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Introduccion

Con la irrupcion del modo de produccién resultante de la primera y
segunda revoluciones industriales (fines del siglo XVIII y fines del
siglo XIX respectivamente) se inicia un proceso geoecondmico y
socioespacial que impulsa un creciente aumento de las actividades
econdmicas vinculadas a la vida urbana y paralelamente, una
movilizacién de poblacién de los espacios rurales hacia los urbanos.
Este proceso se materializd igualmente en América Latina, en primer
lugar, en los paises con economias mas avanzadas a inicios del siglo
XX (Argentina, Brasil, Chile y México) y una segunda ola en aquellos
paises con economias menos aventajadas a partir del primer tercio

del siglo XX (Venezuela entre ellos).

En Venezuela, este proceso de cambios geoecondmicos y geosociales
coincide con la explotacién exitosa del primer pozo petrolero, Los
Barrosos 2 (Brito, 1978). Este hecho sera el desencadenante de
transformaciones en el espacio geografico venezolano. Si bien es
cierto que la estructura de ocupacién espacial antes de la explotacion
del petréleo respondia a la ecuacidn centro-norte-costera, en esta
oportunidad se evidenciaran cambios cualitativos expresados en un
crecimiento explosivo de Caracas y las principales capitales de la
unidad geografica centro-norte-costera y ciudades emergentes

asociadas a la explotaciéon petrolera.

Los cambios politicos impulsados por este fendmeno se traduciran en
el advenimiento y consolidacion de la democracia politica a partir de
1958. Los nueve planes de la nacion instituidos bajo este régimen
apuntalaban a la consolidacién de un ordenamiento territorial
expresado en la relacion geografica siguiente: 60% correspondiente a
la unidad centro-norte-costera, 30% a Los Llanos-Los Andes y sur del

lago de Maracaibo y, 10% a Guayana-delta del Orinoco-Amazonas.
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En los afios de 1980, el régimen politico y econdmico daba evidencias
de agotamiento. Esto tuvo como respuesta institucional Ilas
ejecutorias de reformas politicas territoriales, a partir de las leyes de
Régimen Municipal y Descentralizacion y Transferencia de
Competencias del Poder Publico Central, ocurridas en 1989, entre
otros instrumentos legales. El propdsito general era desestimular el
crecimiento macrocefdlico del area metropolitana de Caracas e
incentivar la relocalizacidn de actividades industriales y terciarias en
ciudades capitales de estado y ciudades emergentes (Acarigua, El
Tigre, Ciudad Guayana, entre otras). Por ejemplo, el eje Caucagua-
Guarenas-Caracas-Tuy-Maracay-Valencia- Puerto Cabello se consolido
con movilizaciones de actividades econdmicas y poblacionales, que
mas que revertir el proceso de concentracién geografica, funciond
como atractor por la funciédn de economia de aglomeracion que
impuls6 dicha concentracién. No obstante, el establecimiento politico
no acompafd el proceso de descentralizacidon, lo que condujo al fin
del régimen representativo instaurado en 1958 y el inicio de un
nuevo ciclo politico caracterizado por neoautoritarismo democratico a
partir de 1999.

El actual ciclo politico implantado refleja en su nueva constitucién de
1999, entre otros aspectos, un naciente rumbo en lo politico,
economico, social, internacional y territorial, denominados ejes de
equilibrios contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo Regional
2001-2007. La revision de los supuestos teodricos del eje territorial es
el sustento del presente ensayo, cuyo propdsito y alcance es
caracterizar la politica territorial desde una perspectiva de analisis
geoestratégico, tratar de identificar la manifestacién aparente de las
transformaciones territoriales a emprender con el plan y contrastarlas
con la revelacién de la esencia que subyace en el comportamiento de

la estructura territorial venezolana.
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I) CARACTERIZACION DE LA POLITICA TERRITORIAL
CONTENIDA EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
REGIONAL 2001-2007.

En el Plan, la politica territorial tiene como objetivo disminuir los
desequilibrios territoriales, modificando el patron de poblamiento,
consolidando y diversificando la actividad econémica a lo largo del
pais en armonia con la vocacion especifica y ventajas comparativas
de cada region, racionalizando los criterios de inversion, distribucion y
recaudacidon de recursos publicos e incentivando la inversién privada
(Mpd.2001).

Para lograr el citado equilibrio territorial, el plan ha adoptado una
estrategia de descentralizacion desconcentrada, siempre tomando en
consideracion las bondades y limitaciones ambientales y culturales
encontradas en cada region. Lo esperado por esta politica de
desconcentracion descentralizada, es lograr un desarrollo humano
sostenible, mediante una mejor distribucién territorial de aspectos
como el ingreso, el aprovechamiento de las potencialidades de cada
regidon, cuya consecuencia es obtener una distribucién equilibrada de

las actividades, inversiones y un verdadero desarrollo institucional.

La materializacién de esta estrategia de orden territorial se apoya en
tres elementos: fachadas de integracion, ejes de desconcentraciéon y
dinamica regional. El desarrollo de las fachadas de integracién
permitira favorecer la comunicacién con las regiones fronterizas
mediante el aprovechamiento de Ilos grandes ejes fluviales,
terrestres, ferroviarios, aéreos y maritimos. Los ejes de
desconcentracion estan dirigidos a estructurar el equipamiento de

obras de infraestructura, redes y corredores de servicios con miras a
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desconcentrar poblacionalmente las regiones centro-norte- costera,
en otras palabras, lograr una distribucion mas equilibrada vy
sostenible de las actividades productivas, inversiones y poblacién en
el territorio nacional. El tercer elemento, enfocado hacia la dinamica
regional, considera clave privilegiar la vocacion y potencialidades a fin

de diversificar cada region.

II) ASPECTOS METODOLOGICOS EMPLEADOS PARA EL
ANALISIS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO REGIONAL
2001-2007.

La caracterizacion de un analisis geoestratégico que se hara en este
ensayo sobre la politica territorial del Plan Nacional de Desarrollo
Regional 2001-2007, como eje del ordenamiento del espacio
venezolano, detalla la relacién entre los objetivos del plan y el empleo
del método de analisis estratégico con el propdsito de explicar si los
supuestos tedricos del plan se sustentan en una visién producto de
examinar la apariencia del fendmeno territorial venezolano o por el
contrario, a partir de un andlisis-sintesis de la esencia de la

estructura del espacio geografico venezolano.

El presente trabajo se realiz6 a partir de una revision bibliografica, en
primer lugar del Plan Nacional de Desarrollo Regional 2001-2007 y de
otros documentos, relativos a la organizacion territorial que explican

las interacciones que se suceden en el espacio geografico actual
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venezolano, entre la poblacién y las actividades econdmicas que
conducen a una particular organizacién del territorio. La metodologia
estara cifrada en examinar si el referido plan contempld aspectos
vinculados a la determinacién de un analisis del entorno, la vision y
mision de la politica territorial; la definicibn de estrategias
territoriales; la identificacion de los analisis de las externalidades e
internalidades para observar si se exploraron las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas. También la definicién de los

objetivos, politicas y metas.

III) CRITICAS AL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
REGIONAL 2001-2007

La irrupcién del nuevo régimen constitucional a partir de 1999,
significd un cuestionamiento al modelo populista (mal llamado por
agentes gubernamentales como “neoliberal”) histéricamente
soportado sobre la economia rentista petrolera. La argumentacién
para el cuestionamiento de la organizacién territorial heredada del
régimen anterior se sustenta en la generacion de “desequilibrios
territoriales”, particularmente por una excesiva concentracion de
poblacién y actividades econdmicas en la llamada unidad espacial
centro-norte-costera, en detrimento del resto del territorio nacional,
producto de una aparente ausencia de politicas y estrategias de

desarrollo territorial.

Generalmente, en los planes de la nacion la direccionalidad de las
politicas, estrategias y metas, se hizo con base en la articulacion de
un andamiaje de informacién que sustentaban las grandes propuestas
de sus politicas econdmicas y territoriales. En cambio, el plan en
revision, no hace referencia alguna donde quede explicitado las

razones y bases técnicas que apoyen el conjunto de propuestas.
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El plan asegura (Mpd, 2001) que la concepcién de la planificacién
territorial en el disefio de politicas publicas estuvo ausente en
Venezuela por mucho tiempo. Creemos que esta aseveracidn no es
totalmente cierta, en virtud que obvia, desde una perspectiva de
analisis del entorno, la herencia de un equipamiento territorial, por
ejemplo, la extensa infraestructura vial, sistemas de embalses,
instalaciones educativas, redes de radiotelecomunicacion que debid

ser considerada como fortalezas para la formulacion del plan.

Destaca el plan (Mpd, 2001), que el modelo anterior generd un
proceso de ocupacién del pais con marcada tendencia hacia la
concentracion de la poblacidn y las actividades productivas en un
numero reducido de nucleos urbanos localizados en la franja centro-
norte-costera, en contraste con el resto del pais, una gran extensién
semidespoblada con un enorme potencial en recursos. Esta
desequilibrada ocupacién del territorio nacional creé graves
problemas sociales y ambientales en sus principales ciudades y resté
dinamismo a la provincia. Esta aseveracidn aunque muy cierta,
pensamos que ha soslayado la esencia del fendmeno que responde
mas bien a una construccion histérica de la estructura territorial del
pais en sus Uultimos 500 afos, incluso, antes, desde tiempos
prehispanicos. Negron (2001) citado por Amaya (2006) cuestiona que
el pretendido equilibrio territorial, en el entendido que los procesos de
concentracidon de poblacion y actividades son tendencias, que en el
caso de algunos paises, este hecho no ha producido los desajustes o

desigualdades sefialados en el preambulo del plan.

Igualmente se puntualiza en el Plan, que La gravedad de los
problemas generados por los “desequilibrios regionales” en Venezuela
(estancamiento, migraciones, marginalidad, pobreza y deterioro
ambiental) no se habia incorporado hasta el presente. La discusion

sobre nuestro modelo de desarrollo, como consecuencia de la
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prevalencia del "pensamiento unico"; en el terreno de lo econdmico
privaban las argumentaciones abstractas de orden macroecondmico
y, en lo relativo al ordenamiento social, no se concebia otro

argumento que el producido por el "libre mercado" (Mpd, 2001).

Lo anterior deja entrever que los espacios con alta concentracion de
poblacién y actividades econdmicas como la regidn centro-norte-
costera se convierten en territorios cadticos e ingobernables,
declaracion poco sustentada sin haber compararado procesos de
ocupaciéon de ciudades como Nueva York o Bogotda, que a pesar de
gue son espacios de aglomeracion han logrado articular su
crecimiento poblacional y de actividades. Incluso Cordero (2001)
plantea que al hacerse una revisién de las Ultimas tendencias en la
ciencias geograficas y econdmicas, algo sucede para que todos los
paises crezcan bajo un patrén espacial concentrado. Pareciera, segun
Cordero, (op cit, 2001), que el desarrollo territorial de los paises, es

casi por definicién desequilibrado.

El elemento central de la estrategia gubernamental descansa en la
argumentacién de la existencia de un “desequilibrio territorial”
heredado del régimen anterior, manifestado en la localizaciéon vy
concentracion de mas del 60 por ciento de la poblacion y actividades
econdmicas en la region  centro-norte-costera, y muy
particularmente, en el eje central Caracas-Valencia-Puerto Cabello.
Ahora bien, esta premisa gubernamental puede ser abordada desde

dos épticas: lo aparente del problema y la esencia del problema.

La planificacién territorial gubernamental aspira a terminar con un
fendmeno que se expresa en regiones que han tenido las ventajas
comparativas historicas para convertirse en atractoras de poblacion,
capital, inversiones, actividades industriales y terciarias, como es el

caso de la regidon centro-norte-costera, en contraposicion con el resto
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del territorio nacional, con escaso crecimiento econdmico y bienestar
social, a excepcién de las ciudades vinculadas a la explotacion-
refinacion de petrdleo (ElI Tigre, Anaco); actividades agricolas con
intensivo uso de capital, como Acarigua y Valle de la Pascua; Ciudad
Guayana en torno a las industrias basicas siderurgicas; y, San
Cristébal al influjo del intenso intercambio comercial transfronterizo.
Sin embargo, en la argumentacién sostenida en el plan, para
consolidar el territorio, modificando el patrén de poblamiento y
diversificando las actividades econdmicas a lo largo del pais, en
armonia con la vocacion especifica y ventajas comparativas de cada
region, deja claro que el manejo del concepto de ventajas
comparativas es el mismo que propicido en el pasado ese modelo de
distribucién geogréafica que se observa ahora. Lo que se debe asumir
conceptualmente es construir las ventajas competitivas de cada
region a partir de un clima institucional que logre propiciar en cada
region, factores de crecimiento vy desarrollo, tales como
conocimientos, capital, tecnologia, habilidades o destrezas para
producir y distribuir bienes y servicios con el mayor valor agregado

posible a objeto de atraer poblacion.

En sintesis, ées negativa la concentracion de poblacion y actividades

econodmicas en determinados espacios del territorio de un pais?

La concentracion de actividades y poblacion en las ciudades y su
ulterior conversidon en espacios metropolitanos en ningln caso puede
considerarse como un fendmeno negativo. Al contrario, como antes
se enfatizd, la caracteristica mas distintiva del ser humano, a partir
del establecimiento del proceso civilizatorio, es la tendencia a ser
gregario, es decir, hacia la concentracion. Esa premisa es facilmente
constatable con una sencilla revision de la estructura espacial de los
distintos modos de producciéon que se han sucedido en la historia de

la humanidad. Este proceso urbanizador que tomd mayor fuerza

10
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durante la alta edad media, alcanzé inusitado impulso con la
Revolucidn Industrial hasta consolidarse después de la Segunda

Guerra Mundial, continuos centros urbanos denominados megaldpolis.

La urbanizacién va unida a la polarizacion espacial: la poblacion y las
actividades tienden a concentrarse en ciertas ciudades o regiones,
dando como resultado la disparidad entre diferentes porciones del
territorio. Sin embargo, y a pesar de los "desequilibrios" que provoca,
esta polarizacion se considera tan inevitable como la propia
urbanizacién y sus efectos son igualmente presentados como
"positivos”. Es mas, no sdOlo se la presenta como inherente al
desarrollo econdmico, sino como un factor del desarrollo de la
cultura. (Garnier, 1976).

¢Este crecimiento desigual del territorio puede considerarse un
“desequilibrio territorial” tal como lo formula el Plan Nacional de
Desarrollo Regional 2001-20077

La apariencia del fendmeno estd asociada a un crecimiento
desarticulado de las distintas regiones impulsadas por la amalgama
de un mercado de libre competencia, amparado en la economia de
renta petrolera, el capitalismo de estado, el centralismo
administrativo, el populismo politico y escasa institucionalidad. En el
Plan (Mpd, 2001) se puntualiza e insiste en alegar que la actual
distribucién de la poblacién sobre el territorio nacional es el resultado

|II

de la orientacién “neoliberal” bajo la que se habria conducido el pais,
la cual ha beneficiado a un numero reducido de nucleos urbanos,
mientras ha castigado al resto del territorio.

La esencia del fendomeno esta articulada a un proceso mundial de
concentracidon de actividades y poblacion que los tedricos del tema
han denominado economia de aglomeracidon, asi como la corriente

tedrica denominada la sintesis geografia-crecimiento o nueva

11
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geografia econémica (Toral, 2001). ¢Donde reside entonces el lado
negativo de la concentracion, la megalopolizacién? Simplemente, en
el proceso que se da en la mayoria de los casos, es decir, la
"espontaneidad", y en el resultado al que conduce ese proceso, el
"desorden urbano". (Garnier, 1976). Es decir, que la propension a la
centralizacidn concentrada del territorio que expresa histéricamente
el espacio geografico venezolano, debe ser abordada a partir de
reconocer la tendencia historica de aglomeracién en la regidon centro-
norte-costera, y atenuar sus efectos de deseconomia de
aglomeracion, buscando incentivar las ventajas competitivas y de
complementariedad de todo ese gran eje centro-norte-costero, hasta
revertir su caracter espontaneo, y asignarle mayor cohesidn
funcional. Desconcentrar solo podria disminuir el potencial econémico
de la regidon centro-norte-costera (Amaya, 2006). Asi como existe el
concepto de capital fisico y capital humano en economia, en geografia
se puede hablar de capital espacial (ToralL, 2001)) que puede
perfectamente ser asignado, en el caso venezolano, a la regién
centro-norte-costera. La desconcentracién planteada, podria significar

una descapitalizacién espacial del territorio venezolano.

Desde el punto de vista del analisis del entorno externo en el plan,
para su momento de formulacién, se evidencia una consistencia entre
los intereses nacionales y la insercibn del Estado en las
manifestaciones de las tendencias mundiales, regionales vy
binacionales. Haciendo énfasis en aprovechar las oportunidades que
ofrecen los bloques de integracién como la Unién Europea, el Grupo
de los Tres, Caricom, Can, Mercosur, incluso Nafta. No obstante
entre el discurso y la accion, hoy en dia, observamos que el accionar
gubernamental va en direcciéon contraria a la visidn integracionista
multibloque. Por ejemplo, el gobierno solicitdé su retiro de la Can y del
Grupo de los Tres, y, su ingreso al Mercosur, hoy dia, esta en

entredicho, y la integracién al Nafta ni hablar.

12
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Siguiendo la orientacién de un analisis estratégico, se confirma la
ausencia de metas que permitan medir los alcances del plan. La
ausencia es suplida por lineas de inversiéon constituidas por 20
proyectos estructurantes del territorio de forma atemporal. Al no
haber plazos de ejecucion e indicadores de gestion en el tiempo, el
plan estd sujeto a una gran discrecionalidad con respecto al

cumplimiento de las estrategias propuestas.

IV) CONSIDERACIONES SOBRE EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO REGIONAL 2001-2007

En esta seccion del ensayo se desarrollaran los elementos que estan
en el Plan, aquellos que no estdn y los que deberian estar, de

acuerdo a una metodologia de analisis estratégico.

Visidon: Se encuentra desagregada dentro del Plan como la imagen
deseada. Existe una visién de pais, realizada por técnicos de las
instituciones participantes, pero se desconoce si es lo que el resto de
las instituciones y poblacion desea como pais. Por ello, creemos, que
la critica no solo es al contenido del plan, sino también a la ausencia
de viabilidad politica, social y econdémica que muestra para su
adopcion. En ella se encuentra expresada la relacidén de la estructura
territorial esperada al finalizar la ejecucion del plan, por ejemplo:
« Para el 2007 se espera que se extienda la frontera de ocupacion
hacia el sur sobrepasando el eje Orinoco Apure.
« Se habra fortalecido una red de centros urbanos como Maturin,
El Tigre, Valle de La Pascua, Guasdualito, entre otros.
« Se habra establecido el sistema multimodal de transporte
alrededor de grandes ejes de integracidon internacional como

Caracas con el Caribe, Caracas-Bogota y Caracas-Manaos.

13
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« Se elaboraran planes de manejo correspondientes a las areas
bajo régimen de administracion especial (Abrae).

« Seran el foco de la estrategia los cuatro ejes de
desconcentracion: Occidental, Oriental, norte-llanero y Orinoco
- Apure y sera consolidado coherentemente el eje norte-

costero.

Una de las fuertes debilidades del plan, es que no es realmente
estratégico. No toma en consideracion una de las leyes universales de
la dialéctica del desarrollo, todo esta en permanente cambio y
transformacion. Mas bien, en su estructura, se muestra rigido e
inflexible, al no prever escenarios de cambios econdmicos, sociales y
politicos, internos y externos, que pueden incidir en transformaciones
sustantivas en el territorio. No prever mecanismos de seguimiento y
monitoreo de la realidad podria convertirse en la mas seria amenaza
al Plan, al convertirlo en un anacronismo. La realidad es mas fecunda
que los esquemas.

Misién: No se logra visualizar la identificacién de la misiéon en el Plan
Nacional de Desarrollo Regional 2001 - 2007. No obstante, se estima
gue la mision estd vinculada a la propuesta de equilibrar los
desajustes territoriales mediante la aplicacion de la estrategia de

poblar los ejes y corredores propuestos.

Estrategias: Durante la revisién del Plan se logré evidenciar las
estrategias soportadas en los tres ejes de desconcentracion, las
fachadas de integracién y la dindmica regional. Una interrogante que
genera el analisis del Plan es si las instituciones del estado
venezolano (ejecutivos nacional, regional, y municipal) fueron
sensibilizadas para acoplar sus directrices y ejecutorias en la
direccionalidad que plantea el Plan, con la finalidad de hacer sinergia

para llevar adelante los objetivos estratégicos propuestos.

14
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Metas: En el analisis del Plan se constatd la ausencia de la
formulacién de metas relacionadas a la demanda de recursos
humanos, financieros, investigacién y desarrollo. Por ejemplo: se
desconoce dentro del plan el nimero de profesionales e instituciones
gue deberian participar en el logro, al menos, de las estrategias
planteadas en el plan.

De igual forma, el plan no establece la demanda de recursos
financieros necesarios para su ejecucidn. Se considera que dichos
recursos estan referidos a la ejecucion de los prosupuestos
ordinarios, establecidos en el plan operativo anual; pero no queda
claro, si las instituciones incorporaron, al formular sus presupuestos
anuales (2001-2007), las metas para la consecucién del Plan. En la
fase de evaluacion de las estrategias no se identificaron mecanismos
para la medicidon y monitoreo de resultados en el tiempo de las

propuestas del plan, tanto a nivel regional como a nivel de proyectos.

CONCLUSIONES

De acuerdo a la metodologia de analisis estratégico el plan cumple
parcialmente con sus bases conceptuales. Sin embargo, se identifican
inconsistencias por cuanto no se formulan aspectos como: misidén,
metas, politicas y evaluacion de la estrategia asociado a la ejecucién

del Plan, de acuerdo a los principios de la gerencia estratégica.

El plan se sustenta en la apariencia de la estructura territorial
venezolana, especificando que existen desequilibrios territoriales,
soslaya la esencia del problema estructural del territorio, la existencia
de un capital espacial, representado en la regiéon centro-norte-
costera, que mas que desconcentrarla, la politica deberia estar
dirigida a articular su funcionalidad disminuyendo paulatinamente su

protagonismo y crecimiento de caracter espontaneo. Paralelamente,

15
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aumentar las ventajas competitivas de las regiones occidental,

oriental, norte-llanero y Orinoco-Apure.

Pareciera que no existe una vinculacion entre la estrategia formulada
en el Plan y su concrecién en los presupuestos fiscales y ejecutorias
de cada una de las instituciones involucradas o corresponsables de

llevar adelante el plan.

RECOMENDACION

« Un plan como concepto de estrategia de desarrollo para una
nacion debe ser impersonal, desde el punto de Vvista
institucional. Es decir, no debe expresar la voluntad de una sola
institucién. En el caso del Plan analizado, corresponde solo a la
vision del Ejecutivo Nacional.

» La descentralizacién planteada luce correcta, en el sentido de
ofrecer a las distintas regiones, agentes econdémicos y sociedad
en general un alto grado de seguridad en cuanto al desempefo
economico. No obstante, debe contener las reglas necesarias
sin que limiten excesivamente la capacidad de las regiones en
cuanto a la iniciativa de generar riquezas y bienestar.

« La libertad econdmica y el libre comercio internacional han sido,
son y seran siempre mucho mas eficaces en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad territorial que el intervencionismo, el
nacionalismo econdmico, o cualquier variedad conocida o por
conocer de populismo, socialismo o comunismo. (Apuleyo, et al,
2007).
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