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problemitica de lIa

planificacién regional en
América Latina +

A. LOS CUATRO MOMENTOS
BASICOS DE LA
ELABORACION DE PLANES

Dada la naturaleza de este semi-
nario, parece apropiado partir de
la practica misma de los planifica-
dores en los paises capitalistas la-
tinoamericanos antes que de esque-
mas tedricos. Sin embargo, no trae-
remos esa practica bajo la forma
de una casuistica mis o menos de-
tallada, sino a través de una re-
construccién del esqueleto sobre el
cual se organizan —con variantes—-

%

Este trabajo fue presentado a la reunién
de expertos sobre los problemas urbanos
y la formacién de urbanistas en América La-
tina organizada por UNESCO en Cuzco, oc-
tubre 1978.
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los denominados planes y estudios
regionales y territoriales. Dicho es-
queleto estd constituido por cuatro
elementos principales: a) La des-
cripcién de los fenémenos espacia-
les; b) Los juicios de valor que se
realizan sobre las situaciones des-
critas; ¢) Las explicaciones que se
proponen para dichos fenémenos;
d) Las prepuestas de aceién (poli-
ticas) que se proponen para modi-
ficar las situaciones.

Es en la relacion entre estos cua-
tro elementos donde se sitiia la cla-
ve que queremos utilizar para or-
ganizar la discusién posterior, pero
para fundamentarla debemos reco-
rrer cada uno de los cuatro mo-
mentos, lo que haremos a continua-
cién, procurando atenernos a la
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versién dominante, sin atin efectuar
una critica a la misma.

a) La descripcion de los
fenémenos espaciales

El procedimiento usualmente se-
guido puede desglosarse en tres de-
cisiones principales: i) adoptar una
particién del territorio nacional en
un conjunto de regiones no yuxta-
puestas; ii) seleccionar un vector
de variables cuyo valor serd medi-
do o estimado para cada regién:
iii) seleccionar uno o més indica-
dores sintéticos de la desigualdad
interregional para cada variable o
conjunto de variables.

Un manipulador avezado de es-
tos métodos, sabe que existe una
“interaccién” entre las decisiones
(i) (ii), en tanto con distintas re-
gionalizaciones pueden obtenerse
caracterizaciones muy diversas del
grado de desigualdad interregional
para una variable, y que una re-
gionalizacién adecuada para des-
cribir la desigual distribucién es-
pacial de una variable puede ser
inapropiada para wotra. Sin embar-
go, en tanto las regiones son préc-
ticamente consideradas como los
“sujetos” entre los cuales debe
constatarse una desigualdad, lo
usual es sacrificar rigor en el ani-
lisis de la distribucién espacial de
cada variable, centrandose en cam-
bio en lograr una caracterizacién de
la posicién relativa de cada ente-
regién para las distintas variables.

La cuestién de cémo se delimi-
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tan los “sujetos” —o “elementos
del sistema espacial” como a veces
se los denomina— suele estar con-
testada “exdégenamente”, al adop-
tarse alguna regionalizacién ya
existente, pero la seleccién de las
variables cuya distribucién se es-
tudiard suele tener un condicionan-
te histérico atin més claro que en el
caso de la regionalizacién. Normal-
mente se utiliza informacién se-
cundaria, con lo que el espectro de
posibles variables queda predeter-
minado por el sistema oficial con-
temporaneo de informacién esta-
distica. Los “datos disponibles”
hacen las veces de ““la realidad”, y
la determinacién de las variables
relevantes se convierte en una se-
leccién entre los mismos. Un méto-
do posible ante esta encrucijada es
sencillamente no -elegir, es decir,
utilizar todas las variables disponi-
bles, para tener un “panorama am-
plio” del espectro de desigualda-
des interregionales. Si este proce-
dimiento se vuelve engorroso por
la dificultad para interpretar tal
masa de informacién, se suele uti-
lizar el método de anilisis de fac-
tores, a fin de condensar la misma
(con una pérdida minima de “va-
riacién”) en uno, dos o tres fac-
tores compuestos, normalmente in-
terpretados con alguna denomina-
cién genérica, como “nivel de de-
sarrollo”, “status socioeconémico”,
etc. En cualquier caso, cada va-
riable o factor adopta un valor nu-
mérico para cada elemento-regién,
constituyéndose en una caracteri-
zacién parcial de la misma (media,

388 Medellin, 7-8, Enero-Agosto 1982




y por lo tanto suponiendo una ho-
mogeneidad intrarregional, o al
menos una heterogeneidad no rele-
vante). Seria gratuito reproducir
aqui la lista mds o menos conoci-
da de las variables que suelen uti-
lizarse (o, si se quiere, de las que
suele tenerse datos). Sin duda la
mds mencionada es el ingreso (a
veces con el aditamento: ‘“real”),
pero también sin duda la menos
medida efectivamente a nivel re-
gional (). El problema del diferen-
te tamafio de las regiones utiliza-
das lleva en muchos casos a utili-
zar alguna magnitud base como ele-
mento ponderador para facilitar la
comparacién (usualmente la pobla-
cién de cada regién).

Un supuesto, para la interpreta-
cién posterior en este tipo de ana-
lisis, es que cada variable toma va-
lores a lo largo de un continuo uni-
direccional donde una situacién
siempre puede compararse a otra
como “mejor” o “peor”. Por ejem-
plo, un mayor porcentaje de ocu-
pacién en el sector industrial serd
siempre mejor que uno menor, etc.
Asi, se ubica en un ordenamiento
pretendidamente inequivoco las re-
giones respecto a cada variable v,
si hay una correlacién satisfactoria,
se llega a ubicarlas en un ordena-

1. Ver, por ejemplo: Slater, D. “Regional

Inequality in a Dependent Socio-Economic
System - The Peruvian Case, 1945-1966",
Progress in Planning, Vol. 4, Pt. 2, 1975,
quien tiene que utilizar en “‘representacién”
de la variable ingreso real la de “ntmero de
vihiculos motorizados de propiedad privada”.
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miento general para el conjunto de
variables, utilizando diversas arti-
mahas cuanititativas.

Debe destacarse que esta “ope-
racién descripcién” no es en rigor
independiente ni efectivamente pre-
via respecto a los juicios de valor
que provoca la situacién regional,
a la concepcién del tipo de expli-
cacién que espera proveerse, o al
tipo de posibles acciones que se tie-
ne in menfe. Por ejemplo, si se estd
pensando en términos de una “ex-
plicacién” segiin los cdnones de la
estadistica inferencial, seria un mal
paso utilizar todas las variables
disponibles para la descripcién del
fenémeno. Por el contrario, debe-
ria establecerse una distincién en-
tre las variables que representan el
fenémeno (dependientes) y las que
hipotéticamente lo explicarian (in-
dependientes). Asi, pueden colo-
carse en ¢l primer grupo variables
asociadas a algo asi como el bie-
nestar del habitante medio, y en el
segundo otras asociadas a, por
ejemplo, caracteristicas de la es-
tructura de produccién. Lo que nos
lleva a que, salvo en casos del em-
pirismo mis rampante (en rigor
deberiamos llamarlo “datismo”),
la determinacién de las variables
adecuadas para la descripcién del
fenémeno deberia estar orientada
desde cierta teoria o al menos “vi-
s16n” acerca del fenémeno y de sus
causas. En lo que hace a los juicios
de valor anticipados, si tienen mas
que ver con consideraciones de
equidad social, o en cambio, con
cuestiones de eficiencia econémica,
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esto orienta también la seleccidn
de los indicadores. Finalmente, si
por ejemplo, se estd pensando en
promover una diferente distribu-.
cién de las actividades industria-
les, de modo de lograr una “igua-
lacién interregional de oportunida-
des” (en cuanto a la probabilidad
de que un habitante medio de una
region tenga un empleo industrial),
no tendria sentido utilizar como
indicador de la desigualdad el nt-
mero de empleos industriales por
kilémetro cuadrado, dado que la
distribucién de la poblacién mis-
ma no es uniforme.

En versiones relativamente so-
fisticadas, la asercién final de que
existen (o no) desigualdades inter-
regionales relevantes, estaria fun-
damentada en el grado de signifi-
cacion obtenido segin los “tests”
estadisticos de uso corriente. Si in-
teresa individualizar las “regiones-
problema”, se utilizardn métodos
que permitan ademds mantener la
individualidad de la informacién
de cada region vis @ vis el resto.
b) Los juicios de valor sobre las
situaciones descritas.

Podriamos esquematicamente afir-
n.ar que los juicios que suelen ha-
cerse sobre las desigualdades in-
terregionales estdn inspirados en
uno de dos (o en ambos) ecriterios
generales: el de equidad social y
el de eficiencia econémica (en tér-
minos de crecimiento). Segin pre-
domine uno u otro aspecto, cierta
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desigualdad interregional especifi-
ca serd o no un “problema”. Esto
tiene ademds efectos sobre la de-
terminacién de los “patrones de re-
ferencia”, es decir las distribucio-
nes ideales que se adoptan como
norma para cada variable y con la
cual se compara la efectivamente
existente a fin de constatar si la
desviaciéon de la norma es acepta-
ble o no. Cuando predomina el cri-
terio de equidad social, el patrén
que suele utilizarse es precisamen-
te . el de igualdad (equidistribu-
cién) entre regiones, con las debi-
das ponderaciones. Asi una situa-
cién hipotética de igual producto
bruto per cdpita nos permite clasi-
ficar a las regiones en las que es-
tdn por debajo de tal norma y las
que la sobrepasan.

En cambio, cuando predomina el
criterio de eficiencia econémica di-
ficilmente las normas propuestas
serdn las de una equidistribucién.
Aqui se hablard de grados de de-
sigualdad, que pueden alejarse del
6ptimo por excesiva desigualdad o
por excesiva igualdad. Un caso cla-
ro es ¢l de conocido patrén provis-
to por la denominada “regla de
rango-tamafio” para la distribucién
de la poblacion urbana.

Asi, el problema estaria aqui
dado por una excestva concentra-
cién mas que por el alejamiento de
la equidistribucién per se. Es evi-
dente que aqui no se aplica el tér-
mino “igualdad” pero suele ser
reemplazado por los consabidos
términos: “armonia”, “equilibrio”,
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etc. Por otra parte, no hay que exa-
gerar la dicotomia “eficientistas
versus igualitaristas”, como si los
primeros desecharan toda conside-
racién congruente con la equi-

dad (),

En otros términos, el eficientista
discriminaria entre desigualdades
inevitables (o necesarias) y desi-
gualdades corregibles (o innecesa-
rias) e incluso nocivas desde el cri-
terio que adopta.

Mientras el predominio del cri-
terio de equidad orientaria a una
descripcién con base en indicado-
res relacionados con “el bienestar”
de la poblacién, el predominio del
criterio de eficiencia orientaria
mds bien hacia indicadores rela-
cionados con desfasajes en la com-
binacién de los recursos (grado de
explotacién de recursos naturales
escasos, o grado de utilizacién de
la fuerza de trabajo o del aparato
productivo existente, costos de abas-
tecimiento de bienes y servicios,
etc., efc.).

Asi como el criterio predominan-
te interactia con la elaboracién de
la descripcién, también tiene cla-
ras relaciones con el momento de
las propuestas. El criterio de equi-
dad se basa en la equidistribucién

2. Por ejemplo un igualitarista a ultranza

propondria: “todo nifio en edad escolar
debe estar dentro del radio de acceso a una
escuela”, mientras el eficientista dirfa “todo
nifio en edad escolar, ubicado en un 4rea de
tal densidad, debe estar dentro del radio de
acceso a una escuela” (es decir, si es econd-
micamente “viable”).
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como norma y las propuestas en ge-
neral seran de redistribucién para
paliar la “injusticia interregional”,
pretendiendo los més de los casos
actuar quasi directamente sobre los
efectos, modificando las dotaciones
relativas de objetos materiales (si
hay baja tasa de escolaridad, cons-
truir escuelas, etc.). El criterio de
eficiencia se basa en patrones de
referencia pensados a partir de
modelos de asignacién éptima de
recursos (*), congruentes con pro-
puestas de “racionalizacién” en las
distribuciones espaciales.

Esta diferenciacién entre crite-
rios reguladores se hace menos ni-
tida en algunos casos. Por ejem-
plo, cuando se utiliza la variable
“tasa de crecimiento del producto
regional” y se propone como nor-
ma su igualacién interregional. Sin
embargo, alin en este caso puede
afirmarse que predomina el crite-
rio de equidad, pues esta norma se-
ra vista por el “eficientista” como
una restriccion innecesaria al ritmo
de crecimiento.

3. Cabe sefialar que, en rigor, dichos mode-
los suelen servir exclusivamente como
“pantalla tedrica”, pues dificilmente son im-
rlementados para efectivamente producir un
patrén de distribucién ideal éptimo para un
caso especifico. De ahi, por ejemplo, la tedio-
sa y especulativa discusién que todavia se
arrastra en los medios académicos y de plani-
ficacién sobre si los rendimientos son crecien-
tes o decrecientes en las grandes metrépolis
actuales, o sobre los costos de oportunidad de
invertir en zomas no desarrolladas, etc. El
grado de sublimacién de esta discusién llega
hasta  indicar que en definitiva se trata de un
“conflicto entre el corto y el largo plazo”.
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¢) La explicacién de los
fenémenos y las propuestas
de accién

Constatada la exisiencia de desi-
gualdades significativas tanto en lo
que hace a las condiciones medias
de vida de la poblacién de distintas
regiones, como a los ritmos y pa-
trones de crecimiento econémico, y
enjuiciadas las mismas como “in.
justas”, “ineficientes”, etc., ven-
dria el momento del “squé ha-
cer?”. Una alternativa es pasar,
sin mediaciones, de la descripcién
del fenémeno y de su comparacién
con normas o “imédgenes objetivo”
a armar propuestas de accién di-
recta para modificar la desigualdad
en los indicadores, segin las prio-
ridades que de algin modo se es-
tablezcan. Sin embargo, ficilmente
se llega a la conclusién de que en-
tre los diversos aspectos del fend-
meno de desigualdades interregio-
nales existe una interdependencia
muy marcada. Si a esto se agrega
la consabida restriccién de los re-
cursos disponibles, no puede adop-
tarse un supuesto de aditividad e
independencia de las diversas ac-
ciones propuestas. En tal sentido,
se hace necesaria una jerarquiza-
cién de dichos aspectos, en térmi-
nos de proceso o al menos de su
versiéon mds simplista: la de meca-
nismo. Se requiere entonces una
concepcion teérica sobre el proce-
SO 0 mecanismo que genera esos
efectos de desigualdad o sobre de
qué manera interdependiente las
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desigualdades se alimentan unas a
otras.

Tal como menciondramos més
arriba, una alternativa seria senci-
llamente postular que existe una
dependencia unilateral de ciertas
variables respecto a otras (en el
sentido que la evolucién de los va-
lores de las segundas determinan
los de las primeras). Si esta hipé-
tesis puede sustentarse estadistica-
mente, al comprobar una asocia-
cién significativa entre las varia-
bles de uno y otro grupo, tendria-
mos una “explicacién” que a su vez
nos indicarfa con qué intensidad
debemos actuar sobre las variables
independientes para modificar las
dependientes en cierto grado. Este
tipo de enfoque estd presente cuan-
do, por e]emplo se critica al “asts-
tencialismo” como método de ac-
tuar directamente sobre las varia-
bles que indican una desigualdad
interregional respecto a las condi-
ciones de vida. La critica se basa
én que estas acciones dejarian in-
modificada la situacién de las va-
riables que indican una desigual-
dad interregional en lo que hace a
la estructura econémica (composi-
cién de actividades, etc.), y que,
dada la determinacién (en el me-
canismo hipotetizado) de las pri-
meras por las segundas, sus benefi-
cios se extinguen junto con los pro-
gramas de inversién, mientras que
para lograr efectos duraderos (y
“autosostenidos”) habria que tra-
bajar sobre el segundo grupo de
variables.
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“Comprobado” entonces, estadis-
ticamente, que un mayor grado de
urbanizacién, una mayor densidad
de caminos por kilémetro cuadrado,
un mayor porcentaje de empleos
industriales, una mayor producti-
vidad media, etc., estan asociados a
mejores indicadores de bienestar
de diverso tipo, se trataria de ac-
tuar sobre los primeros, en la idea
de que las fuerzas que producen
la asociacién en general impulsa-
ran, en cada regi6n en particular,
al segundo grupo de variables (este
tipo de postulaciéon es tipico del
denominado ““desarrollismo” a ni-
vel nacional).

Por supuesio que cabe la posi-
cién, mis abarcadora, de conside-
rar ambos grupos de variables co-
mo interdependientes (por ejem-
plo: adversas condiciones de vida
en una regién provocan la emigra-
cion de los mejores recursos hu-
manos, lo que a su vez empeora las
condiciones de produccién, etc.).
Esto puede aparecer como una “di-
namizacién” del mismo mecanis-
mo, donde ya no se trata de una
asociacién sincrénica de las varia-
bles, sino de un mutuo influirse a
lo largo del tiempo, lo cual, salvo
ciertos desfasajes previsibles, lleva-
ria de todos modos a producir esa
asociacion postulada anteriormente
(sélo que sin suponer unilaterali-
dad en la causacién). Consecuente-
mente, las propuestas implicardn
trabajar sobre todo el frente de va-
riables simultineamente.

Si se plantea entonces la existen-
cia de un “proceso dindmico”, apa-
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recen claramente dos corrientes de
pensamiento en cuanto a las ten-
dencias que deberian esperarse si
se lo deja liberado a su propio ac-
cionar interno (obviamente se esta
hablando del mecanismo de merca-
do capitalista). La primera co-
rriente apoya sus predicciones en
las conclusiones de la propia teo-
ria neocldsica (y en sus supues-
tos). Tal como lo plantea William-
son: “...la movilidad interna de
los factores deberia tender a elimi-
nar los diferenciales interregiona-
les de ingreso per-cdpita, el dualis-
mo geografico o la polarizacion es-
pacial... la desigualdad espacial
puede persistir sélo a través de re-
trasos en el ajuste dindmico”. Y
agrega: ‘““de hecho, se podria ape-
lar razonablemente al alto grado de
segmentacion, fragmentacién y de-
sintegraci6n nacional general en la
etapa juvenil del desarrollo nacio-
nal para predecir una creciente de-
sigualdad durante esos primeros
decenios” ().

Se fundamenta asi la conocida
“U” de la evolucién de la desigual-
dad interregional, segin la cual to-
do pais pasa primero por una eta-
pa de creciente desigualdad, luego
una de estabilizacién y finalmente
una de disminucién de la misma.

4. Williamson, J. G. “Regional Inequality

and the Process of National Develop-
ment: A description of the Patterns”, Econo-
mic Development and Cultural Change, Voi.
13, 1965. (Aungue algo menos mecanicista,
este tipo de etapas necesarias a la Rostow
también podemos encontrarlas en los prime-
ros trabajos de John Friedmann).
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Como consecuencia, si se quiere
acelerar el proceso, lo que hay que
hacer es facilitar en lo posible la
libre movilidad de los factores. Es-
to tiene dimensiones fisicas (desa-
rrollar malla de medios de trans-
porte, etc.), e instituciones (desa-
rrollar el sistema financiero, la or-
ganizacién de las empresas y el
sistema de informacién en general,
etc.) (°). Esta problemética estd
marcada por las concepciones neo-
clasicas de los procesos sociales.

Sin salir de la misma problema-
tica, puede en cambio postularse
un tipo de propuestas relativamen-
te diferentes. Bastard con apoyarse
ahora en la versién menos optimis-
ta sobre la eficacia de los mecanis-
mos de ajuste automético del sis-
tema de mercado que sostienen au-
tores como Myrdal: la causacién
circular acumulativa que, lejos de
tender al equilibrio, alejaria cada
vez mas de él. Cuando especifica-
mente estamos centrados en las de-
sigualdades interregionales como
manifestaciones de desequilibrio, el
nicleo del andlisis sigue siendo el
de la movilidad espacial de los re-
cursos, s6lo que, ante la nueva hi-
pétesis de tendencia, las propues-
tas son diversas: deben canalizarse
ex6genamente al mecanismo del
mercado ciertos flujos de recursos
hasta que se logre el equilibrio bus-

5. Ver, por ejemplo: bosier, S. “Industriali-
zacién, urbanizacién, polarizacién: hacia
un enfoque unificado”, EURE, Vol. 11, N¢ 5,
1972 y Lauren, L. “On Growth Poles”, Urban

Studses, Vol. 6, N 2, junio de 1969.
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cado y entonces el mecanismo pue-
da funcionar sin problemas. Es de-
cir, deben crearse obsticulos arti-
ficiales temporarios que sin embar-
go respetarian las leyes de funcio-
namiento del mercado (de la mis-
ma manera que, en el proceso de
trabajo, el hombre respeta y utili-
za las leyes de la naturaleza). La
primera causa de que un meca-
nismo “tan perfecto” haya dado
lugar a estos problemas se encon-
traria en los accidentes histéricos
y geograficos por los cuales todo
comenzé ya fuera de la posicién de
equilibrio (y como éste es inesta-

ble. .3 (5L

B. LA INEFICACIA DE
LOS PLANES.

Una afirmacién que suele ha-
cerse respecto a la ineficacia de la
planificacién territorial () es que
suele quedarse “al nivel de diag-
néstico”. Si examinamos la mayo-
ria de los diagnésticos realizados

6. Sin duda la mejor exposicién sobre esta

concepoién es la realizada por Carlos de
Mattos: Algunas consideraciones sobre la mo-
vilidad espacial de recursos en los paises lati-
noamericanos. Bases para su discusion, Progra-
ma Nacional de Capacitacién Tecnoecondmica,
Meérico, julio de 1975.

7. Cuando hablamos de planificacién territo-
rial nos referimos a planes “integrales”,
que pretenden atender a una poblematica glo-
bal, y no a planes estrictamente sectoriales,
como los referidos a disefio y construccién de
caminos, fuentes y redes de energia eléctrica,
etc., donde es mas dable encontrar niveles de
“ejecutividad” importantes.
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en regiones de América Latina po-
driamos decir, en términos de lo
expuesto anteriormente, que tienen
un fuerte componente descriptivo
(muy atado a la informacién dis-
ponible), con una buena dosis de
adjetivos sobre la situacién y que
las propuestas en muchos casos se
reducen a un enunciado de las ac-
tividades que se “podrian” llevar
a cabo utilizando los recursos dis-
ponibles en las regiones o a “ima-
genes objetivo” de corte idealista.
Generalmente estdn ausentes ele-
mentos importantes de explicacién.
Si lo que intentamos sustentar mds
arriba es correcto, es decir, que
existe una interdependencia funcio-
nal entre los cuatro elementos men-
cionados, un diagnéstico correcto
debe estar conteniendo o preanun-
ciando a la totalidad de los cuatro
elementos. En tal caso, no se trata
de que ya se ha cubierto la etapa
de los “diagnésticos” y ahora haya
que concentrarse en armar proyec-
tos “factibles”, sino que la etapa
de diagnéstico en rigor de verdad
no ha sido cubierta.

Podemos sin mayor riesgo partir
de que efectivamente existe acuer-
do, entre los observadores, de que
la planificacién regional, territo-
rial, espacial, o como quiera lla-
marsela, es en general ineficaz. Es-
ta no es la cuestién. La cuestién es
determinar por qué es tal y qué pa-
sos deberian darse para remediar
esta situacién. Podemos esquemati-
zar algunas de las principales po-
siciones al respecto.
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1. “Hay .que llegar al nivel de
proyecto”

Este slogan, que indica una ten-
dencia a lo “concreto”, va, en el
contexto de un sistema capitalista,
mads alld de un mero realismo. Efec-
tivamente, implica admitir que, ba-
jo el sistema capitalista, el hecho
de que una regién registre creci-
miento o no depende, principalmen-
te, de que existan proyectos de in-
versién a localizar en la misma con
una rentabilidad atractiva para el
capital. Asimismo, parte de un
diagnéstico que indica que un obs-
ticulo importante a las corrientes
de inversién hacia las regiones pos-
tergadas es la falta de informacién
por parte de los capitalistas, lo que
puede atribuirse, a su vez, a la fal-
ta de desarrollo del sistema capi-
talista nacional mismo. Por tanto,
hay que acelerar el proceso de di-
fusion del capitalismo y de las in-
versiones por el territorio nacional,
generando la informacién, hacien-
do més “transparente” el mercado.
Evidentemente, tal posicién se apo-
ya, explicita o implicitamente, en
la versién méas optimista sobre la
eficacia de los mecanismos de mer-
cado, y en una concepcién idealis-
ta de lo que significa la inversién
capitalista, al ignorar su naturale-
za contradictoria, tanto por sus
efectos de creacién/destruccién, co-
mo por su tendencia global a pro-
ducir un desarrollo desigual de las
fuerzas productivas con su corres-
pondiente  contrapartida espacial.
Dentro de esta concepcién, el he-
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cho de que se ecsti eventualmente
haciendo referencia a proyectos del
sector ptiblico no invalida la ca-
racterizacién realizada, puesto que
a lo sumo se complica su exposi-
cién al reconocer la mediacién del
Estado en el proceso de acumula-
cién capitalista. En cualquier caso,
reducir o concentrar la propuesta
para el sistema de planificacién al-
rededor de este slogan implica su-
poner, o que toda la problematica
regional se reduce a un problema
de crecimiento via inversiones, y/o
que el sistema capitalista, en con-
diciones mds favorables, puede
efectivamente dar cuenta de los
problemas sociales asociados a . la
cuestion regional.

2. “Hay que sistematizar los pla-
nes a partir del marco tedrico
de la economia espacial”.

Este slogan, que indica una ten-
dencia a poner el conocimiento tes-
rico como regulador de las activi-
dades de planificacién, en el con-
texto de un sistema capitalista tien-
de a colocar en el lugar de tal co-
nocimiento a las teorias de vertien-
te neoclasica y a lo sumo las deri-
vadas de la macroeconomia keyne-
siana. En otros trabajos hemos ex-
puesto més sistematicamente los li-
mites de estas teorias (*). Aqui nos

8. Ver Coraggio, José Luis: “Notas tebrico-

metodoldgicas sobre las formas sociales
de organizacién del espacio y sus tendencias
en América Latina”, Revista de la SIAP 1974,
y “Hacia una revisién de la teoria de los Polos
de Desarrollo”, en Unikel y Necochea (Eds.) :
Desarrollo wrbano y regional en América La-
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referiremos a los aspectos més ba-
sicos de las teorias de vertiente neo-
cldsica, que atin pretenden dominar
el campo.

Las relaciones consideradas por
estas teorias estin reducidas a re-
laciones econémicas y més especi-
ficamente a las que se dan en la
esfera de la circulacién. Es decir,
que se aisla, mediante la abstrac-
cién, el “factor econémico”, del
todo social, y no sélo eso sino que,
en estas teorias, el factor econémi-
co aparece reducido a la esfera de
la circulacién. Asi, la produccién
s€¢ nos presenta como un proceso
puramente metabélico, donde se
combinan y transforman elementos
naturales segiin ciertos principios
que bajo el titulo de tecnologia se
relegan a otros campos de estudio.
Las relaciones sociales de produc-
cién son totalmente ajenas a este
tipo de enfoque. Por otra parte, el
comportamiento de los agentes de
este sistema se supone determina-
do previamente al sistema mismo
(es claro el esfuerzo de muchos de
los autores clésicos en esta mate-
ria por presentar sus teorias de
comportamiento como universales).

No se ve el comportamiento op-
timizador de los agentes del proce-
so econémico como resultado de un
sistema social sino como esencia
del individuo. Asi, el sistema so-
cial resulta determinado por las ca-
racteristicas psicolégicas de los

tina, México, Fondo de Cultura Econémica,
1975.
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miembros de la sociedad y no a la
inversa (°),

Tales categorias teéricas impli-
can un método de andlisis de la
realidad y una forma de producir
conocimiento particularizado. Al
realizar una investigacién empiri-
ca se organizaran las preguntas y
las elaboraciones de datos en fun-
cién de estas categorias, ignoran-
do lo qué se les escape. Por supues-
to que siempre estard la elegante
salida de mencionar otros “facto-
res”’, como el politico, etc.

Un efecto subjetivo que produ-
cen este tipo de teorias es que, al
modelizarse e incluso computari-
zarse las variables y relaciones con-
sideradas, al construirse complejos
sistemas de ecuaciones o graficos
que postulan relaciones de deter-
minado tipo entre las variables, se
da una imagen de exactitud y de
cuantificabilidad que les brindan
un manto de cientificidad. Como
ademas estas estructuras formales,
por el propio desarrollo relativa-
mente auténomo de los trabajos
académicos, se van haciendo maés y
mds complejas, el efecto (y el res-
peto) se magnifica. Como usual-
mente no se dispone de datos co-
mo para implementar estos mode-
los, se recurre a los juegos de si-
mulacién para reforzar la idea de
que, después de todo, es viable
aprehender la realidad con estas
formas. Esto sienta bases para que

9. Sobre esta cuestiébn ver: Kosik, Karel.
“Dialéctica de lo Concreto”, Grijalbo,
1976.

Rev. Lecturas de Economia 97

cuando un planificador, formado
en esta escuela, se enfrente a la si-
tuacién de elaborar un plan, ter-
mine concluyendo que no es posi-
ble modificar la realidad por falta
de datos. Asi la lucha por la equi-
dad social o por el desarrollo de
las fuerzas productivas de una so-
ciedad puede trastocarse en la lu-
cha por obtener fondos para reco-
lectar o elaborar datos.

Veamos, por ejemplo, cémo una
mente habituada a pensar en estos
términos plantearia la cuestién de
lograr el crecimiento de regiones
postergadas. Se parte de que las
actividades se localizan de acuerdo
a los comportamientos de los agen-
tes de produccién (empresarios
privados sin problemas de infor-
macién), y estos regulan sus deci-
siones segiin ciertas funciones ob-
jetivo que tienen pardmetros mani-
pulables por el sector ptiblico. En-
tonces, si las localizaciones estan
dirigiéndose a zonas no deseadas
segin los objetivos que se impone
el plan, y dejan postergadas zonas
que se quiere desarrollar, habra
que cambiar los pardmetros de los
algoritmos privados. Esto se logra-
rd mediante una adecuada politica
de precios, de construccién de obras
puablicas, etc., que induzcan a los
empresarios a localizarse donde el
plan se propone. Esto supone res-
petar la estructura econbémica vi-
gente, al mantenerse intocado el
sistema institucional. El principal
problema que se presenta a la im-
plementacién de estas concepciones
es que, para disefiar una politica
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en tales términos que a su vez sea
optima (que logre los objetivos con
el minimo uso de recursos o ins-
trumentos publicos), se requeriria
una masa de informacién de la que
no se dispone. No sélo no se cono-
cen con exactitud los algoritmos
con los cuales los empresarios to-
man sus decisiones (plazos, unida-
des de acumulacién, tipos de de-
terminaciones, etc.), sino que ni
siquiera se conocen los precios o
los costos de los productos y otro
tanto ocurre con las técnicas utili-
zadas o a utilizar en la produccién
futura. Esta falta de informacién
sobre el sector privado, resultado
de la misma naturaleza del siste-
ma social, se convierte en una res-
triccién que, en la idea de que los
modelos permitirian modificar la
realidad al fundamentar politicas
adecuadas, puede pasar a ocupar,
en la mente de los planificadores,
el lugar de obsticulo principal a
una planificacién efectiva. Para
salir del paso se recurre entonces
al método de la planificacién a
ciegas: si no se sabe qué incentivos
o acciones conducirian a una re-
orientacién de actividades especifi-
cas a regiones determinadas, enton-
ces bien vale usar todo el arsenal
de instrumentos disponible para
atraer cualquier tipo de actividad,
pues en el peor de los casos se es-
tard incurriendo en algunos costos
adicionales de la politica. Cuando,
atn adoptada esta actividad, se lo-
gran magros o nulos resultados, o
se termina por advertir que sélo se
ha logrado incrementar los marge-
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nes de beneficio de empresas que
de todas maneras hubieran locali-
zado su aparato productivo en ta-
les regiones, la excusa de la falta
de datos como causa de la inefec-
tividad de la planificacién pierde
aun mas peso.

Si el énfasis se pone no tanto en
la manipulacién paramétrica como
en la accién directa de aparatos del
Estado supliendo a los agentes pri-
vados, sin por esto transformar la
naturaleza del sistema (cuando por
ejemplo, se organizan empresas pi-
blicas en sectores o regiones no
atractivos para el capital privado),
la restriccién principal aparecers
como una incapacidad del sector
ptblico para financiar tales aven-
turas con autonomia efectiva res-
pecto a los requerimientos del pro-
ceso de acumulacién de capital en
general y, en particular, de ciertas
fracciones del capital nacional o in-
ternacional. Asi parece dificil que
el Estado pueda desarrollar regio-
nes atrasadas mds alld de los dic-
tados de la coyuntura del proceso
de acumulacién a escala mundial
y nacional. De hecho es importante
recalcar que las teorias neocldsicas
de la localizacién no incluyen un
capitulo dedicado a categorizar el
comportamiento del sector piblico,
lo que puede interpretarse como
coherente con una visién basada en
el capitalismo competitivo, o sim-
plemente como derivado de la con-
cepcién que —de una u otra ma-
nera— las acciones del sector pu-
blico estdn dictadas por las mismas
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leyes que las del sector privado, a
pesar de la cortina de humo que
produce la continua discusién so-
bre “la perniciosa intervencién del
Estado con su ineficiencia”, etc.,
etc.

Una caracteristica notable de es-
tos enfoques es que, si bien en sus
origenes las teorias econémicas es-
paciales intentaban redefinir la
problemdtica en términos contra-
rios a los de corrientes como la del
determinismo geografico o la del
“accidente histérico”, con la idea
de que hay leyes sociales que re-
gulan la organizacién espacial que
se da una sociedad, la reduccién
de esas leyes sociales a factores
econémicos (y més particularmen-
te a una cierta concepcién de tales
leyes centrandose en las propias de
la circulacién pensadas para una
economia de mercado en condicio-
nes de atomizacién de los agentes)
termina teniendo como efecto un
regreso a las formas mds pedestres
de explicacién de los fenémenos es-
paciales. Supuesto un “medio am-
biente” social homogéneo y sus co-
rrespondientes pautas de compor-
tamiento como una condicién natu-
ral de los procesos de configura-
cién espacial, los determinantes
principales de ésta terminan sien-
do las caracteristicas ingenieriles
de los procesos de produccién y la
misma configuracién espacial pre-
existente. Con lo cual podria ha-
blarse con propiedad de procesos,
estructuras y leyes espaciales e in-
cluso de la autorreproduccion de las
formas espaciales. Cuando se pien-
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sa que las formas espaciales que
asi van configurdndose tienen efec-
tos no deseados sobre ciertos indi-
cadores sociales, el paso natural es
que hay que ponerse al nivel de los
procesos que se desea interferir.
Asi lo que hay que hacer se pre-
senta las mds de las veces como
una manipulacién espacial de ob-
jetos materiales. Es decir, para
transformar la organizacién -espa-
cial, para resolver los problemas
llamados regionales, lo que hay
que hacer es localizar ciertos ob-
jetos (plantas industriales, escue-
las, caminos, diques, etc.), en lu-
gares donde no tenderian ‘“natural-
mente” a ubicarse. Esto a su vez, al
modificar el juego de fuerzas que
ejercen las “masas” espacialmente
configuradas, desatard reajustes
que —si las decisiones de interfe-
rencia han sido correctas— ampli-
ficaran el efecto reorientando, aho-
ra “estructuralmente”, las tenden-
cias de localizacién. La llamada
estrategia de los polos de desarro-
llo, al menos en su versién méas di-
fundida en América Latina, es un
claro ejemplo de este tipo de con-
cepcién espacialista. Toda la tarea
del planificador serd casi reduci-
da a encontrar aquellos lugares y
actividades que corporizarian la in-
yeccién de nueva masa. Cudn banal
suele ser la justificacién de las de-
cisiones y lo efimero de las pro-
puestas, por mds mapas, modelos
de potencial, coeficientes de loca-
lizacién, reglas de rango, tamafio y
demds utensilios de la cocina re-
gionalista que se utilicen, estd bien
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a la vista en la experiencia de pla-
nificacién regional latinoamerica-
na. Cuando, excepcionalmente, se
produce un caso en que la aparen-
te decisién de un Estado nacional
de desarrollar zonas periféricas se
cristaliza en impresionantes saltos
en todos los indicadores, como es
el caso de Ciudad Guayana en Ve-
nezuela, un andlisis objetivo mues-
tra, sin lugar a dudas, que una co-
sa es la apariencia y el discurso
ideolégico y otra los procesos de
urganizacién espacial de las fuer-
zas productivas comandados por el
capital a escala mundial. No es sé-
lo cuestién de ver que muchos in-
dicadores sociales muestran que
Ciudad Guayana es una de las ciu-
dades peor colocadas en el rubro
condiciones de vida de la pobla-
cién trabajadora, que no se ha ge-
nerado la tasa de ocupacién espe-
rada, que la integracién de la re-
gién estd mds orientada al merca-
do mundial que al nacional, etc.,
etc., sino de destacar c6mo puede
interpretarse falsamente al fené-
meno del crecimiento de Ciudad
Guayana si no se lo ve desde la
perspectiva del proceso de acumu-
lacién a escala mundial. Ciudad
Guayana surge de los requerimien-
tos de materias primas alli locali-
zadas por parte de ciertas fraccio-
nes del capital mas concentrado a
nivel mundial. El proyecto es co-
mandado desde tales necesidades,
incluso abiertamente a través del
disefio inicial por parte de orga-
nismos de crédito internacional. La
necesidad mencionada es tan gran-
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de, y la preponderancia de los in-
tereses de las multinacionales so-
bre el interés nacional tan clara,
que se establecen mecanismos ad-
hoc por los cuales el proyecto pue-
de ser manejado sin pasar por el
control parlamentario (esto es vis-
to por algunos planificadores “frus-
trados” por la inaccién de “los po-
liticos”, como una virtud, preten-
diendo extender este sistema de
corporaciones regionales auténomas
a otras regiones y paises). De paso
sea dicho, este caso ilustra sobre
el error de extrapolar tendencias
(a veces ni siquiera bien estudia-
das), y afirmar, por ejemplo, que
el capital internacional propende-
ria a la concentracién de activida-
des en las principales ciudades de
América Latina, mientras que las
burguesias nacionales tendrian in-
tereses contrapuestos, puesto que el
desarrollo del mercado nacional es
de su interés. Es tan falso asociar
desarrollo del mercado nacional
con desarrollo de las regiones pe-
riféricas, asi como suponer que el
proceso de acumulacién de capita-
les internacionales no puede inte-
resarse en regiones agricolas peri-
féricas, o en depésitos de minera-
les localizados excéntricamente. En
una coyuntura mundial en que los
mercados de materias primas es-
tin revoluciondndose, seguir traba-
jando sobre estos supuestos es ina-
ceptable (1%,

10. Sobre el caso de Ciudad Guayana, ver:
Thismon Mafie. Lizbeth: La reoriz de
los polos de desarrollo y su relacidn con las
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En este segundo caso que esta-
mos analizando se advierte que el
sentido ideolégico de un cuerpo
conceptual depende no sélo de su
contenido intrinseco, sino del con-
texto histérico en el cual se inser-
ta. Mientras que las teorias de la
localizacién espacial de vertiente
neocldsica contribuyen a un discur-
so fundamentalmente ideolégico en
paises capitalistas, los modelos de
optimizacién asociados a las mis-
mas bien pueden constituir recur-
sos formales para el cilculo eco-
némico en sistemas sociales cen-
tralmente planificados (si bien la
limpieza de todo rastro de ideolo-
gia no estd de suyo garantizada),
o en el seno de las grandes corpo-
raciones de nivel mundial.

3. “La planificacién territorial en
sus diversas variantes no es
mas que otra forma del dis-
curso ideolégico dominante”.

Estamos acostumbrados a oir ha-
blar del fracaso de las politicas ur-
banas o regionales aun cuando sus
pretendidos objetivos hayan sido
incorporados al folklore de la pla-
nificacién. Muchas veces se afirma
que en realidad no hay tal fracaso,
pues el cardcter de la planificacién
en nuestros paises no es el de efec-
tivamente “racionalizar” ciertos as-
pectos de la estructura econémica,
ni mucho menos regular las contra-
dicciones existentes, sino que es un
mero discurso ideolégico. En con-
politicas de desarrollo regional en Venezuela.
El caso de Ciudad Guayana, CEUR (Informe
de tesis), 1975.
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secuencia, podria concluirse que la
cuestién de las desigualdades re-
gionales ha aparecido a nivel de los
aparatos del Estado por un puro
desarrollo relativamente auténomo
de la ideologia de la planificacién,
impulsado desde medios académi-
cos universitarios y desde la mis-
ma burocracia embarcada en di-
chas tareas.

Este tipo de proposicién, obvia-
mente orientado desde otra perspec-
tiva que los anteriores, conduce ine-
vitablemente a una de dos vias: o
requiere de quién lo sostiene auto-
excluirse de participar en tareas de
planificacién en el interior de los
aparatos del Estado, y luchar “des-
de afuera” contra tal ideologia, o
lo lleva a disociar su “trabajo pro-
fesional” de eventuales tareas po-
liticas o ideoldgicas de signo con-
trario al dominante. En ambos ca-
sos un supuesto adicional es que
las diversas pricticas de un agente
social son “puras”. En cambio, si
admitimos que no hay tal “pure-
za”, sino que adn una préctica fun-
damentalmente técnica tiene dimen-
siones politicas e ideolégicas, y que
las practicas predominantemente
politicas o ideolégicas, no se efec-
tdan en un vacio institucional, o
“fuera del sistema”, sino que es
desde su mismo interior contradic-
torio que se va gestando el cambio,
la disyuntiva anterior nos aparece
como falsa. No se trata entonces de
optar entre analizar, explicar y
contribuir a pensar cémo morige-
rar las desigualdades interregiona-
les teniendo cuidado de no traspa-
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sar los limites politicos e ideolégi-
cos del sistema imperante o, en
cambio, “dedicarse a la politica”
(o hacer ambas cosas con distintos
horarios), sino de advertir que las
desigualdades interregionales cons-
tituyen contradicciones secundarias
de un sistema social atravesado jus-
tamente por una red de contradic-
ciones articuladas.

Si el analisis de las desigualda-
des regionales nos lleva a la con-
clusién de que el mismo sistema
social las realimenta de modo que
dificilmente puede esperarse un
cambio “natural” importante, la
cuestién seria encontrar el lugar
que estas contradicciones ocupan
en el conjunto de contradicciones
articuladas, y en particular, qué
relacién tienen con la contradiccién
fundamental que hace al sistema
de poder mismo, para formular
programas de accién social en con-
secuencia.

En todo caso, el slogan que en-
cabeza este acdpite se nos aparece
como simplista, aunque posible-
mente apoyado en el hecho real de
que, en los dltimos veinte afios de
planificacién en este campo en La-
tinoamérica, se puede observar una
efectiva disociacién entre la con-

feccién de planes gubernamentales

y los procesos de toma de decisio-
nes (la politica econémico-social).
Pero la tendencia estructural que
puede esperarse en las formaciones
sociales capitalistas es la de ir in-
corporando los aparatos de plani-
ficacién como instancias de regula-
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cién (que no de resolucién) de
conflictos de intereses entre frac-
ciones de las clases dominantes y
de regulacién social de las clases
dominadas. Sobre estas bases, el
tipo de programa que se puede
proponer para el campo de la pla-
nificacién desde una posicién con-
testataria debe ser diferente. Pero
el camino para definirlo es arduo.

En particular para comprender
la relacién de las desigualdades re-
gionales con las politicas del Esta-
do, no pueden meramente superpo-
nerse, a los resultados de un anali-
sis de la relacién entre el proceso
de acumulacién capitalista y la or-
ganizacién espacial, una concep-
cién general del Estado y de la pla-
nificacién e intentar especificarla
para el caso particular de estos
“problemas”. Se sugiere que ha-
bria que partir directamente plan-
teando, a través de un andlisis his-
torico (obviamente regulado desde
un marco categorial y conceptual
contestatario) ("), en qué situacio-
nes particulares las contradicciones
de diverso orden que atraviesan
nuestras formaciones sociales han
aparecido como contradicciones in-
terregionales y bajo qué condicio-
nes coyunturales han llegado a
constituirse en “problemas” que
requieran la expresa regulacién del
Estado. Esto lleva a superar una
definicién idealista de los “proble-

L1. Sobre este tema ver: Coraggio, José Luis

“Posibilidades y dificultades de un ana-
lisis espacial contestatario”, Demografia y Eco-
nomia, Vol. X1, N° 2, 1977.
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mas” (como cuando se expresan
como desviaciones de indicadores
respecto a normas inspiradas en la
finirlos objetivamente desde la pers-
justicia social) y comenzar a de-
pectiva de un programa de accién
social. Un planteamiento adecuado
de la cuestién regional, y por tan-
to, de las investigaciones destina-
das a producir conocimiento par-
ticularizado y fundamentar vias de
aceién, no sélo no es independien-
te del marco teérico subyacente si-
no que, como estd implicito en todo
lo dicho, tampoco es independiente
de los objetivos del analista o, si
se quiere mds claramente, de cual
es su “clientela”, puesto que no es
lo mismo investicar una situacién
regional para paliar conflictos so-
ciales por encargo del Estado capi-
talista que hacerlo para contribuir
a la organizacién de movimientos
sociales de base regional. Esto no
quiere decir que, cualquiera que
sea el ambito de realizacién de los
estudios o del disefio de acciones,
no haya en general cierto margen
de libertad que permita al menos
empujar los limtes de la proble-
matica ayudando, a través del des-
pliegue de las contradicciones y no
de su ocultamiento, a crear condi-
ciones favorables para un efectivo
cambio social.

C. LAS POSIBILIDADES DE
LA ACTIVIDAD DE
PLANIFICACION

La contradicciéon més evidente
en el campo de la planificacién ca-
pitalista en general y regional en
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particular, es la que se da entre los
objetivos usualmente declarados en
los planes y las posibilidades rea-
les de implementacién de politicas
conducentes a lograrlos por los or-
ganismos pertinentes. Esto suele
presentarse como un problema de
mala organizacién o administra-
cién, o como una oposicién o falta
de comunicacién entre los “politi-
cos” (tomadores de decisiones) y
los “técnicos” (productores de pla-
nes de accién). Por ejemplo, bajo
condiciones politicas  correspon-
dientes a sistemas que podriamos
denominar “parlamentarios”, la ne-
cesidad de lograr consenso politico,
por parte de los sectores sociales
que hegemonizan el Estado, lleva a
que los objetivos propuestos para
una planificacién de alcance global
sean indicativos de tendencias de
cambio “deseadas” de corte gene-
ralmente “progresista”. La justicia
social, la igualdad de oportunida-
des, el desarrollo de la sociedad en
su conjunto, etc., etc., son objetivos
vecurrentes en planes producidos
por agencias del Estado. Si estas
declaraciones de objetivos deben
lograr un consenso generalizado, y
si su especificacién (metas concre-
tas en cuanto a tiempo, espacio, va-
lores cuantitativos deseados, etc.),
implicarian afectar intereses parti-
culares de algunos grupos —gene-
ralmente con gran poder econémico
y politico— para favorecer a las
mayorias, entonces los planes serdn
formulados a un nivel de genera-
lidad tal que la mayoria de los gru-
pos involucrados no lo vea como
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atentado contra sus intereses. Pero,
sobre la base de objetivos genera-
les, c6mo podria elaborarse y eva-
luarse un plan de accién que con-
tenga medidas concretas, con una
légica que permita ligar metas e
instrumentos propuestos? Sin espe-
cificacién de objetivos es imposible
lograr una racionalizacién acepta-
ble de las politicas consideradas en
el plan. Pero un plan debe dar la
impresién de al menos incorporar
elementos de la realidad a la cual
pretende aplicarse, para que sea
minimamente convincente. Si por
“realidad” entendemos informa-
cién, jqué mejor que desarrollar
largos capitulos de informacién
organizada de cierta manera, para
dar visos de eficacia al plan? ;Qué
contiene usualmente un plan regio-
nal o territorial? Varios capitulos
yuxtapuestos: condiciones geogré-
ficas naturales (recursos minera-
les, hidricos, forestales, suelos, to-
pografia, etc., etc.); demografia;
localizacién de actividades de pro-
duccién clasificados sectorialmen-
te; niveles diferenciales de trabajo
de dichas actividades (medidos a
través de diversos indicadores eco-
némicos) ; dotacién de -infraestruc-
tura; caracterizaciones de Areas
(regiones o ciudades) a partir de
su particular combinacién de acti-
vidades; evolucién “dindmica” de
las variables mencionadas a partir
de informacién de censos recientes,

12. Para un listado sistemitico de informa-
cién que deberfa contener un “diagnés-

tico”, ver Bosier, Setgio: Diseio de Planos

Regionales, ILPES, Doc D/29, 1975.
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etc., etc.(**). Cuando la mera com-
pilacién y organizacién en cuadros
de la informacién parece decir po-
co acerca de la “realidad” y por
otra parte se quiere sintetizar, se
recurre a métodos relativamente so-
fisticados, como técnicas estadisti-
cas de correlacién o modelos de
gravitacién, etc., etc. Todo esto,
apoyado con mapas y graficos, con-
tribuye a dar sensacién de realidad
y de poder analitico. Hasta puede
llegar a obtenerse algin que otro
mapa de flujos, que incluso dé sen-
sacion de “movimiento”. Es decir,
se describen situaciones, se estable-
cen posiciones diferenciales de las
regiones entre si o con respecto a
promedios nacionales, y a partir de
ciertas normas se evalia como de-
ficitaria en algiin sentido la situa-
cién de tal o cual regién. El hecho
de que se agreguen a estos conteni-
dos consideraciones generales que
den un cuadro algo més vivido de
la situacién no modifica basica-
mente este panorama. Pero, jes es-
to un diagnéstico? ;Es el tunico
motivo de la inefectividad de los
planes el que una vez logrado el
diagnéstico correcto, por razones
de diversa indole (falta de “po-
der”, dirfamos?). Simplemente no
se procede a hacer las propuestas
concretas de accién, es decir, no se
llega al nivel de proyectos? En
otras versiones puede incluso ar-
gliirse que el problema eg la falta
de fondos financieros (alguna vez
oimos a un planificador latinoame-
ricano “afortunado” jactarse de
que él tenia la chequera).
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Si partimos de la base que las
descripciones, los juicios de valor,
las explicaciones y las propuestas
de accién que conforman explicita
o implicitamente un plan con cier-
ta légica interna, no son indepen-
dientes ni unidireccionalmente vin-
culados, sino que se implican mu-
tuamente al menos en un sentido
amplio, no podemos quedarnos
tranquilos con esta explicacién. Sin
duda que un plan regional puede
ser ineficaz por la ausencia de un
poder decisorio que lo implemente,
pero esto no nos dispensa de poner
a critica los diagnésticos mismos,
al menos desde el punto de vista de
qué posibilidades tendrian de sus-
tentar politicas efectivas conducen-
tes a la obtencién de los objetivos
declarados.

Para comenzar, estd la cuestién
de cémo se plantean los objetivos.
En planes territoriales o regionales
es comin que se expresen los ob-
jetivos en términos espaciales (des-
concentracién; igualacién de indi-
cadores medidos regionalmente;
reorganizacién de flujos, etc.) y
otro tanto ocurre con las propuestas
de accién, que suelen reducirse a
la construccién de elementos ma-
teriales en determinados lugares
(caminos, escuelas, diques, etc.,
etc.). Visto asi, evidentemente la
disponibilidad de fondos para la
construcciéon de obras aparece co-
mo un condicionante principal de
la posibilidad de implementar po-
liticas de transformacién de las si-
tuaciones regionales.

Si por un momento partiéramos
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de la base que el sentido de un
plan territorial de desarrollo es
contribuir a un desarrollo global-
mente racional de las fuerzas pro-
ductivas de un pais, minimizando
los efectos de marginacién de am-
plios sectores de la poblacién res-
pecto a los procesos de produccién,
distribucién y consumo, evitando
en lo posible la alienacién y super-
explotacién de los sectores integra-
dos a dichos procesos, y que no es-
ti pensado como una intervencién
“externa a los procesos sociales”
sino como una organizacién y cana-
lizacién de las fuerzas sociales al
interior de dichos procesos, enton-
ces el plan no puede estar expre-
sado y fundamentado en términos
espaciales, auncuando lo espacial
marque su especificidad respecto a
otros niveles y enfoques de la pla-
nificacién.

Si los procesos sociales tienen
una articulacién con raices funda-
das en la produccién social, tanto
en lo que hace al desarrollo de las
fuerzas productivas como a las con-
diciones sociales mismas de dicha
produccién, no podrd haber plan
efectivo que no tome como niicleo
del andlisis social el de las condi-
ciones de la produccién y los con-
flictos en su seno, ni podré haber
plan referido a dicha produccién
que no tenga un determinado con-
tenido politico. Mucho menos po-
dri haber un plan integral efecti-
vo que se limite a consideraciones
sobre los aspectos espaciales y tec-
nolégicos de la organizacién social.

Todo plan implica una concep-
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cién sobre los “problemas” que in-
tenta resolver. En particular, dos
sesgos ya mencionados que suelen
encontrarse son: 1) el “asistencia-
lismo™, que pone énfasis en la
constatacién de desigualdades en-
tre grupos de poblacién (en este
caso especifico, “comunidades” zo-
nales o regionales) y que, sin pe-
netrar en la causalidad de dichas
desigualdades intenta paliar los
efectos observados a través de in-
tervenciones —generalmente aso-
ciadas al gasto ptblico— destina-
das a variar la disparidad entre los
indicadores que registran superfi-
cialmente la desigualdad social, y
2) el “desarrollismo”, que pone
énfasis en el crecimiento econémi-
co y modernizacién de ciertos sec-
tores considerados “‘claves”, en el
supuesto de que las desigualdades
sociales tenderan a desaparecer por
si solas en el mismo proceso de cre-
cimiento.

Un plan potencialmente efectivo
no seria uno que proponga una
cierta mezcla de las dos orientacio-
nes mencionadas, sino uno que, con
plena conciencia del sentido social
de las propuestas declaradas, cen-
tre sus miras sobre las condiciones
de la produccién, no como combi-
nacién de factores, sino como pro-
ceso social basico de la sociedad.

Un plan territorial efectivo no
seria tampoco uno que, en lugar de
proponer una utépica dispersién
espacial de poblacién y aparato
productivo, proponga “desconcen-
trar concentrando” en ciudades de
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tal o cual tamafio o ubicacién, o
lance la “batalla por las ciudades
medias”, tomando las formas espa-
ciales a la vez como base de la de-
finicién de los problemas, de los
objetivos y de los medios, sino uno
que derive las formas espaciales
apropiadas del plan social de pro-
duccién, circulacién y consumo (*2),

Un plan efectivo no seria uno
que se limite a construir algin tipo
de “imagen espacial-objetivo” y se-
fiale algunas acciones (generalmen-
te gasto publico) que apunten en
tal direccién, sino uno que, par-
tiendo de un diagndstico de las fuer-
zas sociales, cree condiciones favo-
rables para la puesta en marcha o
aceleraciéon de procesos sociales
conducentes a los objetivos plan-
teados, estimulando y apoyando la
organizacion de las fuerzas socia-
les en tal sentido.

Maés concretamente, si un plan se
propone efectivamente lograr cam-
bios sustanciales en las condiciones
de vida de amplias masas poster-
gadas de la poblacién, y esto gene-
ra conflictos por la contraposicién
de intereses con grupos minorita-
rios pero con gran poder econémi-
co, aparece como necesario organi-
zar fuerzas sociales que involucren
a los beneficiarios del plan a fin
de imponer en el campo politico
las propuestas realizadas.

13. En cudntos planes de este tipo habremos
visto manipular poblaciones “reubican-
dolas” en ciudades del tamafio adecuado, etc.,
sin que siquiera se mencione qué estructura
de actividades sustentarfa tal redistribucién!!
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Finalmente, un plan efectivo no
es uno que aplica férmulas preten-
didamente universales (ademds con
escaso o ningiun resultado en otros
paises donde dichas ideas se han
generado; ejemplo: el caso de la
“metrépolis de equilibrio”, o de los
“polos de desarrollo”), sino uno
que parte de un diagnéstico con-
creto de la realidad nacional y re-
gional especifica, aplicando las
ponderaciones propias de dicha
realidad a las propuestas que ela-
bora, sin por eso reproducir o cris-
talizar los aspectos negativos de la
misma.

En la medida que los planifica-
dores se proponen salir del ciclo:
“elaboracién de un plan —frusta-
cion— elaboracién de otro plan,
etc., etc.”, lamentablemente la mds
de las veces la respuesta anticipa-
da es que esta situacién se resol-
veria contando con instrumental
més sofisticado, con formalizacio-
nes ajustadas, en suma, con mode-
los de célculo que logren integrar
las masas de informacién disponi-
ble con objetivos cuantificables de
“algin tipo” y con variables instru-
mentales. Atn esta linea de razo-
namiento suele chocar, en una se-
gunda instancia, con el hecho de
que los modelos no pueden ni si-
quiera ser implementados acadé-
micamente por la falta de informa-
cién adecuada. Otro obsticulo ca-
pital para este tipo de respuesta es
que los modelos de célculo éptimo
usualmente no estdn ligados a una
teoria que permita aprehender los
procesos cuyos resultados se quie-
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re controlar, con lo que al paso del
modelo a la politica de cambio pue-
de implicar un salto en el vacio.

En suma, en las condiciones ac-
tuales de la planificacién en Amé-
rica Latina (con la excepcién de
Cuba), con la magnitud de los pro-
blemas sociales en general y regio-
nales en particular, pretender que
la falta de informacién o de mo-
delos que den coherencia global a
objetivos e instrumentos cuantifi-
cados, o, por dltimo, que la falta
de fondos financieros para cons-
trucciones de todo tipo, constituyen
los obstdculos que explican la falla
de los planes, en una argumenta-
cién falaz. Muchos problemas so-
ciales podrian comenzar a atacarse
a través de la organizacién social
de los grupos afectados, o median-
te la transformacién de institucio-
nes o de relaciones sociales que re-
producen tales problemas, y esto
no suele llevar sumas exorbitantes
de dinero. Por otra parte, la mag-
nitud de los problemas es tal que
pretender postergar su resolucién
porque atin no se ha logrado afinar
la medicién de las variables invo-
lucradas linda con el cinismo.

Admitidas que son las dificulta-
des para producir el cambio desde
el interior mismo de instituciones
que tienden a reproducir las situa-
ciones que se desea modificar, esto
no implica que debamos propugnar
el acomodamiento mental a esta
contradiccién tan flagrante de la
planificacién entre objetivos decla-
rados y politicas propugnadas efec-
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tivamente. Contradiccién que se ha-
ce conflicto interno de los profe-
sionales de la planificacién, ésta
podria por extensién aparentemen-
te asimilarse a la contradiccién del
obrero que cuanto “mejor” traba-
ja, mas contribuye a desarrollar la
fuerza que lo subyuga. Sin embar-
g0, no es valida tal analogia, pues-
to que, dado que objetivamente las
metas declaradas por los planes es-
tin en buena parte determinadas
por las necesidades de lograr una
imagen de Estado benefactor, la ac-
cién del “buen planificador” en el
entido de especificar, fundamentar
con base en el conocimiento de la
realidad y hacer coherente un siste-
ma de objetivos, por un lado, y de
intentar proceder a implementar las
propuestas correspondientes me-
diante la necesaria movilizacién de
fuerzas sociales, podra —depen-
diendo de la coyuntura en cada ca-
so— empujar efectivamente tales
logros y/o desplegar la contradic-
cién rompiendo con el manto ideo-
légico que recubre la planificacién
en nuestros paises.

Para apoyar este cometido, la
formacién profesional de los pla-
nificadores debe basarse no en el
manejo de técnicas sofisticadas de
tiltima moda sino en el manejo de
categorias que permitan una cabal
comprensién de los procesos que
producen las condiciones a las cua-
les pretendidamente se dirije la
planificacién, asi como de las con-
diciones bajo las cuales se desen-
vuelve la misma planificacién. Co-
mo légico complemento, la précti-
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ca de la planificacién pasa mas por
la relacién directa (teéricamente y
politicamente orientada) con los
procesos y agentes sociales que por
el manejo de computadoras. Tal vez
quepa hacer la advertencia de que
no se trata tampoco de “crear” cri-
ticos sociales expertos en el mane-
jo conceptual de estructuras va-
cias, capaces de generar un discur-
so contestatario aplicable con una
breve sustitucién de términos em-
piricos a cualquier realidad, sino
de ayudar a formar agentes socia-
les plenamente capacitados para la
accién efectiva referida a realida-
des concretas (M),

14.  Con referencia al problema de los plani-
ficadores, procede hacer una revisién cri-
tica de los curriculos que han sido desarrolla-
dos en los ultimos afios en cuisos especialmen-
te destinados a su formacién y proponer li-
neamientos que permitan corregir algunos de
sus vicios., Creemos que en el desarrollo de
este trabajo estdn suficientemente explicitos
los criterios propuestos para efectuar tal revi-
sién. Para reforzas esta posicidén se transcribe
a continuacién un fragmento de las conclusio-
nes a las cuales se llegd en el Seminario sobre
la Cuestién Regional en América Latina rea-
lizado en México el pasado mes de abril. Dice
asi: "Los términos basicos de la cuestibn re-
gional en América Latina: La cuestién regio-
nal se refiere al desarrollo tetritorial desigual
de las fuerzas productivas, a las condiciones
diferenciales de vida y de participacién social
de sectores sociales y de grupos étnicos locali-
zados. Es, por lo tanto, una cuestién social,
referida a la situacién de grandes masas de los
pucblos latinoamericanos, a las posibilidades
de desarrollo de nuestras sociedades y muy en
especial a la cuestibn nacional misma.

En tanto cuestién social, su anilisis objetivo
no puede realizarse sin partir de las caracte-
risticas especiales de las sociedadies en las cua-
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les se da, tanto en lo que hace 2 las tenden-
cias estructurales como a las condiciones his-
toricas particulates de las mismas. Esto impli-
ca evitar la utilizacién de marcos conceptua-
les de tipo apologético, que nieguen la natu-
raleza histérica y contradictoria de cada socie-
dad. Se entiende por tanto, que una posicién
critica es condicidén necesaria para un anAlisis
cientifico de cuestién regional en América
Latina.

En lo que hace a su especificidad dentro de
la amplia gama de cuestiones sociales, estd
dada por su insercién en la problematica de
la organizacién espacial, es decir, de las de-
terminaciones espaciales de las estructuras y
procesos histéricos de una sociedad, lo que in-
cluye dos grandes capitulos:

1) Las premisas histéricas, y los mecanis-
mos juridico politicos v econémicos contem-
poraneos por los cuales se da la apropiacién
del territorio, como recurso natural (constitu-
yvendo ecosistemas) y como “locus” de la pro-
duccidn, la circulacién y el consumo.

Las formas de esta apropiacién, hacen no
s6lo a las posibilidades de desarrollo de las
fuerzas productivas y a las posibilidades de
insercién de las masas populares en los pro-
cesos de produccién y consumo, sino que sien-
ta bases —en algunos casos muy fundamen-
tales— de la estructura social misma.

2) La génesis y desarrollo de las formas
espaciales de los sistemas de produccién, cir-
culacién y consumo y de la poblacién histd-
ricamente determinada y sus efectos condicio-
nantes especificos sobre los procesos histéricos.

Las teorias y métodos hasta ahora domi-
nantes en este campo han tendido, por sus
propias limitaciones, a ocultar aspectos fun-
damentales de la cuestién regional. Desatro-
llados en centros académicos de los paises cen-
trales, no explican ni siquiera sus propias rea-
lidades y, sin embargo, se pretende adaptarlas
a la situacién latinoamericana.

Es, por lo tanto, necesario efectuar una rup-
tura filosbfica y tedrica con la probleméatica
tradicional.

En lo que hace a la ruptura filoséfica, se
requiere romper con toda idea de autonomia
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de los fenbémenos espaciales, (vicio denomi-
nado “espacialismo”) estableciendo la necesa-
ria relacién entre formas espaciales, apropia-
cién del territorio y sociedad, e historizando
el anélisis espacial.

En lo referente a la ruptura teérica, im-
plica partir de un sistema teérico sobre las
sociedades latinoamericanas, donde se desta-
que como nucleo ineludible (pero no exclusi-
vo) del analisis, el relativo a los procesos de
acumulacién y reproduccién social. Sobre la
base de dicho nicleo deberan incorporarse ar-
ticuladamente las diversas determinaciones que
hacen a una situacién social concreta, mante-
niendo presente que tal articulacién no es
similar en todos los casos.

Sobre la base de esta doble ruptura se
abren posibilidades de investigaciones empi-
ricas significativas sobre la cuestién regional,
que a su vez se constituyan en el elemento
guardian frente a los peligros siempre presen-
tes del reduccionismo y la especulacién.

En particular, para quienes realizan su prac-
tica de investigacién en una sociedad de cla-
ses, atravesada por conflictos sociales, donde
a menudo se quiere hacer aparecer como pro-
blematica regional de “interés social” lo que
efectivamente es problema de conflicto entre
fracciones de las clases dominantes, y donde
simultineamente se advierte que la cuestién
social que implica la cuestién regional es fun-
damentalmente una de exclusién y explotacién
de las grandes masas de trabajadores latinoa-
mericanos, es valido preguntarse hasta dénde
podria llegar un analisis regional critico, que
no tomara conciencia de esta realidad como
contexto determinante y que no denunciara
tales practicas ideoldgicas.

El estudio de la cuestién regional en Amé-
rica Latina presenta particularidades, como
campo de investigacién cientifica, que permi-
ten superar con creces €l mero objetivo de
dar cuenta de la espacialidad de los procesos
sociales. Asi, puede contribuir poderosamente
a la generacién de un conocimiento adecuado
sobre procesos concretos y diferenciados, y en
tal sentido contribuir a historizar efectivamen-
te el analisis de la problemética social en
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Ameérica Latina, as{ como el analisis de coyun- “Principales conclusiones sobre los términos

tura de los procesos sociales. de la cuestion regional en América Latina 3
La existencia en el continente de impottan-  pautas para futuras investigaciones”, El Cole-

tes conflictos y luchas sociales ligadas a as- gio de México, México 24-29 de abril e

pectos de la cuestién regional dan urgencia a  1978.

un esfuerzo por avanzar en este sentido”.
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