos y paradojas que, en gran parte, explican el limitado
éxito de los esfuerzos de promocién del desarrollo regional.

Inmediatismo y discontinuidad

En primer lugar, y aunque reconozcamos 10S progresos alcanzados, el
problema del Nordeste sigue siendo abordado en forma simplista, super-
ficial e inmediatista, sin una evaluacibén adecuada de su magnitud, comple-
Jidad y profundas raices en la estructura econbmica y social del pais.
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En realidad, tal vez las politicas regionales no se hayan modernizado
todo lo que seria de desear, ya que siguen siendo dominadas por el impacto
de las crisis peribdicas de las sequias y por la blGsqueda de soluciones
espectaculares o redentoras. Asimismo, siguen caracterizéndose por la
discontinuidad, con frecuentes correcciones de rumbo, no siempre en la
mejor direccibn, y por la falta de perseverancia y coherencia demostrada
al tratar de alcanzar los objetivos previstos.

Desde el punto de vista politico-administrativo, por ejemplo, las
conse-uencias de una sequia son casi siempre devastadoras. Cuando se
produce una calamidad climitica, se ponen en evidencia los graves problemas
de la regitn (generalmente pasados por alto o subestimados en afios normales),
se lanza el descrédito sobre los programas gubernamentales ejecutados hasta
entonces y se estimula la introduccidén de modificaciones radicales en la
estrategia de desarrollo de la regibn.

Asi ocurrid con la sequia de 1951-1952, que favorecid la creacibn del
Banco del Nordeste, con la sequia de 1958, que dio impulso a la estructu-
racién de la SUDENE, y con la sequia de 1970, que indujo a la modificacién
del sistema de incentivos fiscales y a la creacidn del Programa de
Integracibén Nacional.

En consecuencia, los programas concebidos para la regibn jamés
consiguen madurar plenamente, dejando siempre una impresién (tal vez falsa
o injusta) de fracaso o ineficiencia.

Falta de consenso

En segundo lugar, esa disconstinuidad y falta de coherencia constituye,
en realidad, el reflejo de un problema mis amplio y general, como es el
de la falta de consenso, tanto a nivel nacional como a nivel regional,
acerca de los objetivos que se han de tratar de alcanzar para la regidn.
Esos objetivos tienden a definirse en funcibn de una visién parcial,
inmediatista y estrecha de los problemas del Nordeste, como resultado de
los conflictos de interés entre los grupos econbdmicos y politicos de
dentro y fuera de la regién.ﬁg/

ﬁg/ En un documento preparado por la Asociacidn Comercial de Cearé, para
un Encuentro de Asociaciones Comerciales y Asambleas Legislativas del
Nordeste, realizado en Fortaleza el dia 24 de agosto de 1974, se observa
que "a los esfuerzos de los dirigentes regionales nordestinos, relacionados
con una politica objetiva de desarrollo de la regibm, con frecuencia
les ha faltado la deseable unidad y coherencia de propdsitos ... Mas
importante que ese iactor, sin embargo, parece ser la circunstancia de que
no existan, para unir a los dirigentes nordestinos, ni un ideario comfn
ni férmulas politicas de accién conjunta en torno al objetivo superior
del desarrollo integral de la regibn".

Encontro de Acao Politica Empresarial do Nordeste, 1979, pp. 22
y 23.
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Por una parte, ello se debe al hecho de que tal vez hayamos subestimado
la diversidad y la heterogeneidad del Nordeste, como unidad geografica y de
planificacién. En un conglomerado de 9 estados, con caracteristicas diversas,
problemas apremiantes e intereses a veces divergentes, se hace dificil
llegar a un consenso acerca de filosofias, estrategias e ideas generales
relacionadas con el desarrollo de la regidn.

Por otra parte, algunos de los objetivos relacionados con la transfor-
macidn y la modernizacibn estructural de la economia regional entra en
conflicto con los intereses de los grupos econbmicos y politico que ocupan
posiciones privilegiadas dentro de la propia regidn.

Baja prioridad v centralizacibn administrativa

En tercer lugar, en el contexto de la estrategia global de desarrollo
del pais, el Nordeste ha tenido una prioridad relativamente baja. Existe,
en realidad, una contradiccidén muy marcada entre los objetivos declarados
vy explicitos de politica econbdmica y las prioridades implicitas u ocultas,
o entre lo que podriamos denominar prioridades vocales o seménticas y las

prioridades reales o efectivas.

Al enfrentar el clasicoconflicto eficiencia contra equidad, la
tradicién brasilelia ha sido la de mno sacrificar la primera en favor de la
Gltima.

El desarrollo del Nordeste solamente es admitide en la medida en que
se enmarca y se inserta en el proceso de desarrollo de la economia
brasilefia, reforzéndolo y complement®~Colo, y no como un objetivo especi-
fico y prioritario que pudiese incluso entraiiar algin sacrificio para el
crecimiento del pais o, por lo menos, alguna transformacidn en el estilo
de desarrollo del Brasil.44/

Salvo en las épocas de crisis climaticas y de la consiguiente conmocidn
social, el Gobierno nmo ha hecho sacrificios extraordinarios para desarrollar
el Nordeste, prefiriendo basar su politica en incentivos de mercado, que
inclusive, benefician principalmente a empresas y empresarios de las
zonas desarrolladas.

Ello se debe a los siguientes factores, entre otros:

a) la gravedad y complejidad de los problemas que afligen al pais, en
general, que absorben practicamente toda la capacidad administrativa
del Gobierno, dejando un pequelo margen de maniobra para el trata—
miento de los problemas de distribucién de la renta, a nivel
regional;

ﬂﬂ/ En el documento citado en la nota anterior se sehala que "el desa-
rrollo observado en el Nordeste en los Giltimos 30 aflos ... constituye un
mero corolario o resultado residual del proceso de integracidn econdmica
nacional..." En otra parte, en el mismo documento se observa lo siguiente:
"Parece, a esta altura, bastante obvio que la insuficiencia de recursos es
la consecuencia de una razdn profunda: el desarrollo del Nordeste, en la

realidad, jamés se inscribib como un objetivo verdaderamente prioritario,
en términos de una propuesta de desarrollo nacional integrado". Op.cit.,pp.

25 y 28.
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b) la relativa marginalizacitn del Nordeste en relacibn con su contri-
bucibn potencial a la solucidn de los problemas prioritarios del
pais.

En los %iltimos aflos, por ejemplo, la preocupacibén bésica del Gobierno
ha sido producir alimentos, energia y divisas. En ese contexto,

se ha subestimado la contribucibdn del Nordeste, al mismo tiempo

que se han cifrado grandes esperanzas en la capacidad de las

regiones Centro-Oeste y Amazbnica para colaborar en la solucidbn de
esos problemas (especialmente en lo que se refiere a la produccibn

de alimentos);

c) la voracibn centralizadora del Estado brasilefio, que reacciona en
forma negativa ante cualquier tendencia a la descentralizacién de
la accibn del Gobierno y mayor autonomia para los brganos regiona-
les. La experiencia de la SUDENE es bastante ilustrativa a este
respecto. Creada inicialmente con amplios poderes de intervencidn
regional, la institucibn experimentd en el perfodo comprendido entre
1968 v 1974 una efectiva "capitis diminutio".

Seglin Sse hace notar en un documento preparado por la SUDENE, ello
se debid "principalmente a la creciente concentracibn de la adminis-
tracibn pablica, a nivel de Brasilia”.ﬁé/ En consecuencia,

"splo en parte fue posible estructurar y operar" el sistema de
planificacidn regional y "las injerencias centralizadoras de la
administracibn federal fueron de tal naturaleza y magnitud que, al
final, el sistema de planificacibn regional se tornd bastante
limitado".ié/

La reciente creacibn de ur grupo inter-ministerial para la planifi-
cacibn v administracidn de incentivos en la zona del Grande Carajas
representd, en la prActica, una limitacién a las atribuciones de

la SUDAM.

Y la propia SUDECO reconoce que las Superintendencias Regionales

de Desarrollo "esté&n actualmente afectadas por un proceso de
debilitamiento institucional, a causa de la evidente centralizacibn
de la planificacidn nacional'.

45/ SUDENE, Avaliagao do Sistema de Planejamento Regional no Nordeste,
documento presentado con motivo de la reunién de los Gobernadores electos

del Nordeste, realizada en Fortaleza el 11 y 12 de enero de 1979, Recife,
p.19.
46/ Idem, ibidem, pp. 1 y 21.
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d) la tradicidn de un sistema de planificacidn exageradamente Secto-
rializado, al cual no se integrd todavia, en forma satisfactoria,
la dimensidn global y regional; por eso, existe mucha sensibilidad
en el Brasil para el an&lisis de los problemas sectoriales —energia,
transportes, industria, etc.- pero poca paciencia o comprensidn
para considerar los problemas regionales, que parecen difusos,
complejos y dificiles de entender.

Inversiones insuficientes
En cuarto lugar, tal vez como consecuencia de esa baja prioridad,

relacionada con las limitaciones financieras del Gobierno Federal, existe

una desproporcibdn muy grande entre el volumen de los recursos canalizados

hacia la regibébn y el volumen de recursos que seria necesario para invertir
el proceso histdrico de deterioro de la posicidn relativa del Nordeste en

el contexto de la economia brasilefia.

En realidad, algunos proyectos sectoriales de gran magnitud, incluidos
en la programacidn prioritaria del Gobierno (como el programa nuclear,
Itaipu, Tucurui, Carajas, los "metros" de Rio de Janeiro y Sao Paulo)
consiguen movilizar recursos superiores o equivalente a los que se asignan
para el desarrollo del Nordeste.

No se pretende negar la elevada prioridad, importancia, pertinencia
o incluso la urgencia de esos proyectos, sino solamente obtener un parémetro
de referencia para estimar la verdadera prioridad del Nordeste en el
conjunto de la politica de desarrollo del Gobierno.

En 1981, por ejemplo, todo el programa de desarrollo industrial de
la regibn descarnsaré en un presupuesto de incentivos fiscales del orden
de los 32 000 millones de cruceiros. Ese mismo ano, el volumen de los
recursos vinculados al programa nuclear superara los 100 C00 millones de
cruceiros.

En todo el atio 1980 y hasta abril de 1981, el Gobierno Federal gastd en
el Programa de Emergencia del Nordeste, incluido el crédito subsidiade,
recursos del orden de los 36 900 millones de cruceiros.

S1 se suman todas las transferencias previstas para el Nordeste,
bajo la forma de FINOR + Programas Especiales + Fondos de Participacidn,
se llega a un presupuesto global de gastos del orden de los 150 000
millones de cruceilros para W981.£Z/

Ese valor se puede comparar con el monto de los subsidios directos
e indirectos que agobiardn 1los presupuestos federales (fiscal vy monetario)
en 1981 y que se prevé alcanzarén a 750 000 millones de Cruceiros.ﬁ§/

El proyecto minero-industrial de Carajas exigiré inversiones del
orden de los 39 000 millones de dblares estadounidenses, a 1os que deberan

47 / Pronunciamiento del Ministro Andreazza en la Camara de Diputados
el 22 de abril de 1981.
o

3/ Reginald Heller, Gazeta Mercantil, 28 de mayo de 1981.
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agregarse inversiones en infraestructura de 60 000 millones de dblares.
Dicho total de 99 000 millones de dblares corresponderia, a precios actuales
(1981), a 11 billones 286 000 millones de cruceiros (99 x 114).49/ Dicho
valor corresponde a 23 veces el total de lags inversiones realizadas con
incentivos fiscales en el Nordeste en los 17 atfios comprendidos entre 1964
v 1980. (490 millones de cruceiros que corresponden a los 245 000 millones
de cruceiros de 1980 que figuran en el Cuadro 18, aumentados en 100% para
su traduccién a valores monetarios a precios de 1981).

Esos son algunos ntmeros al azar, sin otra pretensidn que no sea la
de dsrostrar que una efectiva politica de desarrollo regional exigiria del
Gobierno Federal un esfuerzo de inversidn mucho mayor que el que Se ha
hecho hasta ahora.

Transferencias y "vaciamientos" invisibles

En quinto lugar, en la estrategia de desarrollo regional del Brasil,
se ha ignorado o subestimado el problema actual de la contradiccidn entre
los mecanismos formales y visibles de transferencias desde el centro hacia
la periferia y los mecanismos invisibles de transferencias o "vaciamientos"
desde la periferia hacia el centro,

Como ya observamos en un documento anterior, "el esfuerzo del Gobierno
con el objetivo de canalizar recursos hacia las regiones pobres es en parte
neutralizado por las transferencias naturales del s’stema econdmico, que
hacen retornar al centro una parte sustancial de los recursos inicialmente
hacia la periferia".zg/

Esas transferencias se deben a un conjunto de factores, entre los
que se cuentan los siguientes:

a) losefectos negativos de las elevadas tasas de inflacién de

los filtimos aflos que han funcionado como mecanismos altamente
concentradores de la renta en todos los nivelcs (o sea, en los
planos de la distribucidn de la renta sectorial, regional y
personal);

b) las caracteristicas del sistema tributario, del sSistema cambiario
v del sistema bancario que, a pesar de las reformas ya introducidas
v de los progresos alcanzados, siguen contribuyendo al agravamiento
de las disparidades regionales;
la dependencia econdmica del Nordeste respecto del Centro Sur,

9]
~

en lo que se refiere a la adquisicidn de materias primas y equipos
(transferencia que es multiplicada por la incidencia de elevadas
tasas de proteccién aduanera) y la importacidn del "know-how"
(conocimiento técrico) empresarial.

o Declaraciones del Ministro César Cals, en el Jornal do Brasil,

31 de octubre de 1881.

39/ Nilson Holanda, Politica de Desenvolvimento do Nordeste, Fortaleza,
1979, p.33.

127




Dependencia econbmica
Finalmente, el problema de la dependencia econbmica del Nordeste,

antes mencionado, suscita algunas consideraciones que consideramos dignas
de atencibn,

Jamis se podra alcanzar el objetivo de reducir las disparidades
regionales si no conseguimos implantar en el Nordeste un proceso de
crecimiento autosustentado, con un minimo de autonomia, ccherencia y
estabilidad.

Lo que se observa actualmente es una total dependencia de la regibn
en relacibn con el Gobierno Federal, cuyas politicas hacia el Nordeste
se caracterizan por el paternalismo, la discontinuidad y la insuficiencia
de medios.

En el plano del sector pablico, desde 1964 e adelante se ha acentuado
nuestra ya secular tendencia de centralizacibn administrativa, fenbmeno
que se hizo m&s evidente en los Gltimos afios con el debilitamiento financie-—
ro de los Estados y el agotamiento del sistema de planificacidn regional.

En el plano del sector privado, el sistema de incentivos fiscales,

a pesar de sus innegables ventajas econbdmicas y operacionales, cred en
la regidn una estructura industrial casi totalmente dependiente de empresas
matrices localizadas fuera del Nordeste.

El modelo de los incentivos fiscales constituye, sin duda, una
fbébrmula lbgica, racional e inteligente para inducir al avance industrial
del Nordeste. Sin embargo, si se pretende alcanzar etapas mas avanzadas
de industrializacidn, hay que pensar en medios para reducir esa excesiva
dependencia, procurando atribuir al proceso caracteristicas de mayor
autonomia o capacidad de sustentacidn. Ello exigiria prestar mayor
atencién al esfuerzo de fortalecimiento del empresariado local, asignar
més importancia a las inversiones sociales (en las esferas de la educacibn,
la ciencia y la tecnologia), lograr mayor participacibn de las empresas
estatales en el proceso de desarrollo regional, mejorar el control y el
ordenamiento de las relaciones entre las empresas matrices del Centro-Sur
vy sus filiales del Nordeste, dar mayor autonomia a los ¢rganos regionales
y reforzar su capacidad de actuacidn.

En funcibn de ese problema, podemos comprender el conflicto que
histéricamente se ha observado entre el Gobierno Central y los sectores
dirigentes regionales acerca de la vinculacidn de recursos presupuestarios
para el desarrollo del Nordeste.

Ya en 1924 una disposicibn legal vinculaba el 2% del ingreso presu-
puestario del Gobierno Federal a una caja para las sequias. Esa vincula-
cidn fue revocada al afio siguiente, mediante el decreto 16.403, de 12
de marzo de 1925.

Posteriormente, la Constitucidbdn de 1934 restablecid esa vinculacibn
(a nivel de un porcentaje de 4%), que fue confirmada en la Constitucidn
de 1946 (3% del ingreso tributario federal de acuerdo con el articulo 198)
para ser nuevamente revocada mediante 1a reforma constitucional de 1969.
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El restablecimiento de esa vinculacién ha sido una de las reinvindica-
ciones mé&s constantes de los dirigentes regionales.

Este breve an&lisis de la evolucién politica regional pone de mani-
fiesto que ya se han realizado significativos progresos, pero que atm
tenemos un largo camino por recorrer, particularmente en relacibn con el
Nordeste.

Ha mejorado bastante nuestro conocimiento de los factores que
condicionan o determinan el atraso relativo de la regibén. A pesar de ello,
la politica de desarrollo del Nordeste ha evolucionado a través de un
proceso ciclotimico, caracterizado por avances y retrocesos, en el que
frecuentemente perdemos la nocibn de nuestros horizontes y la discusién del
problema termina por desviarse hacia la alioranza de viejos tiempos y la
recriminacibén.

A esta altura, meditando sobre las lecciones del pasado, estamos
en condiciones de evaluar los factores que limitan la eficiencia de
esa politica y tal vez podamos identificar las mejoras y perfeccionamientos
que convendria incorporar a la estrategia gubernamental de desarrollo
regional del Brasil.

Sobre todo, si procuramos preservar aquella rara virtud de que nos
habla Bacon:

"Pocos son los temperamentos que consiguen la justa medida, o sea,

no degprecdiar lo que es correcto en los antiguos, sin dejar de lado

las contribuciones acertadas de 1los modernos".é&/

51/ Francis Bacon, Novum Organum, LVI.

129







PLANIFICACION ESTADUAL EN BRASIL.
LA EXPERIENCIA DE PARA &/

José Marcelino Monteiroc da Costa ##f/
ty I

I. INTRODUCCION

La primera versibn de este ensayo fue elaborado especialmente para a-
tender la invitacidn del Centro de Adiestramiento para el Desarrollo
Econémico (CENDEC), del Instituto de Planificacidén Econdmica y Social
(IPEA) y ser presentado en el I Seminario Latinoamericano sobre Plani-
ficacidén Regional y Estadual, en Brasilia entre el 30 de noviembre y

el 3 de diciembre de 1981. E1 Seminario fue organizado por el CENDEC,
el Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econbmica y Social
(ILPES), la Comisidén Econdmica para América Latina (CEPAL) y el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El objetivo de este trabajo es evaluar la experiencia estadual
de planificacidén en el Estado de Para y, en este sentido, él fue estruc-
turado en cuatro partes. En la parte inicial, se procurd describir a-
naliticamente la trayectoria de la planificacidén estadual paraenense,
desde sus inicios, en 1961, hasta el comiento del Gobierno gque tomd po-
sesidn en 1975 constatidndose principalmente que la experiencia estadual
de planificacidén ha sido relativamente largo y fértil, evolucionando
paulatinamente a través de errores y aciertos, hasta constituir un pro-
ceso gradualmente irreversible.

La segunda parte describe el actual Sistema Estadual de Planifi-
cacién (SEP), implantadc en 1975, identificéndose los cambiocs institu-
cionales que él provocd en el sistema semi-institucionalizado que lo
precedidé. Se enfatizan las bases de su concepcidn, las funciones que
le competen, al perfil de la estructura institucional vigente y, a los
instrumentos de accidén e integracidn instaurados.

En tercer lugar se procedid a efectuar una evaluacidn de natura-
leza critica, de la experiencia reciente de planificacidén en Para, ha-
ciendo referencia exclusivamente a algunos aspectos de orden metodolo-
gico, tedrico u operacional destacables. Un examen exhaustivo y com-
pleto estid fuera de consideracibén. En todo caso, se detectaron, en la

g/ Documento presentado al I Seminario sobre Planificacidn
Regional y Estadual (Brasilia, D.F.), 30 de noviembre al 3 de diciem-
bre de 1981, organizado por el CENDEC-IPEA e ILPES/CEPAL/PNUD.

33/ Coordinador del Nucleo de Altos Estudios Amazdnicos, NAEA.

131




experiencia analizada, puntos altamente positivos y también serios pro-
blemas, algunos de naturaleza exbdgena, que inviabilizaron una '"perform-
ance" mas satisfactoria del plancamiento en el periodo en cuestidn.

Por #ltimo, a modo de conclusibdn, se llama la atencidén sobre la
evolucidén concomitante de dos fenbmenos aparentamente contradictorios,
pero que representan manifestaciones interdependientes de un mismo pro-
ceso. Estos fendmenos reflejan a nivel estadual, la estrategia global
de estimulo a la acumulacidén de capital en el Brasil: la gradual moder-
nizacién de la infraestructura administrativa, técnica e institucional
de los gobiernos subnacionales pari-passu, la pérdida gradual y siste-
matica del poder de decisidn de las unidades federativas en favor del
gobierno federal.

En la elaboracibdn de este ensayo, como no podria dejar de ocurrir,
contamos con la valiosa cooperacidn de varios intelectuales y técnicos
que, de una forma u otra, estuvieron o estan envueltos en la tarea de
planificacidén estadual en Para, no obstante, el autor es responsable
del contenido de este documento. Expresamos aqul nuestro reconocimien-
to por la inestimable ayuda que esas personas nos proporcionaron. 1/
Desgraciadamente el poco tiempo disponible para la realizacidn de este
estudio nos impidid extender la consulta a un nimero mayor de entrevis-
tados, cuyos comentarios podrian haber sido de gran interés.

II. LA TRAYECTORIA DE PLANIFICACION ESTADUAL DE PARA

La evaluacidn de la experiencia brasilefia de planificacidén a nivel es-
tadual consta de un acervo relativamente rico de iniciativas con enfo-
ques global, sectorial y espacial. EL plan de recuperacidn econdmica

v fomento de la produccidén, preparado en 1974 por el Gobierno de Minas
Gerais 2/ y las tentativas comenzadas en el Nordeste, por el Consejo de
Pernambuco y por la Comisidén de Planificacidn Econdmica de Bahia, an-
tes de la existencia de la SUDENE, 2/ aparecen como manifestaciones

1/ Ramiro Fernindez Nazaré (BEx-asesor de CONDEPA), Amilcar Alves
Tupiassu (Bx-Director del Sector de Bstudios de Proyectos de IDESP),
Adriano Menezes (actual Presidente del Banco del Estado de Para y Ex-
Secretario de IDESP), Fernando Coutinho Jorge (actual Secretario de
SEPLAN/PA), Frederico Anibal da Costa Monteiro (actual Coordinador de
la Coordinacidén de Planificacidén de SEPLAN/PA), Roberto da Costa
Ferreira (actual Director General del IDESP), Maria Amelia Queralt
(actual Consultora de la SEPLAN/PA), periodista Helio Gueiros, Rail
da Silva Navegante (Ex-Director General de IDESP) y José Prado de
Souza (profesor de la UFPA/NAFEA).

_/ Washington Peluso Albino de Souza. La planificacidn regional
en el Federalismo Brasileiro. Revista Brasileira de Estudios Politi-
cos, N2 28, enero de 1970, p. 206; Antonio Octavio Cintra y Luis Aure-
liano G. de Andrade. Planificacidén y reflexiones sobre una experiencia
estadual. Ing. Antonio Octavio Cintra y Paulo Roberto Haddad, Dilemas
de planificacidén urbana y regional en Brasil, Rio de Janeiro: Zahar,
1978, p. 22.

3/ Centro de Desarrollo Econdmico CEPAL/BNDE. La planificacidn
estadual en el Brasil, Rio de Janeiro, CEPAL/BNDE, 1965, pp. 26 y 130.
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pioneras en el entonces incipiente campo de la planificacibén subnacio-
nal.

En los inicios de la década de 1960, contemporaneamente con la
aceptacidn generalizada a nivel oficial, en América Latina, de la pla-
nificacidén como instrumento para promover el desarrollo, primordialmen-
te a partir de la Conferencia de Punta del Este, en 1967, 4/ y '"del e-
fecto demostracidn', inducido por la creacidn de las superintendencias
regionales de planificacidén, se diseminaron, en el pais, una serie de
esfuerzos destinados a poner en marcha planes y programas desarrollis-
tas en los estados-miembros, destacindose el Plan de Accidn del Gobier-
no de Sdo Paulo (1959-1963) elaborado por el grupo de planificacidén
del Estado de Sdo Paulo, 5/ la actuacidn de la Comisién de Coordinacidn
del Plan de Desarrcllo de Paranid (PLADEP), 6/ el Plan de Desarrollo Fco
némico de Goias (1961-1965) en vigencia en 1963, el Plan de Metas Gu-
bernamentales (PLAMEG) del Estado de Cearéd. 7/ En 1965, el Centro de
Desarrollo Econdmico CEPAL y BNDE produjo un importante y estimulante
documento  elaborado por un equipo de renombrados economistas 8/ sobre
la planificacidén estadual en Brasil. Esta fue la primera tentativa de
evaluar las experiencias de planificacidén en curso en las unidades
federales, 2/ representando una sistematizacidn e interpretacidén de nu-
merosos documentos presentados al I Seminario de Planificacidén Estadual,
realizado en julio de aguel afio, en la ciudad de Petrdpolis, donde se
encuentra el siguiente parrafo: "a partir de 1960 fueron surgiendo em-
briones de planificacidén en todas las unidades federadas, poseyendo ac-
tualmente los 22 Estados de la Unidn, entidades que con grados diferen-
tes de institucionalizacidén, estén tratando de llevar a la practica
alguna forma de accidn programada'. 19/

En el caso especifico de la experiencia del Estado de Parad, debe
tomarse el afio 1961 como marco histdrico basico de referencia pars ini-
ciar la interpretacién de la evolucidn de la planificacidén estadual,
teniendo en vista tres acontecimientos importantes, que deben seifialarse
como los embriones de esta actuacidn gubernamental, sea directa o indi-

rectamente: la ampliacidén de la esfera de actuacidn de la entonces

3/ Carlos A. de Mattos. Planes versus Planificacidén en la Expe-
riencia Latinoamericana. Revista de la CEPAL N9 8, agosto de 1979,

p. 79.

2/ José Roberto Mendoza de Barros, La experiencia regional de
planificacibn. En: Betty Midlin Lafer, Planificacidn en Brasil, Sao
Paulo, Ed. Perspectiva, 1970, p. 111.

6/ Cf. Declaracidén del profesor Francisco B. B. de Magalhaes.

Z/ Luiz de Gonzaga Fonseca Motta. Planificacidén Estadual en el
Brasil. La experiencia de Cearid. Brasilia, I Seminario Latinoamerica-
no sobre Planificacidén Regional y Estadual, 1981, p. 5.

§/ Participan en la elaboracidn del documento Francisco Beato,
Jayme Santiago, Maria da Conceigao Tavares y Antonio Barros de Castro,
con la colaboracidn de Carlos Alberto Cosenza y Paulo de Biase Wright.

2/ Otro trabajo excelente sobre el tema fue preparado més tarde
por Sergio Boisier, Aloisio Tadeu, M. Silva y Celsius A, Lodder. Ana-
lisis del Sistema de Planificacibén Estadual en Brasil, Rio de Janeiro,
CEPAL, 1972.

10/ Centro de Desarrollo Econdmico CEPAL/BNDE, op. cit., p. 26.
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Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Federal de Para; el
Plan Quadrienal de Inversiones y la creacidn del Consejo de Politica de
Desarrollo Econémico de Parad (CONDEPA).

La Facultad de Ciencias Econdémicas inicia decisivamente la ejecu-
cidén de una politica de calificacidn de su cuerpc docente, a través del
envio consecutivo de profesores para programas de postgradc en el sur
del pals o en el exterior, al mismo tiempo que promueve, en Belém, la
realizacidn de varios cursos de postgrado Lato-sensu en analisis econd-
mico, desarrollo econémico y planificacidén econdmica. Estos cursos,
patrocinados por la CEPAL y por el antiguo Consejo Nacional de Economia,
beneficiaron también a un vasto grupo de profesionales pertenecientes a
6rganos regionales y de administracibdn estadual. Se constituye, de es-
te modo, un nicleo de intelectuales y técnicos que tendran influencia
decisiva, directa o indirectamente, en todos los episodios que sucesi-
vamente se desarrollaran en Parad o en Amazonas, referentes a la préacti-
ca de la planificacién.

Con motivo de la convocacidn a una gran reunidn de Gobernadores
que deberia realizarse en Manaos, en 1961 y, que acabbd malograndose por
la renuncia del Presidente Janio Quadros, fue preparado el Plan Quadri-
anual de Inversiones, para el periodo de Gobierno de Aurelioc do Carmo,
1962-1965, 11/ que, como es sabido, fue bruscamente interrumpido. Ese
documento encomendado a una consultora del sur, tuvo el mérito de ser
la primera manifestacidn de un gobierno paraense, por lo menos a nivel
de intenciones, de explicitar una ordenacidn programdtica de localiza-
cidén de recursos financieros estaduales, respaldado en principios doc-
trinarios bien definid como revela el siguiente parrafo de su pre-
sentacién: "No es posible ya dejar sin condenacibén como antes ocurria,
el pregdén de los vehementes marginalistas, que coloca las preferencias
del BEstado - invertidor, en aquellas Areas o sectores productivos capa-
ces de generar mayor remuneracién del capital social. En los paises
subdesarrollados, la accién promocional directa del Poder Piblico pre-
cisa ser, en muchos casos tipicamente pionera. Serén necesariamente
de tipo pilonero algunas inversiones aqul proyectadas. Otros, con todo,
pueden alcanzar en Amazonas, estructuras capitalistas poderosas y de
elevados lucros. A pesar de ello, la premisa de accidn estatal no de-
be situarse en el campo de la obtencidén del lucro'. 13/

Otro aspecto que llama la atencidn en ese plano estadual fue la
actitud escéptica, que cualquier andlisis posterior revelaria llena de
acierto, en cuanto a la implementacién del Primer Plan Quinquenal de
la Superintendencia, el Plan de Valorizacidén Econbumica de Amazonas
(SPVEY) 13/ para toda la regién amazdnica. El planificador estadual
ignora el PVEA, al parecer intencionalmente, ya que afirma:

"Podré objetarse que la Unibn, a través de la asignacidbn constitu-
cional y de la Ley 1806, ya consigna a Amazonas, anualmente, 3% de sus
ingresos tributarios.

(No habria sido méds adecuado enmarcar la programacidén para el des-
arrollo de Paréd dentro de las disponibilidades financieras, ambito

11/ Pard, Gobierno Aurelio do Carmo. Plan Quadrienal de Investi-
mentos, 1962-1965, Belem. Gobierno del Estado de Paréi, 1961, Presenta-
cibn.

12/ Paréd. Gobierno Aurelio do Carmo. Ibid.

13/ Brasil, Presidencia de la Repiblica-Superintendencia del Plan
de Valorizacién Econdmica de Amazonas. Primer Plan Quinquenal, Rio de
Janeiro, SPVEA, 1955, 2 vol.

134



burocratico y esquemas técnicos del drgano que ejecuta el PVEA? La sim-
ple yuxtaposicidén de los presupuestos de mis programas a las previsiones
de los ingresos del PVEA pondria fin a la idea de subordinacidn finan-
ciera a los recursos de origen constitucional.

En cuanto a la administracibn de escs programas por la SPVEA, su
préctica debera estudiarse mas cuidadosamente." l&/

La implementacidén del Plan Quadrianual de Inversiones, con todo
fue inviabilizada por la crisis financiera y politica que marcd a la
nacidn en aquel dificil momentec histdrico y, principalmente por la fal-
ta de vivencia local de sus coordinadores, asl como nor la imposibili-
dad de accidén efectiva de todo un aparato administrativo estadual no
estructurado para las tareas de planificacidn, ni siquera a nivel de
improvisacidn.

Finalmente, atin en 1961, se da el paso iniciel y realmente deci-
sivo en el proceso de implantacidén de un sistema de planificacidn en
Para, sistema que se volverila irreversible por sus avances graduales y
sucesivos en las Ultimas dos décadas. Por iniciativa del Secretario de
Finanzas fue creado el Consejo de Politica de Desarrollo Econbdmico de
Parad (CONDEPA), por la Ley 2 387 del 16 de septiembre de aquel afio.
Este hecho tradujo la visidn de largo alcance del gobierno estadual de
aquel entonces en lo que se refiere a los graves problemas estructura-
les que tendrian que enfrentar tanto é1 como los sucesivos gobiernos
paraenses.

Posiblemente la falta de regulacidén de la Ley 2 387 y, un conjun-
to de defectos e indefiniciones contenidos en el documento legal que
crebd el Consejo 12/ postergaron para 1963 su implantacibn oficial, don-
de a través de la Ley 1 845 del 23 de agosto, é1 pasb6 a denominarse Co-
misién de Desarrollo Econbmico de Para, manteniendo, no obstante, la
sigla CONDEPA. Es evidente que otras dificultades de varios géneros,
diffcil de detectarse hoy, debieron haber contribuido para impedir su
inmediato funcionamiento normal.

Entretanto, a pesar de sus limitaciones, este incipiente Consejo
1levd a cabo el disefio de algunas medidas relevantes tales como las de
analizar, aunque sélo a nivel de diagnbéstico e instrumentalizacidn, las
finanzas pGblicas del Estado, vroponer un cdédigo tributario y reestruc-
turar administrativamente la Secretaria respectiva. lé/

Concomitantemente con la instalacidn efectiva de la comisidn, se
toman las providencias necesarias para la generacidén de un flujo perma-
nente de recursos propios, tornando posible el desempefio real de sus
atribuciones.

AL/ Pard. Gobierno Aurélio do Carmo. Ibid.

12/ Amflcar Tupiassu detalld los defectos principales contenidos
en la Ley 2 387: "a) la indefinicidén de las funciones atribuidas a la
entidad, o el desorden de esas funciones (ora eran deliberativas, ora
eran fiscalizadoras, ora parecian hasta ejecutivas y podian significar
tomar el lugar de los 6rganos rormales; b) la indefinicién de las com-
petencias de los Organos internos de ella que probablemente la préctica
llevaria a un funcionamiento desordenado; c) la omisibn sobre los re-
cursos de la entidad; d) la regla de gratuidad de sus funciones més im-
portantes". Amilcar A. Tupiassu. La experiencia de planificacidn
estadual de Para. Pari desenvolvimento. (1), diciembre de 1965, p. 8.

16/ Cf. Declaracidén del profesor Ramiro Fernéndez Nazaré.
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"El 2% de agosto el Gobernador sanciond la Ley 2 845 que alteran-
do una ley anterior que creaba un aumento del 10% sobre el Impues-
to a las Ventas y Consignaciones, denominada tasa de electrifica-
cidén, modificdé este nombre para Tasa de Desarrollo Econdmico y
modificd su destino: el 10% que antes era destinado integralmente
al Plan de Electrificacidn, se dividid en dos partes, correspon-
diendo un 5% para el Plan de Electrificacién y el otro 5% a la
Comisidn de Desarrollo Econdmico de Para'. 12/

A partir de ahl, se multiplicaron, aunque en forma desordenada,
las actividades de la Comisibdn, abarcando gradualmente una serie de ta-
reas, 18 que la llevd, inevitablemente a su reestructuracidn a fines
de 1964, cuando se sanciona la Ley 3 231 que cambia su nombre a Consejo
de Desarrollo Econbmico de Paré, aunque conservando la sigla CONDEPA,

y establece las directrices para su reorganizacibdn.

Las sucesivas reformulaciones por las que pasd el CONDEPA pueden
considerarse como manifestaciones concretas del gradual e irreversible
avance de la planificacidn en la esfera administrativa estadual, a pe-
sar de admitir la persistencia de indefiniciones, resistencias secto-
riales y conflictos en el nivel de decisidn.

E1 CONDEPA que surge de la reorganizacidn de fines de 1964, aun-
que no difiere radicalmente - tanto en la estructura como en la concep-
cién - del anterior, pasa a tener condiciones més efectivas de accibn
favorecido por la atribucidén especifica de tareas concretas, 19/ y me-
jor provisto de instrumentos minimos para actuar. gg/ __

17/ Amilcar Alves Tupiassu, op. cit., pp. 8-9.

EE/ Por ejemplo: la preparacidn de la propuesta presupuestaria
estadual; elaboracidn de las peticiones a presentarse en la reunidn de
gobernadores; modernizacidén de la Secretaria de Finanzas; realizacidn
de varios estudios, como de la industrializacibén de la mandioca, ins-
talacidén de granjas modelos, planes de colonizacidn, modernizacidn de
mataderos, prospecciones geoldgicas e implantacidn de la zona lechera;
elaboracidn de un plan de salud estadual, preparacidn de un plan habi-
tacional e instalacidén de la COHAB-Pari; ayuda financiera a los brga-
nos de la Administracidn; ayuda técnica a otras Secretarias; asisten-
cia en la elaboracidédn de presupuestos municipales; calificacidn del
personal, etc. Amilcar Alves Tupiassu, op. cit., pp. 9-10.

19/ Los Articulos 52 y 69 de la Ley 3 237 del 31 de diciembre de
1964, que crea la Sociedad de Economia Mixta de Progreso de Para S.A.
(PROPASA), reorganiza el Consejo de Desarrollo Econdmico de Pard
(CONDEPA) y de otras providencias, establecian respectivamente, la fi-
nalidad y las actividades del nuevo Consejo.

En 1lo que se refiere a los fines de CONDEPA, el Articulo 59 enu-
meraba los siguientes: estudiar y aprobar, con base en trabajos técni-
cos, las directrices para el desarrollo socio-econdmico de Pari; promo-
ver la elaboracidén y ejecucidn de proyectos que se destinen especial-
mente al desarrollo econdmico y social del Estado; aprobar los estudios
¥y proyectos que promuevan o sean propuestos por terceros; contribuir
al aumento de la produccidn y de la productividad, dando énfasis a la
mediana y pequefia empresa; promover la conexidn de los cuellos de bote-
1lla para acelerar el desarrollo econdmico del Estado; contribuir para
el perfeccionamiento de los factores de la produccidn en especial de la
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En lo que se refiere al funcionamiento del nuevo CONDEPA, merecen
ser destacados tres puntos scobre su actuacion: la posicibén jerarguica
dentro de los varios brganos estaduales; su esfera de actuacidn; y la
estructura interna adoptada para cumplir las atribuciones que le fueron
confiadas. 21/

En lo que se refiere al nivel que asumité el Consejo en la jerar-
quia de los brgancs estaduales, se tentd establecer un modus-faciendi
que viabilizase la ccexistencia de un nficleoc de planificacién apto pa-
ra el funcionamiento real, minimizando conflictos, choques entre dife-
rentes bdrganocs programadores y ejecutivos, etc.

"Se decidié que el CONDEPA tendria dos partes nitidas: el Plenario
y la Secretaria General. El Plenaric formado por el gobernador

y su Secretario, seria el nficleo decisorioc. La Secretaria General,
cuerpo técnico, formado por especialistas contratados, seria el
niicleo asesor para la toma de decisitn.

La Secretaria General constituiria la méquina técnica pro esfuer=-
zo racionalizador, sus varios sectores estudiarian los problemas,
elaborarian los elementos de programacidn, montarian el centro de
control gubernamental, coordinarian la movilizacidén de los recur-
505 externos, més, no llegarlan a tomar decisiones que implicasen
politicas, ni llegarian al nivel de ejecucién (tarea de las Secre-
tarias de Estado)." 22/

En cuanto a la esfera de accidn, quedd determinado que el CONDEPA
no realizaria funciones ejecutivas. Seria de su competencia sblo:

a) Asesoramiento de las decisiones sobre las metas, a traves de
la elaboracidn de andlisis, consolidacidn de informaciones sobre las
Secretarias de Estado y movilizacidn de recursos extra-estaduales;

manc de obraj; controlar y fiscalizar el empleo de los recurscs finan-
ciercs atribuidos a los drganos estadualesj coordinar y enmarcar 1los
programas de asistencia técnica y financiera, nacional o extranjeraj
coordinar la ejecucibn y revisibn periodica del plan y programas de
desarrocllo econémico y social del Estado; incrementar el cooperativis-
mo en sus diversos sectores - econbmico y social -, asistir a los muni-
cipios.

En cuanto a las actividades, prevé el Articulc 60: realizar los
andlisis sectoriales, regionales y globales de la economia paraense;
examinar las proposiciones relacionadas con los intereses generales de
la economia estadual o con la movilizacibdn de recursos financieros ha-
cia el Estado; recomendar al gobernador las medidas necesarias para
crear, adaptar, modificar o extinguir organos pablicos o privados indis-
pensables para el desarrollo estadual; divulgar posibilidades ¥y condi-
ciones para emprender industrias; aplicar 1os incentivos fiscales a las
iniciativas privadas; investigar los problemas tecncldgicos de mayor im-
pacto en la economia de Paréd; coordinar las medidas necesarilas para la
ejecucién de los programas de inversiones en infraestructura, de edu-
cacién, salud, saneamiento, investigacidén cientifica y técnica, etc.

20/ Ver Adriano Menezes. Politica de Desarrollo: una experiencia
en el ambito estadual. Pard Desarrollo N°L/5, diciembre 1968, p. 24.

gl/ Nos apoyamos exclusivamente en el trabajo de Amilcar Tupiassu,
va citado, para desarrollar estos tres puntos.

22/ Amilcar Alves Tupiassu, op. cit., p. 11.
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b) Acompafiamiento de la ejecucién de programas y proyectos;

¢) La programacidn de "toda la actividad del sector pblico, in-
clusive la accidon de éste sobre el sector privado, a través de incenti-
vos y desincentivos de promocidén empresarial y movilizacidn de recur-~
SO0S. éé/ La ejecucidn de esta programacidn estaria a cargo de una so-

ciedad de capitales a crearse especificamente para ello. La Compafiia
para el Progreso de Pard S.A. (PROPASA). 24/

En lo referente a la estructuracidon técnica interna del Consejo,
se establecid, en base a la propia experiencia del drgano, a las fun-
ciones que no eran de su competencia y al andlisis de la méquina publi-
ca de entonces, una estructura organizativa integrada por cinco secto-
res: Programacidén y Control; Estudios y Proyectos; Coordinacidn Exter-
na; Programacidn Financieraj; Cooperacidn Administrativa. Se contemplan,
por consiguilente, las areas de actividades que el CONDEPA venia legiti-
mente realizando y se buscaba la compatibilizacidn necesaria entre las
tareas de programacidn y control, asumiendo también la parte estratégi-
ca de programacidn especificamente financiera.

Por 0ltimo, el CONDEPA tuvo también un periodo relativamente cor-
to de existencia. Aproximadamente dos afios después de su reorganizacidn,
serla transformada nuevamente, institucional y estructuralmente, pasan-
do a la categoria de autarquia.

Con todo, la experiencia acumulada en esos dos afios, de actuacidn
sistematica del CONDEPA parece haber sido positiva, 22/ considerando
los testimonios existentes sobre el tema, contenidos en los documentos
de Amflcar Alves Tupiassu y Adriano Menezes, que venimos utilizando fre-
cuentemente en este trabajo, donde se pesan los problemas y las limita-
ciones enfrentadas.

Grosso-modo, los principales problemas considerados como inhibi-
dores de un desempefio mejor del CONDEPA fueron la falta de personal ca-
lificado y las dificultades provenientes de la presidén de los intereses
creados, principalmente a nivel externo, de los demés drganos de la
administracidén estadual.

(...) las presiocnes de los intereses creados tuvieron una inten-

sidad tal que de no ser por el apoyo de algunas autoridades impor-

tantes, habrian llevado al fracaso ciertas tentativas de raciona-

23/ Ibid., p. 13.

EE/ Notese que esa Compafiia, la PROPASA, nunca fue creada, ab-
sorbiendo el CONDEPA, las atribuciones que le correspondian, en lo que
se refiere a los incentivos fiscales.

25/ "Reflejando la preocupacién del Gobierno en cuanto al diag-
néstico socio-econdmico paraense y a la investigacidn de los recursos
naturales del Estado, el sector de Estudios y Proyectos se adelantd a
los demés en el establecimiento de su programa de actividades (...)
Todavia en el segundo semestre de 1964 pasaron a operar, coordinados
y supervisados por la Jefatura del SEP, los grupos de Estudios de Salud
Pablica, Educacibén, Agropecuaria, Pesca, Geologia y Minas y, recolec-
cibn y chdlculo (...) Paralelamente, dos proyectos de caracter pragméa-
tico fueron elaborados por el érgano: Estudios sobre el problema habi-
tacional del Estado y sobre el abastecimiento de articulos esenciales
a su poblacidon" resultando la creacidn de la Compafiia de Habitacidn del
Estado de Para en 1965 (COHAB) y de la Compafiia Paraense de Abasteci-
miento (CIPAB). Adriano Menezes, op. cit., p. 25
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lizacibén. El sector més afectado fue el de Programacibén ¥y
Control". 26/

Por {iltimo, cabe mencionar que el CONDEPA no consiguid elaborar
ningin plan, ni sentar las bases de un sistema o mecanismo de planifi-
cacién. Esto por razones dentro de las cuales sefialamos las circuns-
tancias de la coyuntura politica paraense del momento - con el gober-
nador prdéximo a concluir su mandato -, el precario conocimiento siste-
matizado de la realidad socioecondmica estadual, la incipiencia del
ntcleo técnico existente, y la falta de experiencia en gque apoyarse.

La experiencia acumulada durante el efectivo funcionamiento del
CONDEPA, en cuanto a la identificacidén de las limitaciones que restrin-
gian la actividad de programacidén y un mejor aquilatamiento del tipo ¥y
origen de las presiones provenientes de intereses contrarios, contri-
buyd para que se pensase, una vez mis, en su transformacidén institucio-
nal y estructural, a fin de garantizarle mayor autonomia de accidén y
mejores condiciones operacionales. Asi, la Ley 3 649 del 27 de enero
de 1966, crebd el Instituto de Desarrollo Econbdmico-Social de Paré
(IDESP) que sucedidé al Consejo de Desarrollo Econdémico de Paré (CONDEPA).

En conformidad con el Articulo 32 de la Ley 3 649, que instituyd
el IDESP, se definieron como atribuciones del nuevo organismo la arti-
culacién y orientacidn, a nivel de asesoria de los 'varios sectores de
la administracion para el desarrollo econdmico del Estado y para pro-
porcionar al Jefe del Ejecutivo los estudios técnicos necesarios para
la formulacidén de las decisiones fundamentales referentes a dicho
asunto'. 27/

Las caracteristicas fundamentales del Instituto eran: 28/

a) Constituirse en una autarquia estadual con personalidad juri-
dica, patrimonio propio y, autonomia administrativa, financiera y con-
table, pasando de este modo al status de "brgano de la administracidn
descentralizada", regido por normas legales peculiares, lo que le ase-
guraban la flexibilidad operacional indispensable;

b) Gozar de la autonomia administrativa necesaria para cumplir
las exigencias de su dinémica operacional, siendo de competencia de su
Secretaria General la organizacidn y administracidén del Instituto;

¢) Asumir jerdrquicamente una posicidén de igualdad en relacidn
a2 las Secre*arias de Estado, nc obstante fuese una entidad autarquica
vy, por consiguiente, desvinculada de la clpula politico-administrativa
del gobierno. "Esa disposicidon legal concilid dos condiciones de im-
portancia capital para la mejor actuacibén del organismo: le did, por
un lado, autonomia de accidén, y por el otro, le permitid participar
sin ninguna restriccidén en los debates de interés de la politica del
gobierno™;

d) Disponer de las atribuciones legales para celebrar convenios,
contratos o cualgquier otra combinacidén con entidades de derecho phbli-
co o privado;

26/ Amilcar Alves Tupiassu, Op. cit., p. 20.

22/ Maria Licia Fonseca de Abreu, et-alli, La Planificacidén Gu-
bernamental en Paréd: un andlisis del Sistema Belem, NAEA/FIPAMV, 1981.

28/ Respecto de las caracteristicas basica del IDESP, nos basa-
mos exclusivamente en el trabajo del profesor Adriano Menezes, op. cit.
pp. 25-27, de donde fueron extraidas todas las citaciones utilizadas a
lo largo del tépico.
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e) Contar con un Consejo de Desarrollo y una Comisidén de Control,
como integrantes de su estructura organizacional. "El primero, compues-
to por los Secretarios de Estado de Finanzas, Agricultura, Salud y E-
ducacibén, por el Director-Presidente del Banco del Estado y por el Se-
cretario General', teniendo, como principal atribucidn la de deliberar
sobre las directrices para la politica de desarrollo econbmico-social
del Estado para asesorar al Jefe del Ejecutivo, ademis de otras rela-
ciones con la vida financiera del organismo y con sus atribuciones en
las relaciones conotras entidades.

A la Comisidn de Control, integrada por tres miembros, nombrados
por el gobernador, "le competia" ejercer la fiscalizacibn completa so-
bre la administracién financiera de la autarquis,

f) Disfrutar de relativa flexibilidad, de acuerdo a la realidad
del mercado de trabajo local, en el reclutamiento del personal técnico
v administrativo necesario para ejecutar los programas de la autarguia.

Valiéndose siempre de la experiencia vivida por su antecesor, el
CONDEPA, inmediatamente después de creado el IDESP, dos clases de pro-
videncias se atacaron concomitantemente: "La revisibdn y expansibn de
los programas de trabajo (...) ampliados en sus posibilidades operacio-
nales y, la adopcibén de una estructura organica adecuada a las nuevas
perspectivas que se abrian'". 29/

Respecto al primer punto, se definieron tres 4reas de actuacidn
bésicas, relacionadas con las actividades propias del Instituto: los
sectores gobierno, privado e investigaciones. Las actividades relacio-
nadas con el sector gobierno abarcaban desde la programacidn y coordina-
cidén de actividades, la asesoria y elaboracidn de estudios y proyectos
hasta la preparacidn y acompafiamiento de la ejecucidn presupuestaria y
el adiestramiento del personal. Las diligencias hacia el sector pri-
vado abarcaban la realizacidn de estudios y levantamiento de informa-
ciones, asistencia técnica, medidas de proteccibén a la artesania y
pequefia empresa y, la fijacibén de estimulos a las actividades empre-
sariales. La actuacién en el campo de la investigacidn se desenvolvia
en dos Areas diferentes, pero reciprocamente complementarias: levanta-
miento y estudios socio-econdmicos e investigaciones de recursos natu-
rales. 30/

A partir de octubre de 1967, concluidos los estudios para implan-
tar el IDESP, y considerando sus tres Areas de accidn basica, se adoptd
la siguientes estructura orgénica:

a) Sectores que se orientaban preponderantemente para el goblerno:
Programacidn; Presupuesto y conclusidn de resultados; cooperacidn admi-
nistrativa; asistencia a los Municipios:

b) Sector de incentivos a la actividad privada;

¢) Sectores orientados primoridalmente para la actividad de in-
vestigacibn: estudios econdmicos sociales; recursos naturales;

d) Organos de apoyo: centro de servicios auxiliares; Centro de
documentacidn y publicaciones; asesoria técnica. 21/

En el caso especifico de los sectores encargados de la investi-
gacibén, levantamiento y estudios, se optd por el establecimiento de
grupos de estudio, unidades flexibles en su constitucidén v composicidn

29/ Adriano Menezes. Ibid., p. 27.

30/ Ibid., pp. 27-28.
31/ Ibid., p. 28.
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y que se sustituirfan cuando fuese necesario. De ese modo, en 1968, el
Sector de Estudios Econémicos y Sociales distribula sus actividades en
las siguientes unidades que la integraban: Grupos de Estudios de Educa-
cidn: Grupo de Estudios de Saludj; Grupo de Estudios Agropecuarios; Gru-
po de Estudios de Pescaj; Grupo de Estudios de Industrializacidn; Grupo
de Estu ios de Coyuntura Econbmica; y, Grupo de Recoleccidén y Calculo.
Ya el Sector de Recursos Naturales ejecutaba sus programas a través de
los Grupos de Estudios de Geologia y Minas, de Estudios Forestales y
de Estudios de Suelos.

Parece que, no obstante presentar un saldo bastante apreciable
de experiencias y realizaciones altamente significativas, el IDESP no
llegd, en sus primeros afios de existencia, a implantar efectivamente
un sistema de planificacidn, sin producir planes globales y secto-
riales. 32/

Existen indicios de que hubo una tentativa de elaboracidn de un
Plan de Accién Sectorial (PLASET). 33/ No obstante, el estilo propio
de trabajo del entonces Jefe del Ejecutivo y la crisis financiera que
asolé al Estado de Paréa, proveniente de la implantancidén de la Reforma
Tributaria de 1967, que acarred una dréstica reduccidn de los ingreses

tributarios estaduales, parecen haber sido factores ponderables para la
postergacién de cualquier tipo de programacibn global o sectorial de
las actividades gubernamentales. En cambio, se di6 énfasis a la ejecu-
cibén aleatoria de programas y proyectos con recursos provenientes de
varios convenios celebrados por el Gobierno Estadual, que aliviaron so-
bremanera la dificil situacion financiera referida anteriormente, para
modernizar la miquina administrativa, la asesoria de apoyo de las demés
Secretarias de Estado y del Gobernador, ademis de promocidn de estimulos
a la iniciativa privada. Se debe destacar especialmente la produccidn
de los sectores encargados de la actividad investigadora, estudios so-
cicecondémicos y de recursos naturales.

E1l conjunto de realizaciones pragmaticas y efectivas desarrolla-
das por el IDESP fue operando gradualmente en el sentido de viabilizar
la ampliacién de su radio de accidén pari-passu a la promocién de su
expansion material. E1 Instituto fue, por lo tanto, segura y progre-
sivamente consolidando su posicidn estratégica dentro del Aparato Guber-
namental del Estado, lo que vendria, posteriormente, a tornar posible
el lanzamiento del embribdn de un futuro sistema de planificacidn esta-
dual, aprovechando las intenciones del Ejecutivo, de acuerdo con el mo-
vimiento general de racionalizacibn prevaleciente en la administracidn
piblica federal, en el sentido de movilizar la administracidén estadual
para un gran esfuerzo de modernizacidén. Es con esa finalidad que, ob-
jetivando esta modernizacibén, se tomaron las providencias para la im-
plantacidén del Presupuesto-Programa, en base a las directrices estable-~
cidas por la Ley Federal N2 4 220 del 17 de marzo de 1964 y en las ex-
periencias ya conocidas del Gobierno Federal y, de un Sistema Estadual
de Planificacién (SEP). FEl siguiente parrafo es ilustrativo en lo refe-
rente a objetivos, concepcidn y amplitud de lo que entonces se preten-
dia en cuanto a un sistema de planificacidn.

"(...) Se decidié implantar experimentalmente el SEP por su base,

que serian las Unidades de Planificacién (UPs) que pasarian a

22/ Existia la intencidén de no elaborar planes, conforme decla-

raciétn de Amflcar Alves Tupiassu. ,
%22/ Conforme testimonio de Amilcar Alves Tupiassu.
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funcionar en todos los 6rganos, asesorados por el IDESP que tam-
bién orientaria el ajuste gradual y especifico de las tareas ba-
sicas del SEP - en principio fijadas como ficha de programacién,
un boletin de acompafiamiento de ejecucidén y una ficha de control
de cada proyecto o actividad componente de la operacidn guberna-
mental. BSe providenciaba, también, dotar a cada Organo de una
pequefia estructura para acelerar el proceso modernizador a nivel
interno, para llegar a crear con posterioridad, estructuras més
volcadas a la coordinacibén y racionalizacidn globales - pues se
considerd esto méas de acuerdo con el atraso y la heterogeneidad
de la mayor{a de los d6rganos estaduales en lo referente a racio-
nalizacidén administrativa. Cabe esclarecer, igualmente, que en
la concepcidén del SEP quedd definida para detallar en el futuro,
la implantacidén de mecanismos capaces de acompafiar el perfeccio-
namiento del Sistema y de revisarlo y actualizarlo cuando fuese
considerado oportuno.' 34/

A pesar de ser limitada y timida, esa concepcidén de sistema de

planificacidén, adoptado por el Gobierno Estadunl determind actitudes
neutras y decisiones hasta desanimadoras, aun cuando también registrara

algunas francamente positivas. 35/ La implantacidén de las Uridades de
planificacidén 36/ provenia de la opcidn estratégica adoptada por el
gobierno paraense de primero establecer progresivamente un Sistema Es-
tadual de Planificacibén para posteriormente partir hacia la formulacidn
de un plan global, teniendo en cuenta los antecedentes de elaboracidn
de planes estaduales que jamads tuvieron condiciones de ser ejecutados.

Se opta, entonces, por montar preliminarmente una maquina capaz
de garantizar concomitantemente la planificacidén y su implementacién,
22/ asimismo se esperaba que los problemas o dificultades de funciona-
miento de la UPs, hasta entonces detectados, se solucionarian en la me
dida en que la implantacidén tentativa siguiese su curso y acumulase ex
periencia. 38/ Entretanto ocurria ésto, se extraia del sistema lo que
é1l efectivamente podia enseflar.

34/ PARA, Gobierno del Estado de Pard, I Seminario de Revisidn,
Evaluacidn y Actualizacidn de la Accidén de Gobierno del Estado de Para
- SAGEP: informe. Belem: IDESP, 1973, pp. 1-2.

35/ '"No obstante todos encontrasen imprescindible para el Go-
bierno seguir el Presupuesto-Programa y poseer un SEP (...) no todos
llevaron satisfactoriamente a la préctica las medidas de apoyo necesa-
rias. Algunos llegaron a considerar a las Unidades de Planificacidn
como una interferencia externa en el ambito del drgano. La mayoria
enfrenté problemas pzra instalar las UPs, desde el espacio fisico (...)
hasta la carencia de recursos humanos calificados - y se halld difi-
cultades informatiCas y de organizacidn para segulr las rutinas
basicas". Ibid., p. 2.

éé/ En 1971, el SEP ya se encontraba con 25 UPs implantadas en
los b6rganos gubernamentales, con técnicos de cada 6rgano y del IDESP.
Cf. Pard, Gobierno del Estado de Para, Metas y bases para la accidn
1972-1974: versién preliminar. Belem: Gobierno del Estado de Para,
1971, presentacidn.

37/ Ver, Paré, Gobierno del Estado de Pard. Plan de desarrollo
estadual, directrices bdsicas y proceso de planificacién en implanta-
cidn, Belem, 1971.

38/ Cf. Pard. Governo do Estado d© Parad. I Seminario ...,

p. 2.
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En abril de 1971, el Gobierno del Estado de Paré, a través del
IDESP, presentd al Ministerio de Planificacidén el Plan de Directrices
Basicas y el Proceso de Planificacidén a implantarse, en donde se expli-
citaron las intenciones béasicas de llevar a cabo el proceso de moder-
nizacibén del aparato gubernamental y del preconizado sistema de plani-
ficacidno.

En base al conjunto de Unidades de Planificacién en vias de im-
plantacién, responsable por la materia prima esencial que lo nutrid,
fue elaborada, todavia en 1971, la versidn preliminar del documento
Metas y Bases para la accidn 1972-1974 que acabd siendo la versidn de-
finitiva, ya que nunca se revisd.

Las Metas y Bases para la Accidn, primer esbozo de programacidn
global de un gobierno paraense confeccionada por un brgano especiali-
zado local, fue, desde el punto de vista metodoldgico, montado en
forma preponderantemente ascendente, explicitando, en su parte primera,
la estrategia de accién gubernamental estadual y, en la segunda parte,
dilucidando la accidén gubernamental en cada uno de los sectores consi-
derados en la programacién, inclusive incorporando el detalle o conjun-
to de programas y proyectos prioritarios. La forma de presentacidn se
inspird en el sistema adoptadc por el Gobierno Federal en sus Metas y
Bases para la Accién de Gobierno. 39/

Se procedid a hacer un anadlisis de la situacidén para definir los
objetivos explicitos del documento Metas y Bases para la Accidn y deli-
near la estrategia de accidn. Este anélisis comprendla diagnodstico
global preliminar sobre el Comportamlento de la economila paraense en
la década de 1960, a partir de la posicidn de la Amazonia en el Brasil
y de la posicidn de Pard en la Amazonia, asi como de la posicidbn del
gobierno de Parad entre los varios agentes de desarrollo gque actuaban
en el Estado o en la Amazonia, tomando en cuenta la experiencia brasi-
lefia de planificacion a nivel federal, estadual y municipal.

En lo referente al anédlisis de la acccidn gubernamental estadual
sobre la economia paraense, se incluye una de las conclusiones a que
llegd el diagndstico contenido en el documento en cuestidn y, que se
considera fundamental para entender los entornos de la estrategia de
accidn preconizada.

"(...) el significado de la accibén gubernamental estadual (...)

asume relevancia en lo que se refiere a los términos de concen-

tracién y racionalizacidén del poder de decisidén, de las posibi-
lidades de inducir a algunos agentes del desarrollo y de la rea-
lizacién de algunas inversiones reducidas pero estratégicas.

Ademés (...) el Gobierno Estadual, bien preparado y firmemente

integrado con las agencias federales, puede servir intensa y

Gtilmente en pro del desarrollo, pues puede funcilonar como ins-

pirador, negociador y colaborador de programas y proyectos re-

levantes." Lo/

Como objetivo general de accidn de Gobierno Estadual en el trie-
nio 1972-1974, de acuerdo a las Metas y Bases fijadas por el Gobierno
Federal, se definieron:

a) Desarrollo;

b) Integracién del Brasil y la Amazoniaj

39/ Brasil, Presidencia de la Repliblica, Metas y Bases para la
Accidébn de Gobierno, S. L.: Presidencia de la RepGblica, 1970.
40/ Para, Gobierno del Estado de Para, Metas y Bases ...
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c¢) Mejoramiento de los patrones de vida, en términos de humani-

zacidns

d) Celo por la naturaleza. 41/

Como objetivos especificos eran indicados:

"(...) el fortalecimiento, la diversificacidén y modernizacidn

del sector primario; el refuerzo de la industrializacibn, inclu-

sive la expansibn de la artesania y la promocidn de la pequefla

empresa industrial; la modernizacién de las actividades comercia-
les en lo referente al mercado interno y a la ampliacidn de las
exportaciones; la racionalizacidn e intensificacidn en la prepa-
racibén de recursos humanos, asimismo como de la proteccién y re-
cuperacidn de su salud; el aumento de la oferta habitacional y de
la investigacidn de moradas "ecolbgicas"; la expansidn en nimero

Y extensidn de las carreteras, de la capacidad instalada de la

energia eléctrica, de los servicios de telecomunicaciones; regula-

rizacidn y dinamizacidn del crédito; experiencias de desarrollo
sub-regional; un gran esfuerzo en investigacidn y experimentacidn

tecnolégica." 42/

El perfil bésico de la estrategia de accidn gubernamental esta-
dual se respaldaba en tres elementos fundamentales:

a) Racionalizacién de la accidn gubernamental para maximizar re-
sultados con miras a lograr los objetivos:

b) Complementacidén y perfeccionamiento de la maquina gubernamental;

c) Atencidn especial a la funcién del gobierno como inspirador,
negociador o colaborador en los referente a los gobiernos federal y mu-
nicipales, y al sector privado y a las entidades internacionales. &é/

Para lograr el primer componente de esa estrategia, se presuponia
la completa implantacidén del Sistema Estadual de Planificacidn, ya ini-
ciada en 1971, con la instalacién de las Unidades de Planificacién en
varios organismos estaduales. 44/

El segundo punto, enfatizado por la estrategia de accidn se enca-
minaria por la introduccidn gradual en la administracidén del uso de la
técnica de proyectos, a través del SEP, lo que daria oportunidad a que
la reforma administrativa se implantara progresiva y continuamente.

El tercer componente de la estrategia conduciria al gobierno ha-
cia una programacidn propia de sus actividades como inspirador negocia-
dor, y colaborador en relacidn a otras instancias publicas o
privadas. 45/

Finalmente, en lo referente a la accidn gubernamental por sectores
de programacidn, que abarcaba toda la segundaparte del documento Metas
y Bases, se preconizaban realizaciones incluyendo programas y proyec-—
tos destinados a los sectores Educacidn, Salud, Saneamiento, habitacibdn,
abastecimiento de alimentos, transportes, telecomunicaciones, energéti-

41/ Ibid.
42/ Ibid.

L Ibid.

Ei? Las operaciones definidas para el SEP eran: a) Identificacidn
de necesidades (formulacidén de proyectos y actividades para decidir si
serian o no incluidas en el plan gubernamental); b) Decisidénj; c) Ejecu-
cidén coordinada en cada drganc ejecutivo y en el A&mbito general del
gobierno; d) Acompafiamiento y control de la ejecucidn por procedimien-
tos especificos, y e) Perfeccionar los resultados y feedback.

L5/ Ibid.
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cos, produccidn mineral, produccidn extractiva vegetal, produccidn ex-
tractiva animal, agropecuaria, artesanila, industria de transformacidn,
comercio, crédito, planificacion local integrada, e, investigacidn y
tecnologla.

Frente a ésto, cabe ahora verificar qué consecuencias produjo ese
esquema de accidén gubernamental.

Los resultados fueron tristes.

El tan difundido Sistema de Planificacidn sobrevivid semiinstitu-
cionalizado dado que, por un lado el ejecutivo no llegb a adoptar las
providencias imprescindibles a la formalizacidn del documento oficial
legal necesario para l=a institucionalizacibdn del Sistema de Planifica-
cibn, por otro lado, como la elaboracidn del Presupuesto-Programa era

de competencia del IDESP, fue posible mantener en funcionamiento las
Unidades de Planificacidn con técnicos del propio IDESP y de los orga-
nismos donde ellas fueron implantadas. Por lo tanto, algunas cosas pu-
dieron realizarse.

Con todo, el mayor problema fue esencialmente politico. Las Me-
tas y Bases para la Accidn se abandonaron principalmente por falta de
apoyo politico y por la pulverizacidn de los recursos financieros movi-
lizados. Se pasd, entonces, decididamente a acciones casuisticas basa-
das en intereses de naturaleza esencialmente politica, al mismo tiempo
que evolucionaba una crisis polltica envolviendo fracciones del partido
dominante que culmind con la sustitucidn de la ctipula del Srgano Pla-
nificador. Nuevas cabezas, nuevas ideas. Se contratd una oficina con-
sultora para presentar estudios sugiriendo el perfil de un nuevo siste-
ma de planificacidén mas adecuado a la realidad local. La nueva propues-
ta se resumid en un esquema mas o menos semejante al que venla siendo
preconizado.

En marzo de 1975, el gobiernoc estadual que asume, para cumplir
el mandato hasta 1979, en el momento mismo de tomar posesidn, divulga
el documento Directrices de Accién de Gobierno, 46/ con el objeto de
esclarecer, delante de las autcridades publicas, de las clases empre-
sariales y del pueblo paraense, sus intenciones bdsicas. Este documen-
to consustanciaba las ideas y el trabajo desarrollado por un staff de
asesorla, montado meses antes por el nuevo Jefe del Ejecutivo. Este
estaba formado por miembros de la inteligencia local, algunos de los
cuales pertenecian al Nacleo de Altos Estudios Amazdnicos (NAEA) de la
Universidad Federal de Pard y otros, reclutados de varios Organos es-
taduales y federales.

Las Directrices de Accidn de Gobierno, sintesis de diecisiete
diagnbdsticos espaciales-sectoriales y de los respectivos seminarios
de evaluacidn, 47/ preconizaban de partida, impostergables y profundas

ié/ Paréd, Gobierno Aloysio da Costa Chaves, Directrices de Accidn
de Gobierno: 1975 - 1979 (sintesis), Belem: Gobierno del Estado de
Para, 1975.

47/ Esos diecisiete documentos fueron: '"(...) un diagnéstico de
naturaleza espacial - Estudio Ecodemoespacial de Parad - y dieciseis
diagnésticos gsectoriales, abarcando transportes, telecomunicaciones,
energla eléctrica, educacidon y cultura, salud y saneamiento, habita-
cibn, bienestar social, agricultura, abastecimiento, industria y comer-
cio, recursos minerales, finanzas publicas, crédito, turismo, seguridad
civil y organizacidn administrativa del Estado", Pari, Gobierno de
Aloysio da Costa Chaves, op. cit., p. 5.
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transformaciones institucionales, en la administracidn estadual, dando
importancia a la implantacibn efectiva de todo un sistema estadual de
planificacidn capaz de viabilizar la elaboracidn y ejecucidédn del Plan
de Desarrollo del Estado de Parad, a ser preparado en los primeros me-
ses del ejercicio del nuevo gobierno. ﬂé/

AdemAs de rechazar la planificacidén estadual subordinada a la
practica ortodoxa, por entender que la "accidén de gobierno estadual
es altamente suplementaria y, para ser efectiva, racional y compatible

con su autonomia de decisidn, debe tomar en cuenta los aspectos rela-
cionados con los programas emanados del Gobierno Nacional - ya sean
originados en funcidn de las directrices sectoriales emanadas de los
diferentes ministerios - o en lo que respecta a decisiones emanadas de
los 6rganos de acciones de planeamiento regional, &2/ reconociendo, por
tanto, abiertamente las reducidas autonomias de las unidades federati-
vas en lo relacionado con las actividades de decisidén y planeamiento, 50/
las Directrices de Accidén de Gobierno pasan a abogar por la adopcidn de
un estilo heterodoxo de planificacibdn denominado '"para negociacidbn'.
Por otro lado, ademas de explicitar la opcidn por el "planeamiento in-
novador" al revés de la planificacidén meramente reasignativa, se torna
primordial equipar adecuada y técnicamente la mAquina gubernamental
para negociar y "proponer nuevas metas y nuevos mediocs para seflalar la
accién de la planificacidén'. 51/

En lo que respecta a la estrategia para el desarrollo socio-eco-
némico del Estado de Para, el documento oficial de gobierno establecia
que ella debia:

"(...) considerar las transformaciones recientes quess han produ-

cido en la desarticulacidén y nueva orientacién de los flujos

intra-regionales que han afectado el espacio econdmico amazdnico,
en decurrencia de la integracién de la Amazonia a la economia
nacional. El estado normal del proceso de desarrollo ha sido

o de desequilibrio, desorganizacidn o ruptura del statu-quo,

dando en Gltimo andlisis, un sistema de organizacidn espacial to-

talmente diferente del preeexistente (...) Por otro lado, era
necesario contrarrestar los efectos negativos que podrian afec-
tar Areas tradicionalmente importantes de la economia amazbnica
impidiendo su vaciamiento relativo con la fijacién de instrumen-
tos de politica ideados para esta finalidad.

48/ Ibid., pp. 5-6.

L9/ TIbid., p. 6.

29/ La explicitacidén de ese reconocimiento en un documento ofi-
cial generd profunda polémica, principalmente a nivel nacional. La
versidn original del documento se canalizbé a la prensa. El Estado de
San Pablo, en su edicidén del 24/1/75, dedicd la editorial en apoyo al
coraje del texto, del entonces futuro gobernador, revelando las 1limi-
taciones que la tutela ejercida por la Unidn, "en un federalismo al
revés, conduce a la inhibicidén de la accidén deseada por los gobiernos
estaduales. A través de la prensa se registraron también los pronuncia-
mientos de las autoridades federales profundamente irritadas por el
tenor del documento. En base a las repercusiones a nivel nacional, fue
reformulada la versidén original de las Directrices de Accidn, desapare-
ciendo de la versidén definitiva los trechos, que no obstante expresan
timidamente la realidad, concurrieron para darle notoriedad al documento.

51/ Paréa, Gobierno Aloysio da Costa Chaves, Ibid.
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Por otra parte, dado que el proceso de desarrollo ademas de de-
pender en su aspecto global del volumen de formacidn de capital

v de la orientacibn de canaligacidén sectorial, es también esencial-

mente desequilibrado, ya sea sectorial o espacialmente, es nece-

sario detectar los sectores productivos que deberan estimularse
en ese espacio, aquéllos con mayor capacidad de generar otras
inversiones integradas, garantizando una mayor disponibilidad de

bienes y servicios para la comunidad." 52/

Por fin las Directrices de Accién de Gobierno hacian un diagnds-
tico de varios sectores considerados en el documento que tenian el rol
de los objetivos sectoriales generales a conseguirse durante la vigen-
cia del gobierno estadual recién instaurado.

III. EL ACTUAL SISTEMA ESTADUAL DE PLANIFICACION

Concretando lo que guedd establecido en las Directrices de Accidn de
Gobierno, e instituido, por la ley N 4 583, del24 de septiembre de
1975, se establecid la reglamentacidn del Sistema Estadual de Planifi-
cacidn (SEP), regulada por el Decreto N2 9 475, del 21 de enero de 1976.

Con el advenimiento de la ley que constituyd el SEP, se acciond
toda una reglamentacidn institucional, donde cabe destacar:

a) la creacidbén de la Secretaria de Estado de Planificacidon y Coor-
dinacidén General (SEPLAN) para funcionar como Organo central del SEP;

b) la reformulacidn y vinculacidn sistémica a la SEPLAN del Ins-
tituto de Desarrollo Econdomico-Social (IDESP)

¢) la creacidn del Consejo Superior de Desarrollo (C8D) como
brgano colegiado deliberativo de la clUpula del SEP;

d) la creacidn de las Asesorias Sectoriales y Seccionales de
Planificacidén (ASP's), equivalentes, mutatis-mutandis, a las antiguas
Unidades de Planeamiento (UP's);

e) la transformacibébn del antiguo Departamento de Procesamiento de
Datos (DEPRO) en Centro de Procesamiento de Datos (CPD), quedando a
partir de entonces directamente ligado a la SEPLAN;

f) la extincidén del Departamento Estadual de Estadisticas, pasan-
do sus servicios y atribuciones a ser ejercidas por el IDESP;

g) la institucionalizacidn de todo un conjunto de instrumentos
basicos de accidn e integracidon del Sistema.

Con apoyo de documentos de la propia SEPLAN se describieron suma-
riamente en los tbépicos subsecuentes las concepciones basicas y princi-
pales funciones del actual sistema como asimismo los organismos compo-
nentes y los instrumentos de accidn e integracidén disponibles.

La concepcidn béasica del SEP fue la idea de organizacidén y funcio-
namiento sistémicos, instaurando un conjunto de partes integrantes e
interdependientes entre si, formando un todo coherente y homogéneo. ié/

El proceso de planificacidén intentado preconizaba la bhsqueda de
una mayor eficiencia e interaccidn de las metodologias descendente y
ascendente.

52/ Ibid., pp. 6-7.
55/ TARA. Secretaria de Estado de Planificacibn y Coordinaciodn

General. Sistema Estadual de Planificacidn: concepcidbn y legislacibn.
Belem, IDESP, 1976, PARA. Gobierno del Estado de Paréd, Sistema Estadual
de Planificacidén. Plan anual de trabajo, 1981. Belem: SEPLAN, 1981,
L vyolumenes.
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Tanto la concepcidn como el proceso de planificacién adoptados
serlan viabilizados por el Sistema Estadual de Planeamiento, materiali-
zado a través de un conjunto de funciones, organismos e instrumentos
legales de accidn.

Se definieron once funciones basicas para el Sistema: planifica-
cibn; presupuesto; asistencia y articulacidn municipal; incentivos a
las actividades productivas privadas; modernizacidn administrativa;
desarrollo urbano y metropolitano; desarrollo de la comunidad; capaci-
tacibébn de recursos humanos; estadlistica estadual 5 investigaciones de
recursos naturales y socio-econdmicos; y procesamiento de informaciones.

Para hacer factible las funciones previstas se concebid una estruc-
tura del Sistema compuesta por un conjunto de organismos interdependien=-
tes que cumplian funciones especificas. Actualmente el Sistema se en-
cuentra estructurado asi:

a) Organo Central: Secretaria de Estado de Planificacién y Coor-
dinacibén General (SEPLAN);

b) Organos Sectoriales: Asesorias de Planificacidén (ASP's);

¢) Organos Vinculados: Instituto de Desarrollo Econdmico-Social
de Par& (IDESP), Centro de Procesamiento de Datos (CPD) y Compafiia de
Administracidén y Desarrollo de las Areas y Distritos Industriales de
Pard (CDI/PARA); 54/

d) Organos de decisidén superior: Consejo Superior de Desarrollo
(CSD) y Consejo Deliberativo de la Regidn Metropolitana de Belem
(CONBEL) ;

e) Organos de integracidn intersistémica: Comisidén Técnica de
Incentivos (CTIF) y Comisidén Estadual de Defensa Civil (CEDEC). 55/

El diagrama I muestra la estructura y la organizacidén actual del
SEP y el diagrama II sus componentes.

Las caracteristicas, funciones y atribuciones especificas de cada
brgano componente de la actual estructura del SEP son las siguientes.

La SEPLAN asume la responsabilidad de supervisidn de los organis-
mos vinculados y de las Asesorias de Planificacidén (ASP's), ademés ae
la coordinacidén mas inmediata de las funciones de planificacidn, presu -
puesto, modernizacién administrativa, incentivo a las actividades productivas

privadas, articulacién con los municipios, desarrcllo urbano y metropolitano

y desarrollo de la comunidad.
A nivel de coordinacibn espacial-sectorial, la SEPLAN dispone de

dos Unidades Regionales de Planeamiento (URP's) que funcionan en Barca-
rena y Santarém, localizaciones que estéan determinadas por la importan-
cia econdmica que esas dos Areas representan en Parad. Esta prevista
la implantacidn de otras nueve URP's en puntos espaciales estratégicos.

E1 IDESP, que hasta entonces venia desempefiando funciones virtual-
mente equivalentes a las del 6rgano central en el semi-institucionali-
zado Sistema de Planificacidn precedente en vigor, éé/ quedd manteniendo

54/ Se encuentra en vias de implantarse la Compafila de Desarrollo
del Valle del Tocantins-Araguaia (CODAT), creada por la Ley 4 8971 del
26-12-79, con la finalidad de ejecutar la planificacidén gubernamental
en esa area,

55/ Creadas, no obstante en vias de implantacidén, se encuentran la
Comisidén Técnica de Informatica(CTI) y la Comisién de Racionalizacidn
del Consumo de Combustible del Estado de Paréa.

56/ Por el nuevo "delineamiento de atribuciones se percibe que al
IDESP, con el surgimiento del SEP, se le sustituyeron las actividades
de planificacién, presupuesto, incentivos y articulacidén Municipal, por
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la misma personalidad juridica, vinculado a la SEPLAN con la responsa-
bilidad especifica de dar apoyo técnico-administrativo al SEP y de
coordinar directamente las actividades de estudio e investigacidn, la
produccidn de estadisticas estaduales bésicas y la capacitacidn de
recursos humanos, ademés de la ejecucidn de otras tareas de interés
del Sistema. 57/

E1 CPD, érgano vinculadc a la SEPLAN, se desligd de toda coordi-
nacidn de procesamiento mecdnico, electrdnico y electromecénico de in-
formaciones de la administracidon piblica estadual.

E1l CDI/PARA, drgano también vinculado a la SEPLAN, es responsable
por la ejecucidn de la politica de expansidn de la actividad industrial
del Estado, proporcionando los incentivos de infraestructura, materiali-
zados en la implantacidn y administracidn de distritos y areas indus-
triales.

Los érganos sectoriales comprenden las Asesorias Sectoriales y
Seccionales de Planificacién (ASP's) localizadas en los distintos drga-
nos de administracidén estadual directa (Secretarias de Estado) e indi-
recta. Estas asesorias se vinculan técnicamente al Sistema a través
de la SEPLAN y administrativamente a los Organos en cuya estructura se
encuentran insertas. Estan encargadas de cumplir los objetivos secto-
riales del gobierno, integrando y compatibilizando las decisiones secto-
riales a nivel de administracidén publica estadual como un todo. Por con-
siguiente se caracterizan como uni ddes tipicas de apoyo a la articula-
¢i6n de la SEPLAN con los demés Organos estaduales, siendo responsables
por sobre todo, a nivel sectorial por las funciones de planificacién,
presupuesto, estadistica e investigacidén. E1 Cnadro I indica todos los
brganos sectoriales de la administracidn directa e indirecta donde se
encuentran funcionando esas unidades de apoyo.

El1 CSD y el COMBEL son los drganos colegiados de decisidn superior
del Sistema.

E1l C8D, pertenece a la esfera maxima de decisidn del SEP, compe-
Liéndole asesorar al Jefe del Ejecutivo en las decisiones y definicio-
nes de las directrices globales, sectoriales y espaciales del Gobierno,
asi como en la aplicacidn de los instrumentos de accidn e integracidn
del Sistema.

La demnendencia del COMBEL al SEP consiste en la participacidn del
Secretario de la SEPLAN como miembro del colegiado, en el apoyo técnico
de la SEPLAN al COMBEL y en la incorporacidn y compatibilizacidn del
Plan de Desarrollo Integrado de la Regidn Metropolitana de Belem, a la
planificacidén estadual, a través de los instrumentos de accidn, integra-
cidn y apoyo respectivos accionados por el Sistema.

Finalmente, como organos de integracidn intersistémica, existen
el CTIF y la CEDEC.

Al CTIF le corresponde el andlisis de los proyectos que se enca-
minardn al CSD, para obtener los incentivos fiscales concedidos a nivel
estadual.

la incorporacidén de otras tales como la de formacidn de Recursos Humanos
y la elaboracidén de Estadisticas Estaduales. Lo més significativo, no
obstante, es que el IDESP quedd® exclusivamente con la actividad de In-
vestigacidén en el ambito del gobierno del Estado'. Roberto da Costa
Ferreira, IDESP: Evolucidn, fuentes de recursos y programacidn del tra-
bajo. Belem, IDESP, 1981, »n. 5.

57/ Ibid.
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La CEDEC tiene la finalidad de coordinar todas las unidades y ser-
vicios de la administracibén directa e indirecta del Poder Ejecutivo
Estadual, para atender las necesidades de las poblaciones en situacidn

de emergencia o calamidad piblica.
Cuadro I

ORGANOS DEL SISTEMA ESTADUAL DE PLANIFICACION

ORGANOS SECTORIALES
(Administracibébn Directa)

ORGANOS SECTORIALES
(Administracidn Indirecta)

SAGRI - Secretaria de Ectado de
Agricultura

SEDUC -~ Secretaria de Estado de
Educacidn

SECDT - Secretaria de Estado de
Cultura, Deportes y Tu-
rismo

SESPA - Secretaria de Estado de
Salud Publica

SEIJA - Secretaria de Estado de
Interior y Justicia

SEGUP - Secretaria de Estado de
Seguridad Puablica

SEFA - Secretaria de Estado de
Hacienda

SEVOP - Secretaria de Estado de
Vialidad y Obras Pablicas

EMATER - Empresa Brasilera de Asis-
tencia Técnica y Extensiébn
Rural

ITERPA - Instituto de Tierras de
Para

COPAGRO- Compafila de Mecanizacibn,
Industrializacidén y comer-
cializacidn Agropecuaria

FRIMAPA- Frigorificos y Mataderos
de Paréa

PARATUR- Compafila Paraense de Tu-
rismo

BANPARA- Banco del Estado de Parsd

DER/PA - Departamento de Caminos y
Transportes

DETRAN - Departamento Estadual de
Trénsito del Estado de
Paré

FTERPA - Fundacidn de terminales
de buses del Estado de

Para

CELPA - Centrales Eléctricas de
Paré

COSANPA- Compafiia de Saneamiento
de Paré

FUNTELPA - Fundacidn de Telecomuni-
caciones de Para

FEP - Fundacion Educacional del
Estado de Para
FBESP -~ Fundacidén de Bienestar

Social del Estado de Para
COHAB - Compafila de Habitacibn
del Estado de Para

PME - Policia Militar del Estado
FDP - Fundacidn deportiva Para-
ense

SUSIPE - Superintendencia del Sis-
tema Penal

Fuente: SEPLAN/PA.
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Objetivando, el cumplimiento de las finalidades del SEP, se ins-
tituyen un conjunto de instrumentos de accidén e integracién, de los cua-
les se pretendia la integracidn y compatibilizacidén con sus correspon-
dientes a nivel federal, regional y municipal. Este conjunto abarca los
siguientes instrumentos operacionales.

a) Plan de directrices y estrategias (PDE): establece los objeti-
vos de desarrollo perseguidos y las grandes directrices y estrategias
indicadas para el logro de los mismos, con perspectivas de medio y lar-
go plazo; 58/

b) Plan plurianual de trabajo (PPT): orientado a operacionalizar
en un horizonte de mediano plazo, las directrices y estrategias estable-
cidas por el PDE y a la presentacidén de programas jerarquizados de acuer-
do a criterios de prioridades. El actual PPT abarca los programas prio-
ritarios cuya ejecucidn esth prevista para el periodo 1979-1982. Su
naturaleza es programdtica y plurianual, siendo presentado cada progra-
ma, con la correspondiente definicidén espacial y/o sectorial; 59/

¢) Plan Anual de Trabajo (PAT): de naturaleza esencialmente ope-
rativa de corto plazo, consustancia los proyectos y actividades delinea-
das en el PPT, materializando anualmente el conjunto de acciones del
Gobierno de Para, que se desarrollaréan sectorial y espacialmente; 60/

d) Presupuesto-programa anual (OPA): correspondiente financiero
del PAT, demuestra parcialmente el monto de recursos disponibles para
la ejecucidn de proyectos. Estéd formado por ingresos de diferentes
fuentes; 61/

e) Fondo Estadual de Desarrcllo de Para.(FUNDEPARA): instrumento
de apoyo complementario al OPA, fue creado como fondo contable de natu-
raleza auténoma e integrada del SEP y se destina a costear y financiar
proyectos y programas en areas estratégicas para el desarrollo estadual.
E1l fondo esta compuesto de recursos originados en varias fuentes, prin-
cipalmente de rentas presupuestarias especificas éé/ y recursos transfe-
ridos sin vinculacidén por la Unidn;

58/ Pard. Gobierno del Estado de Pard. Sistema Estadual de
Planificacidén. I Plan de Directrices y BEstrategias: Vigidn global, sec-
torial y espacial. Belem: SEPLAN, 1979 , p. 11.

59/ Para. Gobierno del Estado de Parid. Sistema Estadual de
Planificacidén. Plan Plurianual de Trabajo 1979-1982: Planificacibn.
Belem: SEPLAN, 1979, preambulo.

60/ Parhi. Gobierno del Estado de Parid. Sistema Estadual de
Planificacién. Plan Anual ... p. 8.

61/ Parad. Gobierno del Estado de Parid. Sistema Estadual de
Planificacién. I Plan ..., p. 11.

62/ Hay "la obligatoriedad del BEstado de destinar, en sus presu-
puestos anuales, 10% del valor de los recursos provenientes del FPE al
FUNDEPARA, después del aparecimiento del Decreto Federal NO 83 556 del
7 de junio de 1979. Este 10% se destinaria en un 40% al sector productivo
a través de la Cartera de Desarrollo de BANPARA y/o integracidn de las
acciones del capital del Banco y 60% para finaciamiento con retorno o
3in é1, aprobados por el CS8D, para inversiones en proyectos de infraes-
tructura fisicas y social, como a investigaciones tecnolébgicas', Para.
Gobierno del Estado de Para, Sistema Estadual de Planificacidbén. Infor-
me de Actividades del FUNDEPARA. Belem, SEPLAN, 1981, p. 12.
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f) Subsistema de acompafiamiento y evaluacidén de proyectos y acti-
vidades (SEAPA): su objetivo es, ademéas del acompafiamiento y la evalua-
cibén de acciones desarrolladas, corregir distorsiones y perfeccionar el
proceso de planificacibn;

g) Subsistema de informacidén del presupuesto -~ Programa Anual
(SIOPA): la interdependencia entre esta gama de instrumentos operacio-
nales se revela en el diagrama III, 63/.

En base a lo expuesto se constata que tedricamente el actual sis-
tema cuenta con un aparato institucionalizado para funcionar como un
todo armbénico, con los diversos componentes aptos para operar de forma
jerarquizada, articulada e interdependiente, bajo un comando central.

IV. ANALISIS DE LA EXPERIENCIA RECIENTE

La experiencia de planificacidn estadual en el Estado de Para, es rela-
tivamente larga puesto que, conforme se tuvo la oportunidad de consta-
tar en la Segunda parte de este ensayo, data de inicios de la década de
1960. La estructuracion del actual Sistema Estadual de Planificacidn de
Para - SEP/PA, por lo tanto, no partid de "marco cero'. Contd con todo
un rico acervo de experiencias, de éxitos y fracasos, que fueron por de-
més Gtiles para asentar sus bases sbélidamente.

El reciente y actual sistema estadual de planificacidn estéd dota-
do de caracteristicas peculiares que hacen que el pueda ser considerado
uno de los mejores ideados del pails.

Se podria decir a grosso-modo que el periodo de Gobierno 1975 -
1979 representd la fase de implantacién del actual SEP/PA, en tanto que
en 1979 se inicia una etapa de funcionamiento efectivo, durante el cual
el sistema se consolida y perfecciona, sea institucional u operacional-
mente.

Esto considerando, que cualquier apreciacidn critica sobre los
resultados logrados deberad tomar en consideracidn, el corto periodo de
tiempo recorrido por el actual SEP/PA.

Finalmente, es conveniente esclarecer que el andlisis a ser deli-
neado no pretende abarcar todos los aspectos referentes al funcionamien-
to del sistema. Se restringe destacar algunos puntos considerados como
vitales a la evaluacidn pretendida, dentro de los principales problemas
de orden operacional, metodolbdgico y tebrico, que a veces, en la prac-
tica se confunden.

A. Problemas de naturaleza metodoldgica

Seglin su concepcién legal y estructural, el SEP constituye no sdélo un
mecanismo técnico y orientador de la toma de decisidén del sector pablico

éé/ Cabe observar que el Presupuesto Plurianual de Inversiones
(OPI) que deberia constituirse en la contrapartida del PPT en términos
presupuestarios de las inversiones, a pesar de lo pensado, no fué implan-
tado por el recrudecimiento del proceso inflacionario que tornaria irreal
cualquier tentativa de proyeccidédn financiera. Conforme declaracibdn de
Frederico Anibal da Costa Monteiro Y Roberto da Costa Ferreira.
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estadual, sino que ademés y, principalmente, un instrumento de sintesis
de programacibon, integracibén y coordinacidén de las funciones gubernamen-
tales del Estado. En ese sentido se destacan dos tipos de actuacidn
bien delimitados. Por un lado, la vinculacidn horizontal, es decir, la
integracidén de los 6rganos de la administracidn estadual directa e indi-
recta. Por el otro, la vinculaciédn vertical, o sea, la integracidén en-
tre los niveles federal, estadual y municipal.

Esta doble actuacidn coloca al SEP en una situacidn privilegiada
ante la gestibdn pGblica pero, al mismo tiempo, implica una amplitud y
diversidad de funciones de dificil coordinacidén. 8i tomamos por ejemplo
una de las principales finalidades para la cual el SEP fue creado: la
"coordinacidén de elaboracidn de planes, programas y proyecto del gobierw
no estadual, integréndolos a los planes nacionales y regionales (y aln,
ejercer) el acompaflamiento, evaluacibén y ejecucidn de esos planes, éﬁ/
retiene una perspectiva de la magnitud de las actividades que le corres-
ponde desempefiar. Para atender la realizacidn de sus varias funciones
y objetivos el SEP/PA consta de un conjunto de instrumentos operaciona=-
les, bien estructurados y organizados. Mientras se encuentra en su fa-
se de consolidacidén y aceptacidén, de hecho, la preocupacidn es que pueda
desempefiar satisfactoriamente en todas sus maltiples atribuciones.

Aunque no se disponga de mayores comprobaciones empiricas, parece
ser que, a pesar de la definicidn legal de las funciones, objetivos,
etc., aun existe una buena distancia para que el organismo opere, cum-
pliendo el ciclo permanente y continuo de planificacidén como sistema
¥ proceso.

La solucidén metodoldégica encontrada por el SEP para conectar los
procesos ascendente y descendente de vinculacidén vertical con las res-
pectivas articulaciones con el proceso de integracidén horizontal, res-
guardada la imprescindible compatibilizacidén, difiere radicalmente de
lo tradicional y, se aproxima a las recientes lineas de revisidn tebri-
ca, metodolbégica y practica de la planificacién espacial. 65/ Entretan-
to, como era de esperar, esa innovacibn metodolbgica desencadenaria el
afloramiento de enormes desafios de la performance deseada para el SEP.

En vista de esto, asume relevancia el examen de los procesos de
integracidn recomendados. En esta etapa el presente ensayo se concen-
tra en el andlisis de parte de la problematica conexa con los procesos
ascendentes y descendentes de vinculacidén vertical, en tanto que el pro-
ceso de vinculacién horizontal seré abordado miés adelante.

g&/ Art. 129, del decreto N2 9L475/76,.

65/ John Friedmann y M. Douglass. Desarrollo agropolitams: hacia
una nueva estrategia para el desarrollo regional en Asia. En Fu-Chen
Lo y K. Salih (org.) Growth pole strategy and regional development
policy. Oxford: Imprenta Pergamon, 1978: Walter Stohr y F. Todling:
Equidad espacial: algunas antitesis de la doctrina de desarrollo espa-
cial corriente. En H. Folmer y J. Oosterhaven (org.): Spatial inequal-
ities and regional development. Leinden: Nijhoff, 1979; Sergio Boisier.
(Qué hacer con la planificacién regional antes de medianoche?, Revista
de la CEPAL N2 7: 135-169, abril de 1979; José Luis Coraggio. Las teo-
rias de la organizacidn espacial, la problemética de las desigualdades
interregionales vy los métodos de la planificacibn regional. México,
Seminario sobre la cuestidén regional en América Latina, 1978, etc.
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El sistema como un todo, y el PDE en particular, fueron debida-
mente instrumentalizados y estructurados para orientarse por la expe-
riencia de la llamada "planificacidén para la negociacidn', 66/ en su
sentido mas amplio, siguiendo estrechamente el esquema de la negocia-
cidén planeada. CEPAL, CENDEC, NAEA, precondicionante vita para la

Esto es si dispone de un nlcleo de profesionales del mas alto
nivel técnico, adecuadamente capacitado principalmente en cursos espe-
cializados de la
concrecién de la capacidad estadual de negociacidn, se montd un
esquema general, tedricamente apropiado para negociar con el gobierno
central y demis agentes del entorno paramétrico de la esfera estadual.
Se optd por la simplificacidén de los procesos metodolégicos usuales de
la planificacidén descartando la definicidn de objetivos, especificacidr
de metas y la seleccidn de instrumentos de politica, dandose énfasis,
por otro lado, al delineamiento de la imagen-objetivo, la estrategia
y la operacionalizacidén del conjunto de instrumentos de accidn e inte-
gracidn.

Dada la afinidad entre la ideologla "desarrollista regional" que
caracterizaba Tos propbésitos estaduales y los intereses nacionales, la
"planificacidén para la negociacidn', fue razonablemente exitosa, en un
primer momento. No obstante, en una fase siguiente, la retraccidn de
la esfera federal en dar continuidad al proceso de negociacidn, conse-
cuencia directa de los conflictos que vienen marcando la vida de Para
recientemente evidencia de forma decisiva las desventuras del '"planea-
miento para la negociacidn.

No obstante, intentar explicar por ahil los infortunios de la
"planificacidén para la negociacidn'" es encaminar por una senda equivo-
cada, escamoteando su punto més vulnerable.

La mayor fragilidad del "planeamiento para la negociacidn" esta
en la tendencia que los medios aventajen a la necesidad de los fines.
0 mejor dicho, la debilidad de la '"planificacion para la negociacidn'",

66/ Teniendo como premisa las limitaciones del gobierno del Es-
tado en lo que se refiere a las actividades de planificacidén, se infie-
re que la forma més eficiente de su actuacidén en este campo es la nego-
ciacién junto al gobierno de la Unidn en el sentido de tratar de influi
en la politica de desarrollo, esto es, influir en las alternativas y
opciones de politica sectorial-espacial que, atendiendo los intereses
nacionales sean compatibles, a su vez,_ con los estaduales y regionales.
"Para una regién como la Amazonia /.../ la planificacidén innovadora es
més importante gue_el planeamiento de localizacidn, por las propilas ca-
racteristicas /.../ de la regién. BEs necesario, por lo tanto, decidir
los caminos para que sc pueda influir progresivamente en el proceso
nacional de desarrollo regional'. Fernando Coutinho Jorge. La estra-
tegia de planificacién del gobierno del Estado de Paria frente al II PNI
En: Senado Federal - Comisidén de Estudios regionales. IV Encuentro de
Estudios y Debates: K1 II PND y los programas de desarrollo
regional de Puri. Belém, Senado Federal, 1975, p. 95.
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estd en colocar en segundo orden de prioridad los problemas y las opor-
tunidades cruciales de interés estrictamente estadual gque no encuentran
respaldo y a veces se contraponen con los objetivos nacionales. En es-
te sentido, dice oportuna y acertadamente Paulo Haddad que "... ese
estilo de planificacidn para la negociacidn ... desconoce que los planes
estaduales (o regionales) deben considerar, ademids de los problemas y
potencialidades para los cuales exista apoyo para solucionar dentro de
la accidén de los agentes que componen el 'entorno paramétrico', otros
que se manifiestan en el interior del Estado (o regién) y que originan
flujos sblo de naturaleza intraestadual (o intraregional), no siendo,
por lo tanto considerados dentro de los objetivos nacionales de desa-
rrollo. Estos problemas propios de interés estadual son igualmente im-
portantes, pues ademds de afectar segmentos significativos de la pobla-
¢cidn ... cabe a los Estados alguna creatividad, en promover el espacio
gue les fue histéricamente confiado. Entre estos problemas pueden ci-
tarse: atenuacidén de desigualdades intraregionales de desarrollo, inte-
gracién de la economia espacial del Estado sobre la base de un polo
principal, conformacidn y consolidacidn del sistema estadual de cluda-
des en sus distintos niveles de jerarquia, etc." 67/

0, mas especificamente para la realidad paraense, el Jefe del Eje-
cutivo, en su mensaje de marzo de 1981, advierte:

"... con cierta aprensibn, que los factores limitantes del desa-
rrollo, que deberian ser atenucdos, se estan fortaleciendoj; que los
dinémicos, que deberian ser fortalecidos, estéan siendo debilitados; ¥y
que los ecolbgicos, que merecen ser respetados, no lo estan siendo'. §§/

Se constata que, en Oltima instancia, la limitada préctica del
estilo de "planificacibn para la negocliacién" adoptado, provisto de un
pragmatismo incontestable, viene contradictoriamente convirtiéndose en
un instrumento de efectiva induccidn al sometimiento de las agencias
0 sistemas estaduales de planificacidn a los intereses exclusivamente
centrales, sustrayéndoles la capacidad de iniciativa y respuesta opor-
tuna segln criterios de relevancia de su propio universo de decisibn ég/
y concomitantemente la absorcidn creciente de las atribuciones de los
respectivos niveles de gobierno. ZQ/

La evidencia de que el éxito de la tActics de negciacibn estd té-
citamente condicionado a la coincidencia de intereses de las varias es-
feras de decisidén politica envueltas en la negociacién y confirmada em-
piricamente por el esfuerzo en vano gastado por la SEPLAN/PA en vender
ideas y proyectos de intereses preponderantemente local, sin gue se nie-
gue que esporadicamente y en algunos casos se haya tenido éxito.

67/ Paulo Roberto Haddad. Participagao, justiga social e planeja-
mento. Rio de Janeiro, Zahar, 1980, pp.39-40.
68/ Apud Maria Lacia Fonseca de Abreu, et alli, op. cit., pp.76-77
69/ "En términos de especificacién de objetivos, metas e Instrumen-
tos de politica econémica (los planificadores al nivel de los Estados)
reaccionan en forma adaptativa y consideran la orientacidén bésica que
emana del Gobierno Federal, como restriccién exbgena sin cuestionar su a-
decuacibn, viabilidad o necesidad a la etapa en que se encuentra su pro-
ceso de desarrollo", K Paulo Roberto Haddad. "Planificacidn para la negocia~
cién", En: Antonio Octavio Cintra y Paulo Roberto Haddad (org.). op. cit.
p. 146.

70/ Emilio H. Carrazal Sobrinho. Cultura Ciencia/Tecnologia y Des-
arrollo. Revista Brasileira de Planificacién, N2 9/10: Septiembre/Diciem-
bre de 1978, p. 37.

155




En lo que se refiere al procesc de vinculacidn vertical descenden-
te (Estado/Municipio), el SEP inicid, a partir de 1977, la experiencia
de Planificacién Global Integrada (PGI), que en lineas generales, con-
siste en:

a) La implantacién de un proceso de planificacidén global, objeti-
vando la integracidén de las programaciones de trabajo entre el Estado
vy los Municipios, usando los instrumentos operacionales de Presupuesto-
Programa (OPA), Plan Anual de Trabajo (PAT) y Planes de Aplicacidn de
los Fondos Federales;

b) La participacién de los lideres comunitarios y de los poderes
Ejecutivo y Legislativo en la Planificacidén de la Accidén Municipal;

¢) La obtencidén de un mejor conocimiento y visidn de las necesida-
des y potencialidades de los Municipios y Sub-regiones estaduales, a tra-
vés de una estrecha vinculacidén Estado/Municipio. 71/

La operacionalizacidn del PGI se efectla en seis etapas interde-
pendientes: la preparacidén de la accidn, comprendiendo el conjunto de
acclones consideradas preparatorias al desarrollo de los trabajos; el
entrenamiento de técnicos de la SEPLAN y ASP's que participan del PGI y
de los alcaldes; el trabajo de campo que consiste en el traslado de los
equipos técnicos a los municipios para conocer la realidad local y la
administracién de los municipios, de la esesoria a les alcaldes y sus
auxiliares, de la orientacidén de los alcaldes para la seleccidn de pro-
yectos/actividades prioritarias, a través de reuniones con lideres comu-
nitarios, etc., las reuniones de compatibilizacidén con la programacién;
el asesoramiento para la elaboracidn del Plan Anual de Trabajo de los
Municipios; y, finalmente, acompafiamiento y evaluacidén del Plan Anual
de Trabajo de cada municipio. 72/

El diagrama IV sintetiza todo el proceso.

E1l PGI conforma indudablemente un modelo metodoldgico innovador
a nivel de planificacidén estadual practicada en el Brasil Zé/ una de
las tentativas mas conocidas de montaje de un ejercicio metodoldgico
de planificacidén global integral en América Latina fue el Modelo de
Planificacidén del Desarrollo Integral de la Regidon Quadrangular del
Proyecto Esmeraldas, en el Ecuador, en 1975. Zﬂ/ no solamente porque
manipula un elenco de instrumentos operacionales adecuados, sino porgue
propicia, en la préactica, el proceso de elaboracidn de planes por las
vias ascendente/descendente. De este modo el proceso basico de "doble
flujo'" corrige las distorsiones, suscitadas pur la adopcidn de métodos
puramente ascendentes o exclusivamente descendentes, armonizando y compa-
tibilizando las acciones Bstado/Municipio.

Zl/ PARA. Gobierno del Estado de Parad - Sistema Estadual de Pla-
nificacién. Plan Plurianual del Trabajo 197911982: documentos instru-
mentales: Planificacidn. Belem: SEPLAN, 1979, p. 10.

72/ Ibid., pp. 12-76.

Zé/ De ahi el interés despertado en otras unidades de la federa-
cidén en recibir asistencia técnica de la SEPLAN/PA para montar répli-
cas del PGI.

74/ Yeoshua Arbel, et alli, Modelo de Planificacidén del Desarrollo
Integral de la regidn guadrangular del Proyecto Esmeraldas. Rehovot -
Quito: Centro de Estudios de Colonizacidn, 1976.
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Con todo, esta metodologla, ademés de reguerir considerable expe-
riencia administrativa en cuanto al desarrollo planificado, requiere
todavia una reflexidn muy profunda sobre la planificacioén participativa.
Hay en la realidad local un fendmeno pocas veces aclarado y que repre-
senta un serio obstéculo para cuslquier alternativa de perfeccionamien-
to del sistema de decisidén. Se trata de la inexpresiva organizacién
politica comunitaria. Se sabe bien que las €lites politicas estaduales
se agrupan en torno de partidos politicos, grupos econdmicas o entida-
des de clase, sean lideres de la esfera publica o privada. Todavia a
nivel de la sociedad civil comn, es dec ir, a nivel de la masa social,
no se encuentran organizaciones expresivas y de actuacidén destacada.

Con esto se guiere expresar que al contrario de lo que corrientemente

se propaga, la viabilizacidn concreta de la planificacidén integral no

es primordialmente un problema técnico de ejecucidn, sino de superacidn
politica de una situacién social determinada, gque implica la identifi-
cacidébn y rescate de los canales legitimos de expresidn popular. Sola-
mente por esa via, el método de "mano doble'" o de planificacidén integral
puede ser implementado y perfeccionado, consolidando el relativo éxito
que hasta aqul ha obtenido.

B. Problemas de naturaleza tebrica

La imagen-objetivo, las estrategias de naturaleza global, sectorial y
espacial y, los lineamientos de politica econdmica-social mis importan-
tes que rigen las actuales directrices de accidn de la SEP/PA fueron
establecidas explicitamente en el I Plan de Directrices y Estrategias
(I PDE), propuesta sintética con perspectivas de mediano y largo plazo
teniendo en vista el desarrollo paraense. El marco tebrico gque lo res-
palda, puede ser revelado, s6lo implicitamente.

La imagen-objetivo contenida en el IPDE se encuentra delineada
en los siguientes pérrafos:

"Buscando el desarrollo, en su significado mas amplio, debe el
Paréd empefiarse en la creciente ruptura del modelo primario-expor-
tador y de sus innumerables variaciones (...) por el estimulo y
consolidacidén de una nueva estructura productiva':

"E1l fuerte contenido social, gue caracteriza el modelo nacional
de la moderna economia de mercado (sic), impone para el caso pa-
raense, una estructura productiva competitiva e interdependiente
con la regional y nacional'.

"Esta imposicidén es una realidad compatible con el objetivo mayor
del Estado: lograr significativos niveles de desarrollo, a través
del cambio de su estructura productiva, que debe ser cualitativa-
mente diferente de aguella gue seria suficiente, si el simple
crecimiento fuese el objetivo deseado'. 22/

"La estructura productiva prevista, base del modelo deseado, se
caracteriza por: funciones econdmicas volcadas hacia el mercado
local vy extraregional, maximizadoras de las ventajas comparativas
para tornarlas de alta competitividad; funciones productivas basa-
das en la mejor utilizacidén de los recursos naturales y fijadores

75/ PARA. Gobierno del Estado de Pard - Sistema Estadual de
Planificacién. I Plan ..., p. 28.
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de la poblacidn en &reas dindmicas por los efectos cenerados de,
principalmente, la accidén federal; funciones complementarias que
aseguren la evolucidén cualitativa de la estructura existente, in-
tegradora del espacio y de las actividades volcadas para la sus-
titucidén de la dependencia estadual de bienes y servicios, extra-
regionales, por una interdependencia productiva entre Parid y las
demés unidades de la federacidn, cimentado en el principio de la
especializacidn, que proviene de las ventajas comparativas; fun-
ciones creadoras de un Modelo de Oferta, a través del cual bienes
y servicios peculiares estimulan el surgimiento de una demanda ex-
traregional, de potencial significativo'.

"Lograré el Paréd, a través de la estructura productiva asi carac-
terizada, la indispensable ruptura del modelo primario-exportador
y la eliminacidn gradual de sus efectos sociales negativos'. 76/

La estrategia de accidn propuesta por el IPDE se encuentra debi-
damente explicada en el pasaje que sigue:

"(...) teniendo como telén de fondo las directrices emanadas del
gobierno federal, se define, en este I PDE, la siguiente estrate-
gia global: se busca (...) obtener el mejor resultado positivo
para el Estado, de la actuacidén de los demés niveles de gobierno,
en el espacio paraense, a través de una accidn complementaria y
suplementaria, que maximice los efectos positivos y minimice los
efectos negativos, de los programas y proyectos provenientes de
la accién del gobierno federal en la regidn; concomitantemente

se busca también, proporcionar al gobierno federal los elementos
que le permitan la formulacidén e implementacidn de politicas y
programas alternativos que, aprovechando las potencialidades y
peculiaridades loczles, conduzcan a una mayor generacidén, interio-
rizacién y fijacidén de resultados imprimiendo un dinamismo cre-
ciente a la economia estadual, con reflejos sociales deseables y
correspondientes". 77/

La estrategia adoptada aparece con més nitidez a través de las
palabras del propio Secretario de la SEPLAN/PA:

"(...) la estrategia de planificacién del Estado de Para, debe

ser necesariamente discontinua espacialmente y selectiva sectorial-
mente, en el sentido de que las &reas y sectores seleccionados y
compatibilizados entre si ofrezcan la mayor capacidad de generar
otras inversiones, garantizando, por otro lado, una mayor dispo-
nibilidad de bienes y servicios para la comunidad". 78/

En 1o que se refiere especificamente a la estrategia espacial,
el I PDE 1o define como:

"(...) una accidn, volcada para la reestructuracidén del espacio
paraense (que) emerge como de alta relevancia, para la obtencién

76/ Ibid, p. 29.
77/ Ibid., pp. 33-3h4
EEY Fernando Coutinho Jorge, op. cit., p. 93. -~
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de los objetivos mayores de maximizacidn de los efectos generados
por las inversiones y consolidacidén de las ventajas comparativas
(locacionales). Asi, es necesario promover una accidén programada
para ocupar racionalmente el espacic paraense, que deberd tener
como estrategia fundamental la definicién de subAreas con sus
respectivas funcicnes, para que se garantice efectivamente, al
Modelo Futurc Deseado, el apoyo requerido en términos de ventajas
locacionales". 79/

En lo referente a la estrategia sectorial, las acciones se conci-
bieron para ser desencadenadas en dos niveles interdependientes y con-
vergentes: el primero, relative a las actividades directamente produc-
tivas; el segundo, al capital social béasico, abarcando la infraestruc-
tura econdmica y la infraestructura social.

En cuanto a las acciones a desarrollarse en los sectores de las
actividades directamente productivas, se buscaba "maximizar los efectos
crecientes provocados por la accién federal, crear estimulos complemen-
tarios a los existentes, revelar nuevas oportunidades de inversilones
(.4.) y definir los agentes ejecutores de la politica". 80/

En infraestructura econdémica, se pretendia conseguir la maximi-
zacidn de los resultados de las inversiones provenientes de la ejecu-
cidén de los programas del Gobierno Federal y de los resultados finan-
cieros transferidos '"mediante la oferta de soluciones alternativas a
la toma de decisiones (...) planificando la aplicacién de los recursos
transferidos de acuerdo a las directrices establecidas en el Modelo
Futuro Deseado'". 81/

En infraestructura social, el énfasis establecido recomendaba ca-
nalizar grandes inversiones para el binemio salud-educacién, para pro-
porcionar los requisitos necesarios para la vida en sociedad, en nive-
les de bienestar compatibles (...) y complementarios a la infraestruc-
tura fisica con el apoyc a los sectores productivos", via la "integra-
cidn social de las poblaciones marginales, garantizando la satisfaccidn
de las necesidades humanas fundamentales y la promocidn de valores
culturales. 82/

La imagen-objetivo, las estrategias y los instrumentos de inter-
vencidn preconizados por el proceso de planificacidn dependen fundamen-
talmente o son consecuencia directa del modelc o teoria que implicita o
explictamente da forma a la visidn paradigmitica compartida por sus
formuladores.

Al optar explicitamente por la compatibilizacidn con el II PND y
con su variante regional, el II PDA, §é/ queda evidenciado al examinar

79/ PARA. Gobierno del Estado de Parid. Sistema estadual de pla-
nificacién. I Plan ..., p. 45.

80/ Ibid., p. 61

81/ Ibid., p. 85

82/ Ibid., p. 97

§2/ Brasil, ReplQiblica Federal del Brasil. Proyecto del II Plan
Nacional de Desarrollo (PND): 1975-1979 Brasilia: Repfiblica Federal del
Brasil, 1974, Cap. V Brasil. Ministerioc del Interior: Superintendencia
de Itesarrollo de la Amazonia. II Plan de Desarrollo de la Amazonia:
Detalle del II Plan Nacional de Desarrollo (1975-1979) Belem, SUDAN,
1975.
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la estrategia de accibn adoptada por el I PDE, 84/ posiblemente ansiando
alcanzar un adecuado grado de funcicnalidad politica capaz de negociacidn",
el PDE pas® a aceptar téAcitamente la estrategia de desarrollo polarizado

vy la ideologfa de "integraci®n nacional", implicitas en los programas
nacionales ideados para la Amazonia y a acatar la preponderancia del criterio
de eficiencia en perjuicio del de equidad, que tebricamente dan legitimidad
a la direccidn que prefiere el crecimiento global de la econom?a nacional

y la intensificacidn del proceso de acumulacibn capital. 85/

"En le orientacidn del Ambito espacial de las intervenciones federales
a partir del II PND, existid la preocupacidn de actuacidn concentrada en
polos definidos con carficter submacroregional que presidid la formulacidn
de los programas de "integraci®n nacional" del I PND. En la seleccibn de
freas de programas especiales del II PND, el criterio prevaleciente orientd
la seleccidn hacia las que tenfan mayores potencialidades para la maximizacidn
de la eficiencia global. La orientacifn fundamental se voled mucho més para
el crecimiento global de la economia (expansidn del producto, generacibn
de divisas, etc.) que para las necesidades de las poblaciones de las regiones
periféricas. 86/

En el caso de la Amazonia, el programa especial POLAMAZONIA concretiza
el objetivo de concentracidn en espacic regionales con mayor capacidad de
respuesta y de acumulacifn de cspital, revelando claramente las intenciones
primordiales que se orientan més a la explotacién de recursos naturales y del
potencial de mercado a favor de tasas mis elevadas de acumulacidn, sectorial
y espacialmente concentradas, que al desarrollo regional lato-sensu.

§&/ Ademds de las citas usadas para aclarar su estfategia, el I PDE
estd lleno de pasajes que confirman esa afirmacidn como, por ejemplo, las
que, entre otros, aparecen a lo largo del texto: "Compatible con los
planes federales, cuya evolucidn del I PND (...) para el II PND y de sus
capitulos regicnales I y II PDA's (...) este I PDE es una contribucidn

oportuna por su armonia con las Politicas Federales (...);" "Los objetivos
estaduales deben suplementar ¢ complementar los nacionales y, aln, asegurar
el desarrolle local, fijando los efectos positivos generados"; "La

compatibilizacidén de las estrategias sectoriales con (la) de ccupacidn
prcductiva del espacio estadual, ambas armdnicas con los programas espe-—
ciales del Gobierno Federal, el POLAMAZONIA y el PRONCPAR y mis reciente-
mente, definido para BARCARENA, el Complejo del Aluminio, permitird que
espacialmente, el sentido y la calidad de la ocupacidn que se desarrolle
como deseado”. PARA. Gcebierno del Estado de Parfd, Sistema Estadual de
Planificacién, I Plan ...,, pp.10, 35 y 4g.

85/ En este sentido ver: Jorge Jatovl et alli, Expansidn capitalista:
el papel del Estado y del desarrollc regional reciente: Investigacidn y
Planificacién Econfmica, 10(1): pp. 273-318, abril de 1980. Costa, José
Marcelino Monteiro da. Amazonia: recursos naturales, tecnologia y desa-
rrollo. En: Costa, José Marcelino Monteiro da (org.) Amazonia: desarrcllo
Yy _ocupacifn. Rio de Janeirc: IPEA/INPES, 1979, pp. 37-38.

86/ Jorge Jotoba et alli  Ibid, p. 281.
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Ahora, al asumir implicitamente la tecria de desarrcllo regicrel
polarizado mezclede sl paradigme de estilo "centro-absjo", que legitima
tebricamente la "ideologia de integracidn nacicnal" y el proceso de
dominaci€n-dependencia, y el I PDE da prioridad a la concentraciér virtual
de esfuerzos de todo el aparatoc del sistema, como agente auxiliar ce las
accicnes federales, en la implementaci®r. de programes nacloneles disfrazados
de regioneles implantados en Fsré, abdicando asi de enfrentar egudcs pro-
blemas eccnérmicos y sociales en lcs que se debaten las dreas paraencses ne
favorecidas efectivamente por la accién gubernamental fecderal, aunque for-
malmente tcdo el espacic de Pard haya sido consideradc por la pregramacién
del SEP/PA. Adends de canalizar lcs escasos recursos humencs y firsncleros
- ez cobvia la existencia de recurcos especificamente virculades a ciertacs
actividaces y espaciocs para viabtilizar su accibr conplementaria y suple-
mertaria, el gobiernc estzdual =zfn se ve scbrecargado con la sclucidn de
los preblemes sociales generadce por la ejecucidn de log programas y pro-
yectos de interés federal, sir gue sea previstce de recursos financieros
adecuados.

Se verifica pues, que la estrategla precornizada por €l I FDE es
inccmpatible con los intereses niiicdamerte locales y defender la tesis
del "rebalsamiento" o de la cperacidr espontinea de los efectos
tricklirg down a largo plazc, es clvider climpicarente la evidencia con-
terporénea de las variadas aplicaciones de la estrategia de desarrollo
polarizadc en América Latina que ha redundado en la prcliferacibr de
enclaves de exportacidn, dende predomiran los efectes de leakage ¢ son
disminuidos los efectos de lirkage. Los beneficiados han side preva-
lecientemente los no residentes er la regifn, que dirigen el procesc de
acurulacién. 87/ La ideclogia ae "regiorelismo desarrcllista, suben-
tendida en el I PDE, se afina en {ltimc snflisis, cor el nueve estimule
de insercidn de la eccrnomfa armazfrnica a la mundial provocade por la ar-
ticulacifn del mcdelo nacicnal de crecimiento econfrico con la modalidad
reciente de acumulacidn internacionsl, cristalizacdo en la peretrecidn
del capitalismo en Amazonia, a través del capital directamente productivo
de propiedad extraracicnal. €8/

§Z/ Los mismos propughadores del desarrollc polarizado alertan gue
"para utilizar una estrategia de desarrcllc polarizado, a fin de promover
el desarrollo de las regicres, ccn estructuras especializadas, debe
introducir simulténesmente ur cenjunto de actividades que crean en la
regifr ura matriz completea (¢ suficientemente completa) de las relaciones
interindustrisles. Eso, no obstarte, implice una cuestidr ce escala, de
usc masiveo de recurscs, que limitan por sf miemo la aplicecidn y por
supuesto la diseminazcién de tal estrategia. Cueslguier otra alternativa
conduce a la generaciér de enclaves. Sergio Boisier, La planificacidn
del desarrollo regicnal er Américe letine, Bogotéd: Seminario sobre
Estrategias Nacicreles de Desarrc’le Fegicnal, 1979, p.53.

86/ José Marcelinc Menteirc da Costa, Tecnologia y articulacitn
de los modelcs de crecimientc Amazbnico y nacicnal. Belem: NAEA, 1961,
p. 8.
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C. Problemas de naturaleza operacional

Todo parece indicar que el punto operaciconal més vulnerable en la actuacidn
Intra-Sistema estid exactamente en el funcionamiento de las tan propagadas
Asesorias de Planificacién (ASP's), por no haber sido implantadas como ori-
ginalmente fueron concebidas, generando serios problemas de variadas natu-
ralezas. 89/

En el caso de la administracidn indirecta y su relativa autonomfa
administrativa bloquec la implantacidn efectiva de las ASP's como fueron
ideadas y a pesar de lo previsto en la ley. Ellas pasaron a ser consideradas
como interferencias exbgenas con costos adicionales para las instituciones
paraestatales.

En el caso de los 8rganos de administracifn directa, aun cuando
algunas ASP's venfan funcionando bien, existe constatacidn inequivoca de:

a) frecuentes conflictos, con ocasién de la preparacidn de los Planes
Anuales de Trabajo (PAT's), tornéndose diffcil la relacidn entre algunas
asesorias sectoriales y el equipo del &6rgano central;

b) que algunas asesorfas operan como verdaderos quistes insertos en
las estructuras de las secretarfas a las cuales se encuentran administra-
tivamente vinculadas, teniendo un nivel jerArquico incompatible con las
funciones que les corresponde desempeilar dentro del Sistema;

c) preparacibn técnica insuficiente de algunas asesorias, necesitando
sin postergacién, un adiestramiento adecuado o la substitucidn inmediata de
Jos elementos insuficientemente calificados.

Es interesante observar, guardando las debidas proporciones, la
semejanza de la situacidn presentada por el actual sistema, en lo que se
refiere a las ASP's, y a la enfrentada por el semi-institucionalizado
Sistema, en lo relativo a las Unidades de Planificacidén (UPs). A fin de
corregir las distorsiones actuales detectadas en la sistemfitica del proceso
operative de vinculacidn horizontal y que son originados por los obstdculos
engendrados por la inoperancia de algunas de esas unidades de apoyo a la
articulacién de la SEPLAN con los demfis Organos estaduales, urge que se
delinee una nueva sistemdtica de funcionamiento de las Asesorfas, dado el
papel estratégico que juegan y primordialmente observado, en la integracidn
y compatibilizacidn de las decisiones sectoriales con la planificacibn a
nivel global.

En lo que se refiere a la cuestidn instrumental, se nota que los
llamados Instrumentos de Accidén e Integracidén - Plan de Directrices y
Estrategias (PDE), Plan Plurianual de Trabajo (PPT), Plan Anual de
Trabajo (PTA), Presupuesto - Programa Anual (OPA) y Fondo Estadual de
Desarrollo de Paréd (FUNDEPARA) vienen constituyendo un conjunto homogéneo
de medios operacionales para la integracién y compatibilizacidn de
las actividades de planificacibn establecidas. No obstante, el hecho
que los instrumentos concebidos para el acompafiamiento, control y
correccibn - subsistema de acompafiamiento y evaluacifén de proyectos y

§2/ C.F. Testimonio de Federico Anibal da Costa Monteiro y Fernando
Coutinho Jorge.
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actividades (SEPA) y el subsistema de informacidén del presupuesto - pro-
grama anual (SIOPA)-, no estén plenamente implantados perjudica y afec-

ta las funciones ya sean de acompafiamiento, o de retroalimentacién, vi-

tales al sistema. 90/

Dentro del vasto elenco de cuestiones de orden operacional que
afectan la actuacidn del sistema, restédndole eficacia, merece ser desta-
cado el fenbmeno de la superposicidn de funciones. 21/

La realizacidén, por fuerza de las circunstancias, de actividades
o del desempefio de funciones que escapan a las actividades especificas
de la SEPLAN provoca inexorablemente su hipertrofia, perjudica su ac-
tuacidén en el campo de sus reales y nobles atribuciones de planifica-
cidén y coordinacién general ademéds de sobrecargar de trabajo a su redu-
cido cuadro técnico. 92/

V. ACUMULACION, CENTRALIZACION Y PLANIFICACION ESTADUAL
El papel estratégico que el Estado viene actualmente desempeflando en

pro de la acumulacibn, sea en los paises capitalistas de industrializa-
cibn madura 9%/ sea en los de industrializacidn retardada, que adoptaron

90/ "(...) En términos de evaluacibn, el SEP/PA alin no consiguid
implementar esa etapa, posiblemente por la escasa vivencia en ese cam-
po de trabajo o por la inadecuacidn de los instrumentos utilizados,
considerando su sofisticacidén para la realidad paraense (...) estos
instrumentos también tienen sus limitaciones en la ejecucidn, debido al
atraso de las informaciones que llegan al drgano central debido, muchas
veces, a la gran cantidad de otras tareas en los Organos emisores O por
la no ejecucidén de etapas en los proyectos previstos". Maria Lacia
Fonseca de Abreu et alli, op. cit., p. 80.

91/ "(...) A pesar de las funciones definidas legalmente para los
brganos, ocurren siempre superposiciones de funciones, talvez por falta
de mayor experiencia de trabaJOS en sistemas de planificacibn, por fal-
ta de estructuracién y, més alin, por conservacién de tradiciones en
algunos organismos". Maria Licia Fonseca de Abreu et-alii, op. cit.,

p. 63.

22/ Duda la inexistencia de secretarias de transporte, del traba-
jo y promocidn social y de industria y comercio, la SEPLAN/PA 1llena vir-
tualmente esas lagunas, ejecutando tareas que estarian relacionadas di-
rectamente con esas unidades. Conforme testimonio de Federico Anibal
da Costa Monteiro.

93/ "(...) Los paises capitalistas avanzados poseen ahora un "sec-
tor publlco” gue generalmente es muy grande, a través del cual el Estado
posee y administra una amplia gama de industrias y servicilos, que sobre
todo, pero no exclusivamente pertenecen a infraestructura, y poseen una
enorme importancia para la vida econbmica; y el Estado desempefla, tam-
bién en todas las economias capitalistas, un papel econdmico cada vez
mayor a través de regulacibén, control, coordinacibdn, planificacibébn y asi
sucesivamente". Ralph Miliband, E1 Estado en la sociedad capitalista.
México: Siglo XXI, 1978, p. 10. "estado acumulativo"™ y como se refiere
Alan Wolfe al estado de los paises capitalistas. Alan Wolfe, Los limites
de la legitimidad: contradicciones politicas del capitalismo contempora-
neo. México: Siglo XXI, 1980, passim. "(...) Bl crecimiento del Estado
es tanto causa como efecto de la expansidn del capital monopolista'.
James O'Connor. U.S.A: La crisis del estado capitalista. Rio de Ja-
neiro: Paz y tierra, 1977, p. 271.
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el federalismo como Fforma politica de organizacidn, intensificd la ten-
dencia centripeta a la centralizacién - aumento en el grado de absorcidn
del poder de decisidn por la autoridad central en menoscabo de las uni-
dades federativas -, permite la graduativa expansidn de la intervencidn
del Estado en el campo econdmico no sdlo como agente sino también a tra-
vés de la regulacién, control, coordinacidn, planificacidn, etc.

En el Brasil, a partir de los afios 30, se instaura el intervencio-
nismo consciente del Estado en la actividad econdmica, 2&/ precondicidn
fundamental a la etapa que se conoce convencionalmente como industria-
lizacidén restringida, en cuanto al proceso de acumulacidn pasa a ser
dirigido por el capital industrial. 22/ El ciclo de industrializaciodn
pesada desencadenado por la ejecucidn del Plan de Metas, en la segunda
mitad de la década del 50, amplia esa intervencidn, Finalmente, el di-
rigismo estatal de la economia logra su auge en el periodo post 64, con
la ampliacién del poder regulador del Estado sobre la economia, concomi-
tantemente, la consolidacidn del capitalismo monopolista de Estado ins-
taurado al final de la década de los 50. La constitucidn federal de
1967 y la enmienda NO 1, de 1969, fortalecieron la industrializacidn al
introducir principios que cercenarian la planificacidén estadual o que
contra ella definen una posicidn contraria. 96/

Este avance de la intervencidn del Estado en la economia brasi-
lera 22/ y las recurrentes metamorfosis que se operan en el aparato ins-
titucional de toma de decisiones, normalmente en lo que se refiere a la

94/ Wilson Su21gan. Las empresas del gobierno y el papel del
Estado en la economia brasilera. IN: Fernando Rezende et alli, Aspec-
tos de la participacidn del goblerno en la economia. Rio de Janeiro
IPEA/INPES, 1976, p. 85. ’

N 95/ Jodo Manuel Cardoso de Mello. E1 capitalismo tardio: contri-
bu019n a la rev1§10n critica de la formacidn y desarrollo de la economia
brasilera. Qamplnasf Universidad Estadual de Campinas, 1975, Tesis de
doctorado; Liana Maria Aureliano. En el limite de la industrializacidn.
San Pablo: Brasiliense, 1981.

9§/ Sobre el texto constitucional de 1967, consultar el analisis
igiliz;bieﬁorpgziglgiiig geluso Albino de Souza, op. cit., pp. 149-153.

i e e Ulysséa. Consideraciones generales sobre
la planificacidn estadual: Alcances, limitaciones y posibilidades.
Brasilia: SEPLAN/SAREM, 1981, p. 8.

97/ Consultar: Wilson Suzigan, op. cit., Fernando A. Rezende da
Silva. La evolucidn de las funciones del gobierno y la expan81on del
sector pOblico brasilero. Investigacidn y planificacidn. 1(2): 225-282,
diciembre de 1971; Evaluacidn del sector pOblico en la economia brasi-
lera: estructura funcional del gasto. Rio de Janeiro: Ipa/INPES, 1972;
Werner Baer. Bl extenso sector publico brasileiro. IN: Paulo Neuhsans
(org.). Bconomia brasilera: una visidn histdrica. Rio de Janeiro: Cam
pus, 1980, pp. %84-411; Octavio Ianni. Estado y planificacidn econdémi-
ca en el Brasil: 1930-1970. Rio de Janeiro: Civlizacidn brasilera,
1977; Simdén Schwartzman. Bases del autoritarismo brasilero. Rio de Ja-
neiro: Campus, 1982; Braz José de Araujo. Intervencidén econdmica del
Estado y democracia. IN: Carlos Estevam Martins (org.). BEstado y capi-
talismo en el Brasil. San Pablo: HUCITEC, 1977, pp. 221-240; R. A. Ama-
ral Vieira. Intervencionismg ¥y autoritarismo en el Brasil. San Pablo
DIFEL, 1975; M. Seabra Fapundes. La expansidén de los poderes [lederales.
Revista Brasile ira de Estudios Politicos. NO 2: 61/75, enero-diciembre
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politica econémica unida a la planificacidn capitalista, ademés de acen=-
tuar el proceso de centralizacidn, acarrea la emergencia y evolucidn de

otro fenbmenc concomitante: la gradual modernizacidén de la mjuina admi-

nistrativa, técnica e institucional de los gobiernos subnacionales pari

passu la proliferacidén de comisiones o consejos de desarrollo, secreta-

rias de planificacidbn, instituciones financieras de fomento, institutos

de investigacidn, etc.

Aparentemente contradictorias, estas dos tendencias son, con todo,
coherentes, presentandose, en Giltimo andlisis, como manifestaciones in-
terpdependientes de un mismo proceso.

Al mismo tiempc en que la ldbgica de la expansidn del Estado en la
economia impone la centralizacidn, ésta, en la medida en que avanza y
se institucionaliza, engendra fuerzas centrifugas que acthan en el sen-

tido de la desconcentracidén - transferencia del poder central de parte
de la capacidad de accidn o ejecucidn, en favor de gobiernos subnacio-
nales - y promueve la subordinacidn de los sistemas estaduales de pla-

nificacidn, transforméndolos en virtuales agentes coadyuvantes de la
planificacién central. 98/ Dec ahl proveen las presiones exbgneas a la
modernizacién y al funcicnamiento mAs eficiente de la maguina guberna-
mental estadual.

Por otro lado, factores de naturaleza enddgena acthan complemen-
tariamente en pro de la modernizacidén del aparato administrativo de las
unidades federativas. Al tornarse mas complejas las economias estadua-
les, en la medida en que van siendo redefinidos mas rigurosamente los
papeles gque les cabe desempefiar dentro del proceso nacional de integra-
cién dictado por la lbgica de la acumulacidén y en la medida que las
interrelaciones - espaciales se van tornando mas intrincadas, el tradi-
cional principio geografico de organizacidn, va siendo paulatinamente
sustituido por otro mis funcional, al mismo tiempo que los gobiernos
estaduales son impedidos, cada vez mas, de equiparse técnicamente para
poder enfrentar la solucidn de una cantidad creciente de problemas de
escala mayor.

1967; Washington Peluso Albinc de Souza., op. cit.; Aliomar Baleeiro.

La crisis financiera del federalismo. Revista Brasilera de Estudios
Politicos. N@ 28: 77/111, enero 1970; Paulo Reis Vieira. Mecanismos
finsncieros del sistema de relaciones intergubernamentales. IN: Insti-
tuto Brasilero de Administracidon Municipal. Simposio sobre las relacio-
nes intergubernamentales, Rio de Janeirc: IBAM, 1978, pp.111-140; En
busca de una teoria de la descentralizacién. Rio de Janeiro: Fundacidn
Getulio Vargas, 1971; Ana Maria Brasileiro. El1 federalismo cooperativo.
IN: Instituto Brasileiro de Administracidén Municipal, op. cit., pp. 27-
724, etc.

98/ Esta constatacién ha sido confirmada por una investigacion
realizada por la Secretaria de Articulacidn con los Estados y Munici-
pios (SAREM), en el periodo de noviembre de 1976 a junio de 1967, so-
bre la planificacibén estadual en el Brasil, que, después de la identi-
ficacion de las principales limitaciones de naturaleza externa al fun-
cionamiento de los sistemas estaduales, enfaticamente concluyd: "En
consecuencia, se reviste la planificacidn estadual de un caracter re-
sidual y se transforma, Pfﬂcticamente, en agencias locales de planifica-
cibén sin gue eso ocurra en un contexto organico mayor, por ejemplo, de
un sistema nacional de planificacidn'. Aylton Ventura et alli. Panorama
de la planificacidn estadual en el Brasil, Brasilia: SAREM, 1978, p. 33.
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No obstante, la sofisticacidén del aparato administrativo de las
unidades federativas no es incompatible con el vaciamiento de su poder
de decisién, ni con la importancia secundaria con que pasan a encararse,
a nivel nacional, los problemas estaduales y cuvas soluciones son de
estricta competencia de los gobiernos subnacionales.

En base a lo expuesto y, a modo de conclusion, se observa que la
reversidén de la tendencia centralizadora estimulada en la reciente
fase de autoritarismo que marca la vida politica nacional es condicidn
sine gua non para gue la planificacién estadual en el Brasil pueda vol-
carse preferentemente para atender los justos y latentes deseos de las
unidades federativas.

El avance en el proceso de democratizacidn que Gltimamente se
presencia en el pals, posiblemente repercutira favorablemente en el

grado de descentralizacién y de la apropiacidén de los gastos fiscales. 99/

Asl se permitird gradualmente a los aparatos estaduales atacar con
mayor énfasis los problemas esencialmente cruciales y consonantes con
las legitimas aspiraciones compartidas por la sociedad civil, en cuanto
componantes de las unidades federativas, con mayor libertad en relacidn
a la representatividad de esos problemas a las prioridades para la eco-
nomia nacional.;

Por fin, la descentralizacidon favoreceri afn mas la correlacion
por parte de las principales disfunciones de la planificacion estadual,
tales como la superposicidén de las tres esferas del gobierno, la ambi-
giedad y la redefinicidén de la competencia entre planificacién regional
a cargo de la superintendencia regional y la planificacidnestadual, en
cuanto a la capacidad de accidén o de ejecucidn, la hipertrofia y obsti-
nacion de la administracidén federal, etc.

22/ Hay quien cree que a nivel internacional, el periodo actual
y de transicidn hacia una nueva fase cuya tendencia debera ser el re-
surgimiento del gobierno local, sustentado por una fuerte vocacidn de
participacién popular sustancial en la esfera de los asuntos publicos.
"Se acepta (...) gue el gobierno local moderno podria ser el marco mas
adecuado para colocar en practica el criterio de la participacidén po-
pular. Se acepta que vale la pena soportar una disminucién de la efi-
ciencia administrativa de corto plazo, para promover valores democra-
ticos a través de la participacidén popular. El descubrimiento de que
las ventajas de escala son a veces superadas por desventajas de escala
también, sustenta el resurgimiento de los gobierno locales. Las solu-
ciones de escala mayor tienen también sus limitaciones vy no siempre es
correcto suponer Que una unidad mayor es siempre mas eficiente que una
menor". Antoni Kuklinski, La perspectiva regional y la perspectiva
nacional del gobierno local. IN: Antoni Kuklinski (org.). Desagrega-
clon regional de politicas y planes nacionales. Buenos Aires: kd: SIAP.

1977. p. 337.
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DIAGRAMA I

SISTEMA ESTADUAL DE PLANIFICACION ESTRUCTURA Y ORGANIZACION

ORGANOS COLEGIADOS DE DECISION SUPERICR

CONSEL

COMISIONES TECNICAS

CTIF

ORGANOS VINCULADOS

ORGANO CENTRAL

IDESP

(=)
(=)

C
CEDEC SEPLAN
cCD1I
CTI
CODAT
ASPS

ADMINISTRACION DIRECTA E INDIRECTA

|Fuente : SEPLAN/Pa.
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DIAGRAMA IT

ORGANISMOS COMPONENTES DEL SISTEMA ESTADUAL DE PLANIFICACION

Asp
SACRI
AsP
SESPA

ASP ASP ASP ASP ASP ASP ASP ASP
COSANPA CELPA COHAD BEP DER ITERPA FBESP COPAGRO

Fuente : SEPLAN/ Pa.
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DIAGRAMA IV

PGI - PLANIFICACION GLOBAL INTEGRAL

OBJETIVO

INTEGRACION DE LA ACCION
ESTADO / MUNICIPIO

ETAPAS

TRABAJO DE l INFORMACIONES
CAMPO MUNICIPALES

COMPATIBILIZACION DE LAS

PROGRAMACIONES _.’ PAT OPA
ESTADO / MUNICIPIO

ACOMPARAMIENTO — SEAPA SIOPA

PRODUCTOS

AMPLITUD - 82 MUNICIPIOS

Fuente :
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PLANIFICACION ESTADUAL EN EL BRASIL:
LA EXPERIENCIA DE MINAS GERAIS g/

Paulo Roberto Haddad ##/

AN 4

Introduccidn

Fn los Gltimos 30 afios Minas Gerais acumuld un rico acervo de expe =
riencias de planificacidn que pueden analizarse en tres etapas dis -
tintas. La primera de ellas, iniciada con el Plan de Recuperacién Eco-
ndémica y Fomento de la Produccidn de 1947, coincide con el comienzo de
la planificacién moderna en el Estado la cual se caracterizd por la
elaboracién de planes individuales sin que existiese una planificacidn
global previa; se incluyen también entre esos planes el Plan de Elec-
trificacién de Minas, de 1950, que puede ser considerado una conti-
nuacidn del anterior sobre la materia, y del Plan-Programa de Belo
Horizonte, de 1951.

La segunda etapa se inicid dos decenios mis tarde con la elabo-
racién del Diagnbstico de la Economia Minera de 1968. Sin embargo,
debe tenerse presente que el diagndstico no correspondia a un plan y
era mis bien una amplia investigacidn sobre la economia del Estado,
realizada por economistas del Banco de Desarrollo de Minas Gerais, en
la cual se planted la necesidad de adoptar un sistema de planificacidbn
centralizado y global que se apoyase en un estudio a fondo de la eco-
nomia minera.

Por Gltimo, la tercera etapa de la experiencia de planificacidn
de Minas Gerais comenz6 con la Reforma Administrativa de 1971, que es-
tablecid el mecanismo central de planificacidn, y con la formulacidn
@g%sfrimer Plan Minero de Desarrollo Econdmico y Social (I PMDS,1971-

g/ El presente texto fue preparado por el seflor Paulo Roberto
Haddad, Secretario de Estado de Planificacién y Coordinacidn General
de Minas Gerais, para el "I Seminario Latinoamericano sobre Planifi-
cacibébn Regional y Estadual' realizado en Brasilia, del 30 de noviembre
al % de diciembre de 1981 y organizado por el CENDES, ILPES/CEPAL y el
PNUD.

gg/ Las opiniones expresadas en este documento son de exclusiva
responsabilidad del autor y no comprometen a la institucidn a que esté
vinculado.




Sobre la base de una evaluacidn profunda de los problemas socio-
econdmicos del Estado ese Primer Plan establecid como meta dos grupos
de objetivos en funcidn de las necesidades internas de desarrollo del
Estado y del papel que Minas podria desempeflar en el proceso de desa-
rrollo nacional teniendo en cuenta sus restricciones.

La diferenciacidn entre los objetivos de desarrollo regional del
Estado de interés nacional y de interés estadual se tornd més evidente
cuando se formuld el Segundo Plan Minero de Desarrollo Econdmico y
Social (II PMDES, 1975-1979).

Al comparar los planes nacionales y los planes mineros de desa=-
rrollo econdmico y social (I PMDES y II PMDES), se observa que en lo
gque se refiere a objetivos prioritarios en su elaboracidn se procurd
aprovechar al méximo las oportunidades creadas por la propia economia
nacional.

En funcidén de los objetivos establecidos en los Planes Nacionales
(como por ejemplo, los que se refieren a la necesidad de desconcentrar
las actividades econdmicas en la regidn Centro-Sur) se aplicaron ins-
trumentos para orientar el proceso de desarrollo regional del Estado
tales como incentivos fiscales para la actividad privada, participacidn
en las inversiones financieras de algunos proyectos estratégicos, sub-
vencidn de la oferta de infraestructura industrial, mecanismos de pro-
mocidén de la inversidn nacional y extranjera, lineas especiales de cré-
dito a largo plazo.

Desde el punto de vista del funcionamiento, la experiencia de
planificacidn estadual en Minas Gerais en el decenio de 1970 consolidd
el estilo de planificacidn basada en la negociacidén. A partir del co-
nocimiento de los programas prioritarios y los recursos existentes en
el 4dmbito federal, de las lineas de financiamiento, de los fondos y las
condiciones de acceso a ellos, el Estado pasd a adoptar un estilo de
planificacidn adaptativo a través del cual elabord innumerables pro-
gramas y proyectos para negociar con los organismos federales y captar
recursos de ellos.

La planificacidén basada en la negociacidn presenta sin embargo,
aspectos positivos y negativos. Resulta adecuada para tratar determi-
nados problemas estaduales de interés nacional, sobre todo las esferas
del transporte, saneamiento bdsico, agricultura de exportacidn, susti=-
tucidén de importaciones de insumos bésicos, etc. Pero, por otra parte,
a través de ella no se consigue encontrar una solucidn viable para
ciertos problemas estaduales de interés estadual que no encuentran res-
paldo en los programas o en los fondos especiales del &mbito federal.

Por ejemplo, se observan graves desequilibrios regionales en el
desarrollo de Minas Gerais y es asi como en la regidn situada al Norte
del paralelo 19 viven 4 millones de personas cuyo ingreso por habi-
tante es inferior al del Estado més pobre del Nordeste. Ese es un
problema estadual de interés estadual. En realidad, dificilmente se
consiguen recursos para resolver los problemas de esa indole, porque
los instrumentos de politica y los medios necesarios para hacerlo
estén centralizados en el &dmbito federal y estos problemas no llegan
a tener una escala econdmica o el impacto politico necesarios para
movilizar las acciones del poder central.

Como resultado de la planificacidén basada en la negociacidn, la
accidn de los estados en esta materia estd subordinada en gran medida
a la planificacidn nacional y éstos ejecutan proyectos cuyas priori-
dades son definidas también en escala nacional. Evidentemente es
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normal que asi ocurra - las prioridades nacionales tienen que preva-
lecer sobre las prioridades regionales o locales - pero tampoco se esté
produciendo el equilibrio entre las prioridades, puesto que por efecto
de los mecanismos tributarios y de la concentracidn del poder decisorio
los estados no disponen de recursos para resolver los problemas esta-
duales de interés estadual y eso ocasiona una grave disfuncidén del pro-
ceso de planificacidn.

Pese a las serias restricciones de que adolece el proceso de pla-
nificacidn en el plano estadual, la administracidn actual de Minas en
los Ultimos afios ha procurado introducir algunas innovaciones en el
estilo de actuacidn de las politicas publicas. Primero, el Estado,
después de evaluar lo que habiz ocurrido en los Gltimos afios, resolvid
darle mayor énfasis a la programacidén del desarrollo social. Se sabe
que durante mucho tiempo en el Brasil y en Minas Gerais prevalecid una
concepcidén del desarrollo que postulaba que si se garantizaba una ele-
vada tasa de crecimiento del producto interno bruto, y se ampliaban el
excedente econdmico y la base tributaria, se producia un derrame de los
beneficios que iria a beneficiar a los diferentes grupos soclales de
las diferentes regiones.

Sin embargo, esa concepcidn puede ser refutada desde el punto de
vista estadistico y empirico por lo ocurrido en el Brasil en general
y en Minas Gerais en particular. Se sabe que si no se planifica el de-
sarrollo social y si no se trabaja concretamente con la poblacidn que
se desea beneficiar (los agricultores de bajos ingresos, la poblacidn
periférica de la regidn metropolitana, etc.) a medida que el tiempo
pasa, los mecanismos esponténeos del mercado contribuyen a concentrar
cada vez mhs los beneficios del crecimiento. Esos mecanismos tienden
a producir esa concentracidén por lo menos en la etapa de desarrollo
por la cual estéd pasando el Brasil, porque en la medida en que no se
imponen restricciones en materia de tecnologia, de localizacidn, y de
escala de produccidn de las actividades de promocidén industrial, pueden
atraerse y estimularse proyectos que guarden poca relacidén con la base
de recursos naturales de la regidn, que utilizan tecnologias perjudi-
ciales para el medio ambiente o hacen uso intensivo del capital en una
economia estadual gue necesita generar més de 100 mil nuevos empleos
por afio.

Sin embargo, la accidén pasada no sblo ha generado problemas pues
también ha permitido acumular cxperiencias que ofrecen muchas posibi-
lidades. Actualmente se cuenta con un mercado de trabajo mayor, un
sector piblico fortalecido, instituciones privadas y publicas mejor
estructuradas y dotadas de recursos humanos calificados que estén en
condiciones de actuar sobre un mayor nifimero de objetivos de desarrollo.
La alternativa que se tiene ahora es la de un crecimiento con redistri-
bucién. BEso significa en primer lugar, hacer una seleccidn més ade-
cuada de los proyectos que van a instalarse en la economia regional.
Segundo, dejar de lado la tesis del derrame de los beneficios y pro-
gramar de hecho el desarrollo social; con todo, no se trata simple-
mente de reestructurar el patrdn de gastos en el presupuesto del Es-
tado sino también de captar recursos disponibles en el é&mbito federal
y en las instituciones internacionales de fomento, ¥y compatibilizar 1la
programacidén de los proyectos del sector piblico con los intereses de
la poblacidn elegida como meta. Y, tercero, fortalecer las institu-
ciones, los grupos técnicos y el nivel de poder politico que actuan
junto a esas poblaciones.
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Evidentemente no es esa una transformacidn simple y supone gran-
des cambios, pero ya se han observado algunos resultados positivos en
Minas. Desde hace poco tiempo se estd procurando poner en préctica en
Minas un estilo de planificacidén participativa; es decir, en lugar de
actuar sin consultar a la poblacidén de una regidn determinada respecto
de una obra piblica, un proyecto o una decisidén que la beneficia, se
hace participar al grupo que va a ser beneficiado en forma directa o
indirecta por la decisidén del gobierno, desde la concepcidn del pro-
grama o del proyecto hasta el seguimiento y control de su ejecucidn.

Se estén llevando a la préctica diversas experiencias concretas
para aumentar el grado de participacidn de la poblacidn elegida como
beneficiaria del proceso de planificacidén. Esa participacidbén comprende
desde la creacidn de comisiones de planificacién participativa inte-
gradas por lideres comunitarios, empresariales y eclesidsticos con
arreglo al programa de centros intermedios hasta la experiencia del
Programa de Desarrollo de Comunidades (PRODECOM) en virtud del cual
los proyectos nacen y son elaborados dentro del marco de las propias
comunidades. IExiste pues la preocupacidén de restablecer o establecer
un estilo de planificacidn participativa como intento de compatibi-
lizar el proceso decisorio en la esfera plblica con la apertura poli-
tica.

Esa nueva experiencia se estd consolidando con la ejecucidn del
Tercer Plan Minero de Desarrollo Econdmico y Social (III PMDES, 1980-
1983) a través de sus diversos programas y proyectos.

En este trabajo se hace una exposicidén somera de economia de
Minas Gerais que 1levé a formular el III Programa y se examinan algunos
de sus programas principales: el Programa de Desarrollo de las Comuni-
dades, el Programa Estadual de Centros Intermedios y el Programa de
Promocidn de los Pequefios Productores Rurales.

I. VISION PANORAMICA DE LA ECONOMIA MINERA
EN EL DECENIO DE 1970

En el decenio de 1970 la economia minera experimenté profundas trans-
formaciones por efecto de una politica econdémica basada en los incen-
tivos fiscales, la creacidn y consolidacidén de su infraestructura eco-
némica y la generacidn de grandes oportunidades de inversidn en el
Estado, ademés de su participacién accionaria en el capital de empresas
extranjeras y de estimular la modernizacidn de diversas actividades
agricolas. En relacidén con el esfuerzo para atraer proyectos de in-
versidn privados cabe destacar la experiencia con los incentivos fis-
cales del ICM puesta en préactica en Minas en aquel periodo y que tuvo
resultados muy favorables para su economia. Esos incentivos concedidos
en virtud de la Ley 5261 influyeron muchisimo para que 278 empresas
(245 proyectos puestos en marcha y 33 en ejecucidn) se ampliaran o se
localizaran en el Estado y generaran casi 100 mil nuevos empleos di-
rectos.

En el periodo de 1970-1978, la tasa media de ecxpansidn anual del
producto interno bruto de Minas fue de 10.2% y a ello contribuyeron
principalmente los sectores de la industria manufacturera (9.6%),
construccidn civil (9.9%) y mineria (13.3%). El cambio en la inten-
sidad de las tasas de crecimiento desde el comienzo de los afios 60
hasta 1978, se¢ caracterizd fundamentalmente por el mayor dinamismo
experimentado por todos los sectores, especialmente por la industria
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de transformacidn que varid entre el comienzo y el final del periodo
de 6.9 a 13.0%, la agropecuaria que lo hizo de 1.6 a 4.9% y la de la
construccibn, de 7.3 a 13.3%.

El producto interno bruto del Estado en todo el periodo compren-
dido de 1960 a 1978 mostrd una tendencia similar a la del pals en su
conjunto (7.7 a 7.6% anual respectivamente). A partir de 1970, el di-
namismo de Minas Gerais supera al del pais (10.2% y 9.2% respectiva-
mente).

Incluso cuando se agotd en el Brasil la etapa de crecimiento que
se ha dado en llamar del '"milagro econbmico', la economia minera con-
tinud creciendo a tasas extremadamente elevadas, fendmeno que se atri-
buye principalmente al gran nimero de proyectos industriales de ex-
pansidén e instalacidén aprobados en los afios 70, a la realizacibn de
grandes inversiones autdénomas por empresas piblicas (como las del Valle
del Rio Doce, USIMINAS Y ACOMINAS) y al cambio en la composicibén de la
estructura industrial del Estado en favor de ramas de bienes intermedios
e insumos bésicos, cuya demanda era creciente.

Las altas tasas anuales de crecimiento del producto interno bruto
de Minas (14.4; 10.4 y 10.9%) de 1975 a 1977 hicieron pensar que Minas
Gerais constituia un "oasis de desarrollo" en una coyuntura nacional
e internacional recesiva. Posteriormente, el crecimiento del producto
interno bruto de ese Estado bajd a 3.4% en 1978 y subid a 6.5% en el
aflo siguiente.

Después de esa etapa de gran auge industrial, Minas Gerais se
vio obligada a reconocer que no constituia excepcidén en el &mbito na-
cional e internacional y a reflexionar en forma realista sobre las ca-
racteristicas de su desarrollo social y econdmico ante la nueva coyun-
tura surgida. Debe tenerse presente que el crecimiento acelerado de
la economia de Minas en el decenio de 1970 no estuvo acompafiado por un
desarrollo social satisfactorio. El modelo adoptado en Minas Gerais
muestra la misma tendencia que se registra en el modelo nacional en
cuanto a la concentracidén de las actividades econdmicas en pocas re-
giones, y se destacan los procesos de concentracibén espacial y personal
del ingreso, del capital industrial, de la propiedad y del acceso a la
tierra y de las oportunidades de ocupacibn. A esos procesos pueden
atribuirse importantes diferencias en las condiciones de vida de los
habitantes de las regiones menos favorecidas por efecto de las desi-
gualdades de acceso a las oportunidades de empleo, de ingresos y de
los servicios basicos, tales como el agua, saneamiento, energia eléc-
trica, educacidn, salud, etc.

El ingreso por habitante de las regiones en las cuales vive casi
un tercio de la poblacidn estadual, cuales son los Valles de Jequitin-
honha, Mucuri, Sao Mateus, Rio Doce y San Francisco, representa sdlo
el 30% del ingreso por habitante del Brasil. El perfil de la distri-
bucidn del ingreso personal en Minas Gerais muestra una fuerte inten-
sificacién de la desigualdad entre 1970 y 1978. El grupo que com-
prende =1 5% de los mas ricos que en 1970 percibia 33% del ingreso
estadual pasd a percibir 38% en 1978 en tanto que la participacién
del 50% de los més pobres disminuyd de 15% en 1970 a 13% en 1978. Por
otra parte las informaciones del censo de poblacidn indican que un
69.37% del total de domicilios existentes en Minas Gerais carecla de
agua por tuberia; un 59.46% no tenia iluminacidn eléctrica y un 82.33%
no estaba conectado a la red de alcantarillado.




IT. EL III PLAN DE DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL DE MINAS

Ante la necesidad de modificar el estilo de crecimiento imperante por
sus efectos concentradores del ingreso y la riqueza, el III Plan Mi-
nero de Desarrollo Econdmico y Social, 1980-1983 le dio primera prio-
ridad al desarrollo social. Cabe tener presente que el objetivo de
reducir la distancila entre el desarrollo econdmico y el social no sig-
nifica relegar a segundo plano el ritmo de crecimiento de la economia.
Se considerd que una tasa de crecimiento de 6 a 7% es indispensable

" para que aumenten el ingreso y el empleo; ese es el limite inferior que

debe alcanzarse en el plano econdmico para que no se agudicen ain més
los problemas sociales.

Para lograr esta tasa de crecimiento se procura consolidar los
grandes proyectos que se estén instalando en el Estado (ACOMINAS, Side-
rirgica Mendes Junior, expansidn de la Empresa FIAT, Helibrids y el Fe-
rrocarril del Acero), ademds de atraer nuevos proyectos como el aero-
puerto metropolitano de Belo Horizonte, el correspondiente a la 1V
Etapa de USIHINAS, ¥ el del Complejo Quimico del Tridngulo.

Se advierte claramente en ese III Plan, la preocupacidn por el
desarrollo social, cuando hace hincapié por ejemplo en que es crucial
propiciar el acceso de las poblaciones periféricas a los bienes y ser-
vicios publicos; que es necesario poner en préctica una amplia politica
de desarrollo social con participacidn de las comunidades que serén be-
neficiadas; que es preciso promover a los segmentos més pobres del
sector rural procurando al mismo tiempo abastecer a los centros urbanos
de productos alimenticios a precios més bajos y de manera estable.

Como se destaca en el II1I Plan, es preocupacidn fundamental del Gobierno
de Minas satisfacer las necesidades de la poblacidn de la periferia de
las grandes ciudades y de las regiones més deprimidas, asi como de los
agricultores de bajos ingresos que son segmentos marginados del mercado
de bilenes y servicios publicos y privados.

En los programas que serén analizados detenidamente a continuacibn
se observa que la planificacidn participativa es la caracteristica in-
trinseca del actual Plan de Desarrollo Econdmico y Social de Minas que
lo diferencia de los anteriores. La planificacidn participativa con-
siste en la elaboracidn de una estrategia administrativa teniendo en
cuenta los deseos, sugerencias, y proposiciones de la comunidad que se
averiguan a través de consultas a todos los sectores de la poblacidn a
fin de optimizar la aplicacidén de los recursos escasos del presupuesto
en proyectos que realmente atiendan las necesidades de la colectividad.

Se justifica ese proceder pues se sabe que cualquier plan de go-
bierno corre el riesgo de transformarse en un documento sin ninguna
expresidén histdrica si no ha sido organizado a partir de la nueva rea-
lidad politica y social en que se vive, en que deben ser oidas y aten-
didas en la medida de lo posible las reivindicaciones de las diferentes
clases socilales y segmentos de la poblacidn de Minas.
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A, Programa de desarrollo de las
comunidades (PRODECOM)

E1l Programa de Desarrollo de las Comunidades (PRODECOM) fue establecido
en 1979 segin el estilo de planificacibn participativa para aprovechar
los recursos existentes en los nficleos comunitarios y que permaneclan
latentes por falta de un agente catalizador.

E1 PRODECOM coloca recursos del Tesoro del Estado a disposicibn
de las comunidades carentes que se complementan con los recursos gene-
rados por las propias poblacicnes beneficiarias. El programa proyecta
financiar, a fondo perdido, obras de infraestructura prioritaria que
mejoren la calidad de la vida v que satisfagan las necesidades bésicas
de las comunidades y sus recursos deben utilizarse para poner en prac-
tica los proyectos seleccionados por los propios habitantes. Como e~
jemplo puede citarse el caso de una comunidad que tiene interés por
la ejecucidn de obras o servicios, o de ambos, de uso comin para satis-
facer sus propias necesidades ¢ generar ingresos o para cumplir ambas
finalidades. La poblacidn de esta comunidad participa con recursos
humanos (ayudantes, albafiiles, maestros de obras, etc.) y materiales
(parte del material de construccidn, herramienas, terrenos, utensilios
necesarios para el funcionamiento, etc.) y le corresponde al PRODECOM
suministrar los recursos financieros, técnicos y administrativos comple=-
mentarios.

E1l Programa de Desarrollc de las Comunidades es administrado por
un Consejo Deliberativo compuesto por representantes de las Secretarias
de Estado de Planificacidén y Coordinacidn General; la Secretaria de
Estado del Trabajo, Accidn Social y Deportes; de Salud; Educacidnj; de
Agricultura; de Gobierno. Asimismo participan representantes del Banco
de Desarrollo de Minas Gerais, la Caja FBconbmica Estadual y la Funda-
cibén Joao Pinheiro, del Servicio Voluntario de Asistencia Social (SERVAS)
y tres representantes de la comunidad.

De ese modo, si los pobladores de una comunidad reunidos en una
asociacidén con personalidad juridica deciden construir una obra de in-
terés colectivo, preparan un anteproyecto de construccidn, enumeran los
recursos disponibles de la comunidad tanto humanos como materiales, ¥y
tanto propios como donados, y lo someten a consideracidn de la Secre-
taria Ejecutiva. Esta selecciona las propuestas que se ajustan a los
objetivos del Programa.

Una vez acogido el proyecto la Secretaria Ejecutiva solicita a
la comunidad aclaraciones o detalles complemerntarios. Todo proyecto
cuenta con un agente técnico de apoyo y que es el Srgano o entidad gu-
bernamental que se encargard de la coordinacibn ejecutiva del proyecto
segin el tema o sector especifico a que se refiera. Dicho agente téc-
nico, conjuntamente con la entidad comunitaria y la Secretaria Ejecutiva,
examinan la viabilidad, importancia e interés del proyecto y elaboran
sus pormenores técnicos.

Cumplidas satisfactoriamente estas exigencias el proyecto es pre-
sentado al Consejo Deliberativo que, teniendo en cuenta los criterios
y prioridades establecidos, aprueba el proyecto y autoriza la libe-
racibén de los recursos a través de la Secretaria Ejecutiva.

177



suesgoad Ta enfeng

SBWIOJUT BYUSSAdd

—5

S0SIN28J 8P UOTOBJIGTT
g1 BlOJ3UOD fSmiusnd
9D SOULTWTPUSS 3QTORY

Seale}  BNTRAS

fSBUIOJUT 8QTO8Y

SaWIOJUT

——— c fu w—- a— -

SBjUSNO aputd £ BINOaly

¥

S0SJnoad  SOT

BRI2QTT A B3BRJIUO)H

SOSJNd3J 3P SIUCTOBJISQTT

|
L sel BU0T3ISd £ 2qToay

0AT3BIEQIT3Q OlsSuU0y

BJ2QTT8(Q

=P CQMCBmL us BUWICJFUT

— egedaud £ estagadng

¥

BTIB]TUNWOD DPEPTIUS
BT uco £ ealqnoslq

0AT3EJBQT[2Q olasuo)
T8 ®B3ussaud oT £ 9jusutjasd
potucey 31usB8e Te 0308Koad Tap
ewenbss 12 BIAU® £ raedsud of
euTwexs ol*o0losfoad 3 sqroay

2118384085 BT UOO 8juUall

_ ch:ﬂcoo usuwexs 1o 208

spejsnle Bysendoxd Bl op
OpTU2}3p 0TPNiSa 18 BITOTITOS

—F

saysnle soey £ eutwexy

Bluasead o] K

0309koad te eaedaad

|

eisendoad BT Bjussad —
1 1 d

Ohmﬂocmc J mwcww<

e e s e e - — — — — —— e e —— —— — — —— —

OATYIBJISQITEP ofasuo)

BAT4N02(7 BlJIR12I03G

N By wpiiiag: smpdiie

— ofode ap 00TUdZY 3ualy

o e s o e s e — — —— —— — —— —— ——

pepTunuoy

WOD3Q0dd 13T SOSYNJEY HANITAC V¥Vd SOINIIWICAO0Nd

1 00TJ2dD

178



Los recursos colocados a disposicidén de la comunidad, a fondo per-
dido, constituyen una proporcidén que no excede al 50% de los recursos
totales con que cuenta el proyecto; la mano de obra y los materiales
que la comunidad ofrece en contrapartida como aporte gue se evalaun a pre-
cios de mercado.

Los diversos proyectos ejecutados y en marcha permiten establecer
que PRODECOM tiene cuatro grandes campos de accibén que abarcan proyectos
cuyos objetiveos es el mejoramiento del nivel nutricional de la poblac1on,
proyectos generales de serviciosj; proyecto de mejoramiento urbano en a-
reas muy congestlonadas, especialmente barrios de tugurios y barrios
periféricos de la regidn metropolitana; y proyectos de habitacién po-
pular.

A continuacidén se define el alcance de esos grandes campos y el
tipo de proyecto aprobado en esos cuatro grandes grupos:

Te Proyecto de apoyo al mejoramiento nutricional

En este primer grupo estén comprendidos los proyectos para esti-
mular la creacibn de puestos de abastecimiento comunitario, mercados
expeditores y receptores, huertas y huertos caseros o comunitarios,
granjas para la crianza de cabras lecheras, panaderias, la avicultura
para la produccidn de huevos, la crianza de cerdos, la legitimacidn de
tierras y de apoyo a pequefios agricultores.

2. Proyectos de servicios

En este grupo se destacan los proyectos de lavanderias comuni -
tarias, fuentes de agua, pequefios sistemas de abastecimiento de agua,
pozos negros, filtros, artesania, hospitales, atencidén dental, activi-
dades culturales. Este grupo comprende asimismo las areas de servicios
y actividades comunitarias respecto de las cuales las comunidades eligen
el equipo que necesitan y que van a construir y administrar. Por e-
jemplo, saldn comunitario, puesto de abastecimiento, campo deportivo,
etc.

3. Proyectos de mejoramiento urbano

Estin comprendidos en ellos las acciones de los moradc-es de la
periferia urbana destinadas a la regularizacidén de las calles, pavi-
mentacidén, colocacién del encintado de las aceras, canaletas, reco-
leccién de basura, iluminacién phblica y domiciliaria, abastecimiento
de agua, patrones 51mp11flcados, etc. En este grupo estan también in-
cluidos los proyectos del Area de servicios y actividades comunitarias
y de mejoramiento habitacional.

L. Financiamiento para habitacidén popular

Con arreglo a estos proyectos se procura sumar la potencialidad
existente en las comunidades al esfuerzo del gobierno para atenuar
este gran problema social de la falta de habitacién popular. Los pro-
gramas hasta entonces dirigidos por los organismos publicos se carac-
terizaban por la participacién de las municipalidades y por la pro -
duccidén de conjuntos habitacionales sobre una base geografica. Ahora
se busca una nueva alternativa que se caracterice por la participacidn
de las comunidades y la produccidn de proyectos unitarios, que creen
conjuntos habitacionales sobre bases matemdticas para cada comunidad.
Asi, se puede utilizar todo el capital social invertido en el sector y
se crea la oportunidad de aprovechar mis de medioc milldn de terrenos
desocupados existentes en el Estado dotados ya de cierta infraestruc-
tura y equipamiento urbanoj por ejemplo, en algunos ya estan abiertas
las calles, y cuentan con transporte e iluminacidén; otros tienen
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ademas de esos beneficios agua, escuelas y puestos de salud, etc. Otro
aspecto importante en este programa es la posibilidad de transformar en
habitable una casa que no lo es, refaccionadndola, ampliédndola o ponién-
dole término a la construccidn.

Se aplica el criterio restrictivo de prohibir el financiamiento
de proyectos de caréacter privado y asimismo de obras que tradicional-
mente incumben a otros sistemas operativos, como escuelas regulares,
hospitales, electrificacidén, etc. Por esa razbdbn, fueron rechazados
muchisimos proyectos que no tenian caricter comunitario sometidos a
consideracidén de la Secretaria Ejecutiva. Otros que son de competencia
de los organismos regulares del Estado fueron orientados hacia los 6r-
ganos cuya ejecucidn les ha sido encomendada por la Constitucidn.

Para dar cumplimiento a su objetivo de sumar esfuerzos a fin de
apoyar a las comunidades que procuran desarrollarse, el PRODECOM cuenta
en las etapas de examen, ejecucidn y evaluacidén de los proyectos con la
cooperacidn institucional y técnica de los diversos sistemas operacio-
nales del Estado. El Banco de Desarrollo de Minas Gerais actlia como
agente financiero, al poner a disposicién de las entidades comunitarias,
a fondo perdido, los recursos aprobados por el Consejo Deliberativo.

Las actividades desarrolladas por el PRODECOM entre agosto de
1979 a septiembre de 1981 arrojan en términos globales resultados posi-
tivos. Kl Consejo Deliberativo ademds de realizar una evaluacidn per-
manente de la marcha del programa, aprobd en total 355 proyectos que
representan deseos comunitarios bastante diversificados que van desde
la prestacidén de servicios basicos hasta la generacidén de empleos.
Noventa y siete de estos proyectos corresponden a la capital y 258 al
interior.

£1 PRODECOM cuyos resultados aprobados ascendian a aproximada-
mente 286 millones de cruceiros pudo captar 7 355 millones de cruceiros
en recursos procedentes de otras fuentes o latentes en las comunidades,
y obtuvo la participacidén o beneficid a més o menos 1 052.182 personas.
Para PRODECOM el costo por persona beneficiada es bajo, representa en
promedio alrededor de 272. 14 cruceiros y varia de 3.5 cruceiros para
proyectos como el del huerto comunitario en Céssia en el Sudoeste de
Minas hasta un mé&ximo de 2 500 cruceiros para el proyecto de ampliaciédn
de una banda de misica para los pequefios de Don Bosco, actividad cul-
tural desarrollada en la periferia de Belo Horizonte.

81 bien una evaluacidén global del programa desde el punto de vis-
ta de los efectos y repercusiones seria todavia prematuro, el PRODECOM
se ha ido transformando en un importante instrumento gubernamental que
permite poner en préctica el planeamiento participativo al gue apuntaba
el tercer plan minero de desarrollo econdmico y social al inducir 1la
modernizacidn del esfuerzo y de la capacidad creativa de las comuni-
dades, adormecidas por falta de estimulo que los aglutine y los oriente.

El programa procura propiciar la formacidn y la consolidacidn de
una cultura y una practica comunitaria ademés de tener simulténeamente
como prioridad méxima la satisfaccidén de las necesidades béasicas de la
comunidad utilizando sustancialmente sus propios recursos, la fuerza
de trabajo que surge de la adhesidon libre de la comunidad a la conse-
cucidén de objetivos fijados por la comunidad por consenso.

Esta es una situacidn en que el paternalismo tradicional del Es-—
tado, que se expresa en la figura de '"donante" en el proceso de plani-
ficacidén, es sustituida vigorosamente por una accidn concertada de las
organizaciones comunitarias con el Estado.

180




Es necesario destacar, no obstante, que los proyectos del PRODECOM
pese a su importancia en funcidn de la movilizacidén de recursos latentes
y de la participacibn comunitaria, tienen repercusiones relativamente
limitadas sobre los procesos soclales que generan los problemas que se
procura resolver. En ese sentido se estln poniendo en practica otros
programas de alcance mAs amplio que procuran ejercer una influencia més
profunda los factores determinantes de la pobreza urbana y rural en el
Estado. Entre ellos cabe mencionar el Programa Estadual de Centros In-
termedios y el Programa Estadual de Estimulo al Peguefic Productor Rural
por las innovaciones metodolégicas que presentan desde el punto de vis-
ta del estilo de la planificacidn participativa.

B. Programa estadual de centros intermediocs

El Programa Estadual de Centros Intermedios o de Ciudades-Dique esta
enmarcado en el contexto méis amplio de la promocién del bienestar so-
cial y constituye también un importante instrumento para las politicas
de desarrollo econdmico y scocial. Sin embargo, en el caso concreto de
Minas Gerais una politica de centros intermedios adguiere especial im-
portancia. En primer lugar, el espacio que en Minas se caracteriza por
fuertes desigualdades regionales, esté ademas sometido al poderoso in-
flujo de diversas 4reas de otros Estados. 81 esta proximidad y polari=-
zacién permiten por una parte gue algunas reglones de Minas se bene -
ficien de los efectos deunrebalsetde esas regiones, por otra parte crea
problemas en la organizacién espacial interregional. Segundo, la red
urbana de Minas muestra desequilibrios y discontinuidades y presenta
un elevado grado de primacia urbana en circunstancias que la metrbpolis
no ha alcanzado atn el tamafic y la importancia funcionales que le per-
mitirian polarizar e integrar todo el territorio. Tercero, el proceso
de crecimiento econdémico estadual caracterizado por oscilaciones y por
periodos prolongados de estancamiento relativo, generd importantes mo-
vimientos migratorios hacia otras regiones del pais (se estima que en
los afios 70 emigraron a otros estados més de un millén de habitantes
de Minas), en tanto que algunas regiones carecen de mano de obra cali-
ficada para las tareas que demanda el reclente desarrollec industrial,
y otras apa:ecen despobladas, ya sea porque son incapaces de atraer a
la poblacién o de retenerla. Cuarto, el nivel de desarrollo alcanzado
no ha sido capaz de atenuar los fuertes desequilibrios sociales; asi
las condiciones de vida de la poblacién del Estado, y especilalmente de
los sectores mhs pobres, son insatisfactorios tanto en términos rela-
tivos como absolutos pese a que obedecen a factores distintos y pre-
senten diferencias regionales.

Dadas esas caracteristicas las politicas de organizacién espacial
y de desarrollc urbanc y regional se orientan conforme a tres direc-
trices principales:
1. La necesidad de llevar a la practica programas y proyectos que
faciliten una mayor integracidén entre las diversas regiones del terri-
toric de Minas y entre éstas y otros estados; una integracién que per-
mita una difusién mayor y més homogénea del desarrollo en todas las
areas;
2. La necesidad de llevar a la practica acciones gubernamentales
tendientes a establecer polos regionales, a apoyarlos y a impartirles
dinamismo, que contribuyan no s6lo a una mayor irradiacién intrarre-
gional de los beneficios y procesos que caracterizan el desarrcllo,
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sino también a elevar el nivel jerarquico de los diversos centros ur-
banos creando una estructura de lugares centrales mas equilibrada.

3. La necesidad de dar atencidén a regiones situadas en las proximi-
dades de otros centros dinamicos del pals y que pueden beneficiarse por
eso del rebalse de actividades tanto urbanas (industrias y servicios)
como rurales.

Dado que el panorama era tan complejo y heterogéneo y que las ne-
cesidades eran tan diversificadas se prepard para el Estado un programa
de ciudades-dique destinadas a cumplir objetivos miltiples y se tuvo en
cuenta no s6lo los aspectos intraurbanos sino principalmente las rela-
ciones entre las diversas ciudades con las regiones subordinadas a ellas.
Por este motivo, la metodologia que se necesitaba para elaborar un pro-
grama basado en una estrategia de ese tipo debila ser més compleja y li-
mitarse no sélo a seleccionar un nmero determinado de ciudades en fun-
cidén de su tamafio y sus funciones y ejecutar alli un conjunto uniforme
de proyectos. 8e partidé de un anidlisis global del Estado y de su sis-
tema urbano y se eligieron areas, regiones y ciudades ubicadas estraté-
gicamente en este sistema y se propusieron proyectos concretos capaces
de promover cambios que satisficiesen las exigencias més generales de
la politica de desarrollo urbano y regional del Estado.

Como el programa de centros intermedios fue concebido porque
existia una multiplicidad de objetivos y habia una relacién reciproca
entre ellos, es necesario mostrar los principales ejes en torno a los
cuales se organizan y sintetizan los objetivos generales del programa:

a) La preocupacidén por el bienestar y las condiciones de vida de
la poblacidén del Estado, especialmente la de bajos ingresos (que per-
ciben menos de tres salarios minimos). A este respecto, el programa
procura poner en practica proyectos cuyo objetivo sea mejorar las con-—
diciones de vida en esa poblacién privilegiando a los que proporcionen
mayor participacidén para el trabajo, mejores servicios de consumo colec—
tivo y mejores salarios; ademés, el programa tiene por objeto también
dar méas importancia a las &areas y ciudades que presentan vollimenes tan-
to absolutos como relativos de poblacidn carente y una infraestructura
de servicilos precaria o congestionada;

b) Preocupacidén por la dinémica demografica de las diversas re-
giones del Estado. Desde ese punto de vista el programa tiene como
objetivo poner en préctica proyectos que permitan contener las corrien=
tes migratorias generadas fundamentalmente por factores de expulsidn
en areas estancadas o congestionadas; con ese criterio se eligieron
ciudades o &reas que puedan desempefiar un papel destacado en la reo-
rientacidén y contencidén de las corrientes migratorias teniendo presente
la meta de lograr una mejor distribucidn espacial de la poblacibdn del
Estado;

¢) La preocupacidén espacial o urbano/regional. Para atender a
esa preocupacidén el programa debe darle importancia a los proyectos
que contribuyen a elevar el nivel jerarquico de la ciudad sea mejo-
rando sus funciones de lugar central y creando condiciones para el
desarrollo y la integracidn microregional de los mercados polarizados
por diversos centros, o facilitando el establecimiento de diversas ac-
tividades econbmicas urbanas, agroindustriales o rurales que pueden
contribuir mucho al crecimiento; desde ese punto de vista se eligieron
dreas y lugares que por su localizacidn y funcidn en la red de lugares
del sistema urbano de Minas tienen posibilidades de promover una mayor
integracidén entre las diversas regiones econdmicas del Estado;
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d) La preocupacién por el dinamismo de la base productiva (po -
tencial de retorno). Desde ese punto de vista, el programa privilegia
las regiones que muestran intenso dinamismo en su base productiva y que
a través del estimulo del poder piblico, pueden responder mas rapida-
mente & las inversiones del sector privado; esas regiones tienen un
potencial de desarrollo gue es necesario fomentar y eso ciertamente
tendria repercusiones positivas sobre los aspectos aludidos: la pobreza,
la migracidén y la organizacién espacial.

De esta manera se definieron 14 Centros Intermedios en el Estado
de Minas a partir de determinados criterios cuantitativos que tuvieron
en consideracibén aspectos demogréaficos espaciales relativos a la pobreza
urbana y a la posibilidad de retorno de cada una de las 52 microre-
giones funcionales polarizadas del Estado.

Esos centros son: Coronel Fabriciano, Gobernador Valadares, Ita-
jubd, Patos de Minas, Pogos de Caldas, Pouso Alegre, Tebfilo Otoni,
Uberaba, Uberlandia, Varginha, Ipatinga, Timbéteo, Tres Coracoes y Unai,
con una poblacidén de 2 millones de habitantes.

Después de haberse definido los centros intermedios se inicid la
identificacién de los programas y proyectos prioritarios para cada
centro teniendo en cuenta los siguientes objetivos:

i) aumentar el ingreso de la poblacién econdmicamente activa;
ii) aumentar la productividad del sector urbano Minformal';
iii) ampliar la oferta de bienes basicos, habitacidn, educacidn
v servicios de salud;
iv) aumentar la oferta de empleo y contribuir a la vez a la des-
concentracidén espacial y personal del ingreso;
v) reducir la migracidén rural-urbano y urbano-rural;
vi) robustecer o crear nuevas articulaciones entre los centros
urbanos intermedios y el sistema espacial regional.

No existe un conjunto homogéneo de proyectos aplicables en todos
los centros. La accidn del Estado es dirigida selectivamente y con
distinto énfasis, tanto en lo gue se refiere a los problemas urbano-
regionales de interés nacional, como a los de interés estadual y hacia
soluciones gque por su naturaleza tengan repercusiones de corto plazo
v por su magnitud permitan la formacién de una red de ciudades mas in-
tegradas a mediano y largo plazo. Para elegir esos proyectos se hizo
una amplia consulta con los lideres (oficiales y oficiosos) de modo que
se pudiesen incorporar sus ideas, sugerencias y criticas en la estruc-
turacidén del programa y contar con su participacién en la concepcidn y
ejecucidén de sus proyectos.

En cada centro intermedio se esth estableciendo una Comisidn de
Supervisidn de la Planificacidén Urbana, compuesta por representantes
de la Municipalidad, de la Camara Municipal, de los brganos que parti-
cipan en el Programa y de la comunidad y gue esta facultada para super-
visar los trabajos de puesta en practica del programa en la ciudad, ¥y
evaluar si se adapta a los intereses y a las exigencias de la comunidad.

AdemAs, se procurd identificar en cada proyecto o accidon guberna-
mental cudles son los grupos sociales gue reciben los beneficios direc-
tos o indirectos pues los esquemas de control del programa deben garan-
tizar que se favorezca efectivamente a la poblacidén beneficiaria,o sea
gque los grupos de menor ingreso de los centros intermedios o de las
regiones rurales fuertemente vinculados a esos centros perciban la
mayor proporcidén de los beneficios que genere el programa.




Los recursos del programa se concentran principalmente en aspectos
de la infraestructura social (salud, educacidn, saneamiento, etc.) y en
la generacidn de empleos para la mano de obra menos calificada. BEL pro-
grama que se aplicard durante un periodo de cinco afios (1982-1986) tiene
como objeto crear cerca de 25 000 empleos directos.

‘Los principales elementos del programa son:

1. Estimulo y apoyo de las actividades productivas
a) apoyo de las actividades productivas;
* b) apoyo de las actividades artesanales;
¢) programa de permatitas (respaldo de las actividades extrac—
' tivas mineras);
d) distritos agroindustriales y galpones industriales, y
e) abastecimiento agricola.

2. Crédito a la pequefia empresa
3. Capacitacidén de la mano de obra
L, Desarrollo social

a) salud;

b) educaciébn;

c) central de materiales;

d) saneamiento (agua y alcantarillado);

e) subcentros de barrios, y

f) acceso a la justicia para la poblacidén de bajos ingresos.
5. Infraestructura urbana

a) transporte;

b) saneamiento (desagues pluviales, avenamiento), y

c) planificacién municipal.

C. Programa estadual de promocidn del
pequefio productor rural

Uno de los principales programas en marcha del Estado de Minas Gerais
en este momento por la magnitud de los recursos y por el nimero de mu-
nicipios incluidos, es el Programa Estadual de Promocidn del Pequertio
Productor Rural. Segln el anilisis hecho con arreglo al programa, los
pequefios productores de ingresos bajos se encuentran sometidos a un
proceso que gradualmente ha ocasionado su empobrecimiento relativo.
La estrategia para revertir o, por lo menos, modificar la forma y el
carécter de esa tendencia debe evidentemente atacar las causas que la
determinan, pues de otro modo, todos los programas y proyectos cuyo
objetivo es mejorar la situacidén del pequefio productor serian inefi-
caces. El avance de la economia de mercado en el plano nacional con
el consiguiente aumento de la productividad del trabajo en todas las
ramas de la produccidén social y la intensificacidn de 1la especiali -
zacidén de las unidades productivas va rompiendo paulatinamente el equi-
librio de la pequefia produccidén agropecuaria obligindola a vincularse
cada vez al mercado y adoptar técnicas productivas que requieren re -
cursos que los pequefios productores no poseen y a especializarse cada
vez més, con la consiguiente ruptura de la unidad entre explotacién
agricola, pecuaria y forestal, que le es indispensable para reprodu-
cirse.

Por otra parte, se observa que la pequefia explotacidn agrope -
cuaria queda invariablemente al margen de los instrumentos piblicos
de apoyo a esa actividad para no mencionar la falta de acceso de los
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servicios privados. En lo que se refiere al primer caso, los gobiernos
gque se han sucedido en el Brasil han orientado invariablemente sus es-
fuerzos al sector agropecuario pues han respaldado las explotaciones
grandes y medianas que son aquellas capaces de modernizarse con mayor
rapidez y de responder a la necesidad de generar excedentes exportables.
En el segundo caso, se establece una encarnizada competencia entre las
unidades productivas medianas y grandes del sector agropecuario y las
unidades pequefias y a las cuales se les dificulta o impide el acceso a
los servicios de apoyo y a los fondos destinados al sector agropecuario
por el sector privado.

Como se sabe, durante el 0ltimo periodo de expansidén de la eco-
nomia brasilefia (1967-1974) la politica econdmica le prestd poca o
ninguna atencidn a los pequefios productores agropecuarios y a los tra-
bajadores rurales. La accidén gubernamental en el campo se limitd =
estimular las grandes explotaciones que suelen utilizar maquinas e
insumos modernos y que se dedican a cultivos de gran valor comercial
v especialmente destinados a la exportacidén. Y ni siquiera los pocos
programas que tedricamente procuraban recuperar la produccidn de la
pequefia empresa rural dieron resultados en la practica, muchas veces
debido al inadecuado uso de los mismos instrumentos de politica que se
aplican en una agricultura desarrollada. En realidad, esa atencidn es-
pecial a los grandes productores se basaba principalmente en la orien-
tacién politica mis general que veia en el crecimiento de la produccion
su finalidad principal. Sin embargo, cuando termind el ciclo reciente
de expansidn de la economia brasilefia ¥ Se inicid la crisis actual sur-
gieron condiciones favorables para introducir modificaciones en la orien-
tacidén politica vigente con el robustecimiento del enfoque social en
el tratamiento de los problemas del campo.

El Programa de Promocidn de los Agricultores de Bajos Ingresos
(MG II) constituye una tentativa sistemética y general de recuperacidn
de la pequefia produccidén agropecuaria en el Estado de Minas Gerais.
Tiene caricter genérico dadns sus amplios alcances; de hecho, ese pro-
grama nacid sobre la base de la experiencia del PRODEMATA, la cual de-
mostrd concretamente la posibilidad de aumentar el nivel de ingreso y
de riqueza de los pequefios productores ademés de propiciar el aprove-
chamiento global y racional de sus propios recursos. Sin embargo, en
el caso de PRODEMATA la experiencia se limitaba a la micro-regidén homo-
génea de la zona destinada al cultivo del café en el Sudeste de Minas
Gerais. Debia su carédcter sistemftico a que fue concebido como plan
de desarrollo rural integrado en el cual se procura considerar la pe-
quefia produccidén desde un punto de vista global tanto en funcidn de
sus necesidades internas como de sus relaciones reciprocas con el sec-
tor urbano y la infraestructura. In realidad ya en el PRODEMATA habia
una concepcidén de programa integrado; sin embargo, esta integracidn
era sblo parcial y no incluia muchisimos componentes que ahora estan
siendo considerados en el Programa (MG II).

Ese programa, ademéds de constituir la primera tentativa global
e integrada para resolver el problema de pobreza rural de Minas, con-
tiene lineas de accidén que si bien existen desde hace mucho tiempo no
habian sido hasta ahora aprovechadas en todas sus posibilidades. Asi,
ocurre por ejemplo, con el caso de las asociaciones y de las lineas
de apoyo a las comunidades rurales. Pueden destacarse tres niveles en
que serdn puestos en préctices esas medidas, para 30 000 productores




concentrados en 102 municipios de las cuatro siguientes regiones geo -
graficas del Estado: el Nordeste, el Valle del Rio Doce, la zona des -
tinada al cultivo del café y el Sur de Minas, con una superficie de
60 000 km?2 y una poblacién de 1 millén de habitantes:

1. Apoyo a la produccidn y comercializacidén de la produccién del pe-
quefio productor (incluida su organizacién).

2. Localizacibn estratégica de la infraestructura econdmica y social.

3. Fortalecimiento de las instituciones encargadas de elaborar y

ejecutar proyectos que benefician a los pequefios productores.

Entre los principales instrumentos para poner en marcha el pro-
grama, cabe destacar:

a) el fortalecimiento de los nficleos urbanos preseleccionados pa-
ra ejercer la funcidén de lugar central en la prestacién de servicios
econdémicos y sociales basicos a toda la regidn;

b) el mejoramiento de la infraestructura de educacidn, salud, ha-
bitacién y saneamiento;

¢) el estimulo a la investigaciédn tecnolégica, la asistencia téc-
nica y la divulgacidn rural;

d) la sistematizacién del esquema de distribucién por interme -
diarios y de la comercializacién de los productos agricolas y los in-
sumos modernos necesarios para el proceso productivo;

e) la racionalizacién del uso y distribucién de la propiedad a
través de la regularizacién de la tenencia de la tierra, el estableci-
miento de sistemas de legitimacién y de compra y venta de tierras;

f) la organizacidn de los productores estimulando el cooperati-
vismo y otros tipos de asociaciones;

g) la creacidén de estimulos a la constitucidén y organizacién de
industrias domésticas y de agroindustrias;

h) el robustecimiento de la estructura rural y a ese fin habria
que mejorar el sistema de carreteras, de caminos vecinales, de la elec-
trificacibén y la instalacién de teléfonos en las zonas rurales, y la
construccidén de almacenes y puestos de abastecimientos y ventas de in-

) la construccidén de centros comunitarios rurales;
) la orientacidn del crédito rural;

) la compra anticipada de la produccién;

) el riego de planicies y la reforestacidn, y

m) el desarrollo comunitario.

No obstante, cabe sefialar que cada instrumento seleccionadc sobre
las bases del andlisis deberd utilizarse con distinta intensidad segin
las caracteristicas fisicas y sociocecondémicas inherentes a cada sub-
drea en la cual se lleva a la practica el programa. Asi, por ejemplo,
la construccidén de caminos rurales y vecinales podra tener mayor impor-
tancia en la subarea del valle de Jequitinhonha que en el Sur de Minas
Gerais, en tanto que la intensidad del apoyo a la comercializacidn de-
beréd ser mayor en el Sur de Minas que en otras subireas. Por otra
parte, es precisc destacar los aspectos de corto, mediano y largo plazo
de la aplicacidén de los instrumentos mencionados, también de acuerdo
con las caracteristicas especificas de los agricultures de bajos in-
gresos de cada subAirea elegida. Ellos son que los resultados positivos
de cada area, segln sus peculiaridades, guardaran estrecha relacién con
una mas adecuada seleccidn de instrumentos capaces de generar efectos
perfectamente sincronizados en el tiempo.
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Los programas gue procuran estimular la actividad rural a través
de proyectos agricolas aislados no han producido los beneficios previs-
tos para los productos ¥y regiones de bajos ingresos. El enfoque parcial
no tiene debidamente en cuenta los aspectos tipicamente espaciales vin-
culados a los problemas rurales y por lo tanto no considera la necesaria
interdependencia entre el medic rural y el medio urbano, entre las ac -
tividades agropecuarias, las industriales y las terciarias, especial -
mente el sistema de distribucién y comercializacidén de los productos e
insumos agricolas.

Por ese motivo las medidas establecidas en el programa deberén
concebir como estrategia la politica de "desarrollo rural integrado'.
Esta politica procura fortalecer los nficleos urbanos capaces de pres-—
tar los servicios necesarios al medio ruralj aprovechar més adecuada -
mente los recursos naturales; crear una base econbémica en las explo -
taciones pequefias que permita elevar el ingreso del pequefio productor
asi como colocar en el mercado los productos esenciales para la po-
blacidn de bajos ingresos.

Para poner en préctica el Programa de Promocidén del Pequefio Pro-
ductor Rural el Gobierno del Estado estd empleando un sistema orgé -
nico especifico que ademis de aprovechar la actual estructura institu-
cional y administrativa del Estado, procura obtener la participacidn
efectiva de las comunidades directamente beneficiadas. En consonancia
con esas ideas, ese sistema se compone de los tres nficleos que indican
a continuacidn:

1. Nficleo central

Comprende el conjunto de brganos de la administracién directa e
indirecta del Estado que participan en el programa y a los cuales les
corresponde aprobar las directrices para el programa anual de trabajo,
las proposiciones para modificar el programa y superar los obstéculos
para su ejecuciodn.

2. NGcleo municipal

Cons tituye un segmento importante de la estructura que administra
y pone en practica el Programa dentro de los municipios. Se compone
de representantes de los sistemas operativos que existen en los muni-
cipios incluidos en el Programa, de la cémara municipal, del alcalde
y de la comunided. A este nficleo le corresponde, aparte de captar ¥
difundir la informacidn generada por el Programa, crear las condicilones
necesarias para obtener la solidaridad de la comunidad en todas las
etapas de ejecuciéon del mismo.

3. Nficleo intermedio

Esth constituido por representantes de los grupos sociales exis-
tentes en las comunidades que ejercen actividades afines en las esferas
de la asistencia y la promocibn social, la accidén comunitaria y los
recursos humanos (educacidén, salud y trabajo). A este nicleo le corres-
ponde crear las condiciones necesarias para obtener la adhesidn de los
grupos oficiales y oficiosos existentes en la comunidad, movilizarlos
en direccibén a ese objetivo y asimismo actuar como intermediario entre
estos grupos y el nficleo central.

Se establecidé también la realizacién de seminarios técnicos que
refinen a representantes de los diversos brganos que participan en el
Programa y gue establecen la vinculacidn entre el nticleo municipal y
el nficleo central. Su funcién es captar, seleccionar y analizar pro-
blemas y sugerencias presentados por las bases comunitarias ¥y




someterlos a consideracidn del Consejo Directivo el cual a su vez deli-
beraréd para decidir que cambios introducir en las directrices, vy estra-
tegias de ejecucidn del programa, o sobre 1la modificacidén del mismo.

La existencia de estos seminarios técnicos permite no sdlo impri-
mirle un cardcter participativo al programa sino también asegurar la
flexibilidad de su ejecucidn al vincular sus objetivos a las necesida-
des reales de las comunidades rurales.

APENDICE

Programa Estadual de Promocidn del Peguefio Productor Rural

(MG-11)

Principales metas por componente

El Programa Estadual de Promocidn del Pequefio Productor Rural acciona
a partir del criterio integrado y participativo de las siguientes 11~
neas de accibdn:

a) Crédito rural. Crédito agricola a 30 000 pequefios productores
y crédito para electrificacién de 5 500 propiedades pequefias;

b) Asistencia técnica y divulgacidn rural. Beneficia a 30.000
pequefios productores;

c) Cooperativismo y asociacidédn de productores. Su meta es llegar
a alrededor de 9 000 productores;

d) Legitimacidn de tierras. Se ha llegado a 8 930 beneficiarios
¥y se han legitimado 178 600 hectireas;

e) Recuperacidn de planicies. Se han beneficiado 1 800 produc-
tores y recuperado 6 000 héas.;

) Reforestacidon. Una superficie de 10 000 hectireas:

g) Investigacidn y experimentacidn agropecuaria. Se han realizado

229 experimentos en propiedades particulares y 223 experimentos
en unidades experimentales de EPAMIG (147 ensayos y 76 campos
de observacidn);

h) Comercializacidén. Construccidén de 19 puestos de ventas y 14
almacenes; compra, venta y almacenamiento de productos o in-
sUMoS ;

i) Apoyo a las peguefias empresas v a la artesania. Se ha pres-—
tado servicio a 1 100 pequefias empresas;

i) Caminos vecinales. Mejoramiento de caminos en una extensidn
de 3 360 km. y construccidn de 100 km. nuevos;

k) Comunicaciones telefénicas rurales. Se han instalado puestos
de servicios telefonicos en 34 municipios;

1) Electrificacidn rural. 2 847 propiedades han sido electrifi-
cadas por el DAE y 2 639 por la CEMIG;

m) Educacidén. Innovacidén en los programas de estudios y cons-

truccidn, dotacidén de equipo y refaccidn de una escuela de
ensefianza basica y de cuatro escuelas de ensefianza media;
n) Salud y saneamiento bisico. Construccidn de aproximadamente

200 centros o puestos de salud, 85 sistemas simples de abasteci-
miento de agua y 8 000 instalaciones sanitarias:

o) Centros comunitarios rurales. Construccidn de é2 centros:

p) Desarrollo comunitario. Se han elegido 21 municipios. ,
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