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A. LOS CTJAX-RO MOMENTOS
BASICOS DE LA
ELABORACÍON DE PLANES

Dada la naturaleza de este semi-
nario, parece apropiado partir de
la práctica misma de los planifica-
dores en los países capitalistas la-
tinoamericanos antes que de esque-
mas teóricos. Sin embargo, no trae-
remos esa práctica bajo la forma
de una casuística más o rnenos de-
tallada, sino a trar,és de una re-
construcción del esquel'eto sobre el
cual se organizan 

-con 
variantes--

'! Este trabajo fue presentado a la ¡e,unió¡
de expertos sot¡e los problemas urba¡os

y la formación. de urbanistas en América La-
tina otganizada ,por IJITIESCO en Cuzco, oc-

tubre 1978.

Rev. Lecturas de Eco,nomía 87

Sobne la pr,oblemática d,e La

planificación regional en
América Latina.

Ios denominados planes y estudios
regi,onales y territoriales. Dicho es-

queleto está constituído por cuatro
elementos principales: a) La des-
cripción de los fenómenos espacia-
les; b) Los juicios de valor que se

realizan, sobre las situaciones des-
critas; c) Las explicaciones que se

proponen para dichos fenómeno's;
d) Las propuestas de acción (polí-
ticas) que se proponen para modi-
ficar .tras situaciones.

Es en la relación entre estos cua-
tro elernentos donde se sitúa la cla-
ye qu'e queremos utilizar para or-
ganizar la discusión posterior, pero
para fundamentarla debemos reco-
rrer cada uno de los cuatro m,o-

mentos, lo que haremos a continua-
ción, procurando atenernos a la
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versión dominante, sin aún e$ectuar
una crítica a Ia misma.

a) La d,escripción d,e los

f enóm,en os,e sp aciale s

El procedimiento usualmente se-
guitio puede desglosarse en tres de-
cisiones principales: i) adoptar una
partición del territorio nacional en
un conjunto de regiones n,o yuxta-
puestas; ii) seleccionar un vector
de variables cuyo valor será medi-
do o estimado para cada región;
iii) seleccionar uno o más indica-
dores sintéticos de la desigualdad
interregional para cada variable o
conjunüo de variables.

Un manipulador avezado de es-
tos métodos, sabe que existe una
'ointeracción" entre las decisiones
(i) (ii), en tanto con disrintas re-
gionalizaciones pueden obtenerse
caracterizaciones muy diversas del
grado de desigualdad interregional
para una variable, y que una re-
gionalización adecuada para des-
cribir la desigual distribución es-
pacial de una variable puede ser
inapropiada para rotra. Sin embar-
go, en tanto la,s regiones son prác-
ticamente consideradas como Iosoosujetos" entre los cuales debe
constatarse una desigualdad, lo
usual es sacri{icar rigor en el aná-
lisis de la distribución espacial de
cada variable, centrándose en cam-
bio en lograr una caracterización de
Ia posición relativa de cada ente-
región para las distintas variabies.

La cuestión de cómo se delimi-

Rev. Leaturas de Economía gB

tan los oosujetos" *s 6661srnsn[sg

del sistema espacial" como a vec,es
se tros denomina- suele estar con-
testada ooexégenamente", aL adop-
tarse alguna regionatrización ya
existente, pero la seiección de las
variables cuya distribución se es-
tudiará suele tener un condicionan,
te histórico aún más clano que en el
caso de la regionalización. l\ormal-
mente se utiliza información s,e-

cundaria, con 1o que el espectro de
posibles variables queda predeter-
minado por el sistema oficial con-
t'emporáneo de información esta-
dística. Los 'odatos disponibles"
hacen las veces de "la realidad", y
la determinación de las variablei
relevantes se oonvierte ,en una se-
lección 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 otpanorama 

am-
plio" del espectro de desigualda-
des interregionales. Si este proce-
dimiento se vuelve engorroso por
la dificultad para interpretar tal
masa de información, se suele uti-
lizar el método d,e análisis de fac-
tores, a {in de condensar la misma
(con una pérdida mínima de "va-
riación") en uno, dos o tres fac-
tores compuestos, normalmente in-
terpretado,s con alguna denomina-
ción genérica, como 'onivel de d.e-
sarrollo",'ostatus socioec,onómico",
etc, En cualquier caso, cada va-
riable o factor adopta un valor nu-
mérico para cada elemento-región,
constituyéndose en una caracteri-
zación parcial de la rnisma (media,
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y por lo tanto ,suponi,endo una ho-
mogeneidad intrarregional, o al
menos una heterogeneidad no rele-
vante). Sería gratuito reproducir
a.quí Ia lista más o menos conoci-
da de las variables que suelen uti-
liza-rse (o, si se quiere, de las que
suele tenerse datos). Sin duda-la
más mencionada es el ingr"eso (a
veces con el aditamenüo: "real,,),
pero también sin duda la menos
medida efectivamente a nivel re-
gional ('). El probl.ema del diferen-
te tamaño de las regiones utiliza-
das lleva en muchos casos a utili-
zar alguna magnitud base como ele-
mento ponderador para facilitar ia
cornparación (usualmente la pobla-
ción cle cada región).

Un supuesto. para 1a interpreta-
ción posterior en este tipo de aná-
lisis, es que cada variable toma va-
lores a lo largo de un continuo uni-
direccional donde una situación
siempre pued,e compararse a o,tra
como otmejor" o ttpeor". Por ejem-
plo, un mayor porcentaje de ocu-
pación en el sector industrial será
siempre mejor qu,e uno menor, etc.
Así, se ubica en un ordenamiento
pretendidamente inequívoco las re-
giones respecto a cada variable y,
si hay una correlación satisfactoria"
se liega a ubicar]as en un ordena-

miealo general para el conjunto de
variables, utilizando diverias arti-
mañas cuantitativas.

Debe destacarse que esta .o,op,e-

ración descripción" no es en rigor
independiente ni efectivarnente p;e-
via re,specto a los juicios de valor
qu_e provoca la situación regional,
a la concepción del tipo de expli-
cación que espera proveerse, o al
tipo de posibles acciones que se tie-
ne in m,enle. For ejemplo, si se está
pensando en términos de una o.ex-

plicación" según los cánones de la
estadística inferencial. sería un mal
paso utiiizar todas las variables
disponibles para la descripción del
fenómen,o. Por el contrario, debe-
ría establecerse una distinción ,en-

tre las variables gue representan el
{enómeno (dependientes) y las qu,e
hipotéticamente lo expiicarían (in-
dependientes). Así, pueden colo-
carse en el primer grupo variables
asociadas a algo así com,o etr bie-
nestar del habitante medio, y en el
segundo otras asociadas a) por
ejemplo, características de la es-
tructura de producción. Lo qu,e ncs
lleva a que, salvo en casos del em-
pirismo más rampante (",, rigor
deberíamos llamarlo oodatismot 

),la determinación de las variables
adecuadas para la d,escripción del
{enómeno debería estar orientada
desde cierta teoría o al menos oovi-

sión" acerca del fenómeno y de sus
c_ausas. En 1o que hace a los juicios
de valor anticipados, si tienen más
que ver con consideraci,ones de
equidad social, o en cambio, con
cuestiones de eficiencia económica,

1. Ver, por ejemplo: Slater, D. ',Regional
Inequality in a Dependent Socio-Economic

System - The Peruvian Case, 1945-1966',,
Progrest in Planning, yol. 4, pt. 2, 1975,
quien tiene que utilizar en "representación,,
de la va¡iable in¿;reso teal la de "número de
vchículos motorizados de propiedad privada,,.
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esto ori,enta también la selección
de los indicadores. Finalmente, si
por ejemplo, se está pensando en
promover una diferente distribu-
ción de las actividades industria-
les, de mod,o de lograr una "igua-
lación interregional de oportunida-
des" (en cuanto a la probabilidad
de que un habitante medio de un,a

región tenga un empleo industrial),
no tendría sentido utilizar como
indicador de 1a d.esigualdad el nú-
mero de empleos industriales por
kilórnetro cuadrado, dad'o que la
distribución de la población mis-
ma no es uniforme.

En version,es relativamente so-
fisticadas, la aserción final de que
existen (o no) desigualdades inter-
regionales relevantes, estaría fun-
damentada en el grado de signifi-
cación obtenido según lo,s o'tests"

estadísticos de uso co'rriente. Si in-
teresa individualizar las "regiones-
problema", se utilizarán métodos
que permitan además mantener la
individualidad de la información
d,e cada región uis a ais el resto.

b) Los iuicios d,e a'alor sobre las
silwacione s d,e scr i¡os.

Podríamos esquemáticamente afir-
n-ar que los juicios que suelen ha-
cerse sobre las desigualdades in-
terregionales están inspirados en
un,o de dos (,o en ambos) criterios
generales: el de equidad sociai y
el de ,eficiencia económica (en tér-
minos de crecimiento). Segín pre-
domine uno u otro aspecto, cierta
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desigualdad interregional específi
ca será o no un "problema". Esto
tiene además efectos sobre la de-
terminación de los "patnones de re-
feren,cia", 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
desviación de la norma es acepta-
ble o no. Cuando predomina el cri-
terio de equidad social, el patrón
qu,e suele utilizarse es precisamen-
te , el de igualdad (equidistribu-
ción) entre regiones, con las debi-
das ponderaci'ones. Así una situa-
ción hipotética de igual producto
bruto per cápita nos perraite clasi-
ficar a ias regiones ,en las que es-

tán por debajo de tal norma y las
que la sobrepasan.

En cambio, cuando predomina el
criterio de eficiencia económica di-
fícilmente Ias normas pro,puestas
serán las d,e una equidistribución.
Aquí se hablará de grados de de-
sigualdad, que pueden alejarse del
óptim'o por excesiva desigualdad o
por excesiva igualdad. Un caso cla-
ro es 'el de conocido patrón provis-
to por la denominada "regla de
rango-tamaño" para la distribución
de la población urbana.

Así, el problema estaría aquí
dado por una exceslua conceíLtra-
ción más que por el alejamiento de
la equidistribución per se. Es evi-
dente que aquí no se aplica el tér-
mino "igualdad" pero suele ser
reemplazado por los consabidos
términos : o' armonía", ttequilibrio",
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etc. Por otra parte, no hay que exa-
gerar la dicotomía ooeficientistas

Dersus igualitaristas", como si los
primeros desecharan toda conside-
ración congruente con la equi-
dad (').

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

Mientras el predominio del cri-
terio de equidad orientaría a una
descripción con base en indicado-
res relaci'onados con "el bienestar"
de la población, el predominio del
criterio de eficiencia orientaría
más bien hacia indicadores rela-
cionados con desfasajes en Ia com-
binacién de los recursos (grado de
explotación de recursos naturales
escasos, o grado de utilización de
la irerza de trabajo o del aparato
productivo existente, costos de abas-
tecimiento de bienes y servicios,
etc., etc.).

Así como el criterio predominan-
te interactúa con la elaboración de
la descripción, también tiene cla-
ras relaci'ones con el momento de
las propuestas. EI criterio de equi-
dad se bas,a en la eguidistribución

2. Por ejemplo un igualitarista a ultta¡za
prqpondría: ",todo niño e¡ edad escolar

debe estar dentto del ¡adio de acceso a una
escuele", mient¡as el eficientista .di¡ía "todo
niño en edad escoiar, ubicado en u¡ área de
tal densidad, debe estar dentro del radio de
acoeso a una escuela" (es decir, si es econó-
micamente "viable").
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como norma y las propuestas en ge-
neral serán de redistribución para
paliar }a "injusticia interregional",
pretendiendo los más d'e los casos
actuar quasi directamente sobre los
efectos, modificando las dotaciones
relativas de o,bjetos materiales (si
hay baja tasa de escolaridad, cons-
truir ,escuelas, etc.). El criterio de
eficiencia se basa en patrones de
referencia pensado,s a partir de
m,odelos de asignación óp'tima de
recursos (ts)? congruentes con pro-
puestas de ooracionalizaciín" en las
distribuciones espaciales.

Esta diferenciación entre crite-
rios reguiadores se hace menos ní-
tida en algunos caso,s. Por ,ejem-

plo, cuando se utiliza la variable
ootasa de crecimiento del producto
regi'onal" y se propone como nor-
ma su iguaiación interregionai. Sin
embargo, aún en este caso pued,e
afirmarse que predomina el crite-
rio de equidad, pues esta norma ,se-

-rá vista por el ooeficientista" como
una restricción innecesaria al ritmo
de crecimiento.

3. Cabe señalar que, en rigor, dichos mode-
los suelen servi¡ exclusivamente como

"pantalla teórica", pues difícilmente son im-
pleme'ntados para efectivamente producir un
pattón de distribución ideai óprimo para un
caso especlfico. De ahí, por ejemplo, l¿ tedio.
sa y especulativa discusión que todavía se

arrastta en los rr¡edios académicos y de piani
ficación sob¡e si los ,¡e¡dimientos son orecien-
tes o decrecientes en 1as grandes rnetrópolis
actuales, o sob¡e los costos de oportunidad de
invertit en zonas no desa¡rolladas, etc. El
grado de sublimación de esta discusión llega
hasta indicar que en definitiva se trat¿ de un
"conflicto entre el corto y el latgo 'plazo".
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c) La explicación d"e los
fenórneruos y las propuesüas
de sccién.

Constatada la existencia de desi-
gualdades significativas tanto en 1o

que hace a las condiciones medias
dc vida dc Ia p,:blación dc distintas
regiones, como a los ritmos y pa-
trone,s de crecimiento eco,nómico, y
enjuiciadas las mismas como "in-
justas", "i.neficientes", etc., ven-
dría ei momento del "¿,qué ha-
cer?". Una alternativa es pasar,
sin mediaciones, de la descripción
dei fenómeno y de su comparación
con normas o "imágenes ,objetivo"
a armar propuestas de acción di-
rscta para modificar la desigualdad
en los indicadores, según las prio-
ridades que de a1gún modo se es-
tabl'ezcan. Sin embargo, fácilmente
se ilega a la conciusión de que en-

tre los diversos aspectos de1 fenó-
meno de desigualdacles interregio-
nales,existe una interdependencia
muy marcada. Si a esto se agrega
la consabida restricción de l,os re-
cursos disponibles, no puede adop-
tarse un supuesto de aditividad e

independencia d,e las diversas ac-
ciones propuestas. En tal sentido,
se hace necesaria una jerarquiza-
ción de dichos aspectos, ,en térmi-
n,os de proceso o al menos de su
versión más simplista: 1a de meca-
nismo. Se requiere entonces una
ooncepción teórica sobre el proce-
so o mecanismo que genera esos
efectos de desigualdad o sobre de
qué manera interdependi,ente las
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desigualdades ,se alimentan unas a
otras.

'fal comq¡ mencionáramos más
arriba, una alternativa sería senci-
ilamente postular que existe una
dependencia unilateral de ciertas
variables respecto a otras (en el
sentido que la evolución de los va-
lores de las segundas determinan
Ios de las primeras). Si esta hipó-
lesis puede sustentarse estadística-
mente? al comprobal' una asocia-
ción significativa entre 1as varia-
bles de uno y otro grupo, tendría-
mos una "explicación" que a su vez
nos indicaría con qué intensidad
debemos actuar sobre las variables
independi,entes para modificar las
depenCientes en cierto grado. Este
tipo de cnloque está presente cuan-
do, por ejempl,o, se critica al "asis-
tenciaii.smo" como método de ac-
tuar directamente sobre las varia-
bles que indican una desigualdad
interregional respecto a las condi-
ciones cle vida. La crítica se basa
,en que estas acciones dejarían in-
modi{icada la situación de las va-
riables que indican una desigual-
dad interregional en 10 que hace a

la estructura económica (composi-
ción de actividades, etc.), y eue,
dada la determinación (,en el me-
canism,o hipotetizado) de las pri-
meras por las segundas, sus benefi-
cios se extinguen junto con los pro-
grarnas de inversión, mientras que
para lograr efectos durad,eros (y
o'autosostenidos") ha]rría que tra.
bajar sobre el segundo grupo de
variables.
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ooComprobado" entonces, estadís-
ticamente, que un m,ay,or grado de
urbanizacién, una mayor densidad
de carninos por kilómetro cuadrado,
un mayor porcentaje de empleos
industriales, una mayor producti-
vidad merlia, etc., están asociados a
mejores indicadores de bienestar
de diverso tipo, s,e trataría de ac-
tuar sobre los primeros, en la idea
de que las fuerzas que pnoducen
la asociación en general impulsa-
rán, en cada región en particular,
a1 s,egundo grupo de variables (este
tipo de postulación es típico del
denomin,ado "d..esarrollismo" a ni-
vel nacional).

Por supuesto c¡ue cabe la posi-
ción, más abarcadora, de conside-
rar ambos grupos de variables co-
rrlo interdependientes (por ejem-
plo: adversas condiciones de vida
en una región provocan la emigra-
ción de los mejores recursos hu-
trnanos, lo que a su vez emp'eora las
condiciones de producción, etc.).
Esto puede aparecer como una "di-
namización" del mismo mecanis-
mo, d,onde ya ,no se trata de una
asociación sincrónica de las varia-
bles, sino d,e un mutuo influirse a

1o largo del tiempo, 1o cual, salvo
ciertos desfasajes previsibles, lleva-
ría de todos modos ,a producir esa

asociación. postulada anteriormente
(sólo gue sin suponer unilaterali-
dad ,en la causación). Consecuente-
mente, las propuestas implicarán
trabajar sobre todo el frente de va-
riables simultáneamente.

Si se plantea entonces la existen-
cia de un 'oproceso dinámico", apa-

Rov. Lectu,¡as de Economía 93

recen claramente dos corrientes de
pensamiento en cuanto a las ten-
dencias que deberían esperarse si
se lo deja liberado a su propio ac-
cionar interno (obviamente se ,está

hablando de1 mecanismo de merca-
do capitalista). La primera co-
rriente apoya sus predicciones en
las conclusiones de la propia teo-
ría neoclásica (y "n sus supues-
tos). Tal como lo piantea William-
son: n'...Ia movilidad interna de
los factcres deberia tender a elimi-
nar los diferenciales interregiona-
les de ingreso per-cápita, el dualis-
mo geográ{ico o la polarización es-
pacial. . . 1a desigualdad espacial
puede persistir sólo a través de re-
trasos en e} ajuste dinámico". Y
agrega: "de hecho, se podría ape-
lar razonablemente al alto grado de
segmentación, {ragmeniación y de-
sintegración nacional general en la
etapa juvenii del d'esarroll,o nacio-
nal para predecir una creciente de-
sigualdad durante esos primeros

.. / ¿ \decentos' ( -,.

Se {undamenta así la conocida
"tI" de la evolución de la desigual-
dad interregional, según la cual to-
do país pasa primero por una eta-
pa de creciente desigualdad, luego
una de estabilización y finalmente
una de disminución d,e la misma.

A. §Tillia.rnso¡, J. G. "R;sional Inequalitv
and the P¡ocess of National Develop-

ment: A desc¡¡p¡¡on of the Patterns", Econo-

mic Derelopmet?, and Cultural Cbange, Yoi.
13, 196t. iAunqus algo menos mecanicista,

este tipo de etapas necesarias a la Rostow

también podemos encontrarias en los prime-
ros trabajos de John Friedmann).
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Como consecuencia, si se quiere
acelerar el proceso, 1o que hay que
hacer es facilitar en l,o posible-la
libre movilidad d.e los factores. Es-
to tiene dimensiones físicas (desa-
rrollar malla de medios de trans-
porte, etc.), e instituciones (desa-
rrollar el sistema {i,nanciero, la or-
ganización de las empresas y el
sistema de información en general,
etc.) (5). Esta problemátióa está
marcada por las concepciones neo-
clásicas de los prlocesos sociales.

Sin salir de la misma problemá-
tica, puede en cambio postularse
un tipo de propuestas relativamen-
te diferentes. Bastará con apoyarse
ahora en la versión menos optimis-
ta sobre la eficacia de los mecanis-
mos d,e ajuste automático del sis-
tema de mercado que sostienen au-
tores como Myrdal: la causación
circular acumulativa que, lejos de
tender al equilibrio, alejaría cada
vez más de é1. Cuando esp'ecí{ica-
mente estamos centrados en las de-
sigualdades interregionales como
manifestaciones de desequilibrio, el
núcleo dei análisis sigue siendo e1

de la movilidad espacial de los re-
cursosT sólo que, ante la nueva hi-
pótesis d,e tendencia, Ias propues-
tas son diversas: deben canalizarse
exógenamente al mecanismo del
mercado ciertos flujos de recursos
hasta que se logre ei equilibrio bus-

1. Ver, por eje,mplo: bosier, S. "Indusr¡iali
zación, urbanización,'polaización: hacia

un enfoque unificado", EURE, Yol. Ll, Ne ,,
1972 y Lauren, L. "On Growth Poles", Urban
Stild.;e§, Voi. 6, Ng 2, iunio de 1969.
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cado y entonces el mecanismo pue-
da {uncionar sin problemas. Es de-
cir, detren crearse obstáculos arti-
ficiales temporarios que sin embar-
go respetarían las leyes de {uncio-
namiento del mercad,o (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 ootan perfecto" haya dado
lugar a estos problemas se ,encon-

traría en los accidentes históricos
y geográficos p,e¡ los cuales todo
comenzó ya fuera de Ia posición de
equilibrio (y como éste es inesta-
ble...)(6).

B. LA INEFICACIA DE
LOS PLANES.

Una a{irmación que suele ha-
cerse respecto a la ineficacia de la
planificación territorial (') es que
sueie quedarse 6¿al nivel de diag-
nóstico". Si examinamos la mayo-
ría de 1os diagnósticos nealizados

6. ,Sin duda ia mejor exposicióo sob¡e esta

concepoión es la realizada por Carlos Je
Mattos: Alg*nas con¡iderucione¡ sobre I,a mo-
uilid,ad eqacial d.e recur¡o¡ en los países kti.
noamericanos. Bdser para sa d,fucusión, Prcgra-
ma Nacional de Capacitación Tecnoeconómica,
Mé:rico, julio de 1971.

7. Cu¿ndo habla,mos de pianificación te¡¡ito-
¡ial nos ¡eferimos a planes "integrarles",

que pretenden a¡en<ier a una ,poblemática glo-
bal, y no a planes estrictamente sector.iales,
como los referidos a diseño y constrr.lcción de
caminos, fuentes y ¡edes de energía eiéctrica,
«c., donde es más dable encontrar niveles de
"ejerutividad" importantes.
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en regiones de América Latina po-
dríamo,s decir, en términos de 1o

expuesto anteriormente, que tienen
un fuerte componente descriptivo
(muy atado a la información dis-
ponible), con una buena dosis de
adjetivos sobre la situación y que
1as propuestas en muchos casos se

reducen a un enunciado de las ac-
tividades que se o'podrían" l}evar
a cabo utilizando lo,s recursos dis-
ponibles en las regiones o a 'oimá-
genes objetivo" de corte idealista.
Generalme,nüe están ausentes ele-
mentos importantes de explicación.
Si 1o que intentamos sustentar más
arriba es correcto, es decir, que
existe una interdependencia funcio-
naL entre los cuatro elementos men-
cionados, un diagnóstic'o correcto
debe estar conteniendo o preanun-
ciando a la totaiidad de los cuatro
etrementos. En ta1 caso, no se trata
de que ya se ha cubierto la etapa
de ios "diagnósticos" y ahora haya
que concentrarse en armar proyec-
bos o'factibles", sino que la etapa
de diagnóstico en rigor d,e verdad
no ha sido cuhierta.

Podemos sin mayor riesgo partir
de que efectivamente existe acuer-
do, entre los observadores, de que
la pianificación regional, territo-
rial, espacial, o como quiera lla-
mársela, es en generai ineficaz. Es-

ta no es la cuestión. La cuestión es

d'eterminar p,or qué es tal y qué pa-
sos deberían darse para remediar
esta situación. Podemos esquemati-
zar algunas de ias principales po-
siciones al respecto.
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1. ooHay -que llegar al nivel de
proyecto"

Este sLogan, que indica una ten-
dencia a 1o o'concreto", va, ,en el
contexto de un sistema capitalista,
más allá de un mero realism,o. Efec-
tivamente, implica admitir que, ba-
jo el sistema capitalista, el hecho
de que una región registre creci-
miento o no depende, principalmen-
te, de que existan proyectos de in-
versión a localizar en la misma con
una rentabiiidad atractiva para el
capital. Asimismo, parte de un
diagnóstico que indica que un obs-
táculo importante a las corrientes
de inversión hacia las regiones p,os-

tergadas es la falta de información
por parte de los capitalistas, 1o que
puede atribuírse, a su ve4 a la fal-
ta de desarrollo dei sistema capi-
talista nacional mismo. Por tanto,
hay que acelerar el proceso de di-
fusión del capitatrismo y de las in-
versiones po:: el territori'o nacional,
generando la información, hacien-
do más totransparente" el mercado.
Evidentemente, tal posición se apo-
ya, explícita o implícitamente, en
la versión más optimista sobre la
e{icacia de los nrecanismos de mer-
cado, y en una concepción idealis-
ta de 1o que significa la inversión
capitalista, al ignorar su naturale-
za contradictoria, tanto por sus
efectos de creación/destrucción, co-
mo por su tendencia global a p-ro-

ducir un desarrollo desigual de las
fuerzas productivas con su corres-
pondiente' contrapartida espacial.
Dentr'o de esta concepción, eI he-
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cho de que se está eventualmente
haciendo referencia a proyectos de1
sector público no invalida la ca-
racterización realizada, puesto que
a. lo sumo se cornplica su ,exposi-
ción al reconocer la mediación del
Estado en el proceso de acumula-
ción capitalista. En cualquier cas,o,
reducir o con,centrar Ia propuesta
para el sislema de planificación al-
red,edor de este slogan implica su-
poner, o que toda ia probiemática
regional se' reciuce a un problema
de crecimiento vía inversiones, y/o
que el sistema capitalista, ,en con-
diciones más favorables, puede
efectivamente dar cuenta d; l,os
problemas sociales asociado,s a .la
cuestión regional.

2. 'oHay qu,e sistematizar 1os pla-
nes a partir del marco teórico
de la economía espacial''.

Este slogan, que indica una ten-
dencia a poner el conocimiento teó-
rico com,o regulado,r de las activi-
dades de planificación, ,en el con-
texto de un sistema capitalista tien-
de a ,colocar en el lugar de tal co-
nocimiento a ]as teorías de vertien-
te neoclásica y a lo sumo las d,eri-
vadas de la macroeconomía keyne-
siana. En otr,os trabajos hemos ex-
puesto más sistemáticarnente los trí-
mites de estas teorías (t). Aquí nos

8. Ver Coraggio, José Luis: "Notas teóric,¡-
metodológicas sobre las formas sociales

de c>rganización del espacio y .sus'tendencias

en América Latina", Reoiaa d.e la SIAp 1974,
y "Hacia una revisión de Ia teoría de los polos
de Desa¡rollo", ea Unikel y Necochea (Eds.) :

D,e¡arrollo urbano I regional en América La-

Rev. Le'mu,ras de Eco,nomía 96

referiremos a los aspectos más bá-
sicos de las teorías de vertiente neo-
clásica, que aún pretenden dominar
el campo.

Las relaciones consideradas por
estas teorías están reducidas a 

-re-

laciones económicas y más especí-
ficamente a las que se dan en la
esfera de ia circulación. Es decir,
que se aisla, mediante la abstrac-
ción, el oofactor económico,r, del
todo ,social, y no .sólo eso sino que,
'en estas teorías, el factor económi-
co aparece reducido a la esfera de
la circulación. Así, la producción
se nos presenta como un proceso
puramente metabólico, donde se
combinan y trans$orman elem,entos
naturales según ciertos principios
que bajo el título de tecnología se
relegan a otros campos de esiudio.
Las relaciones sociales d,e produc-
ción 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 clásicos en esta mate-
ria por presentar sus teorías de
compa¡[¿¡¡iento como universales).

No ge ve el comportamiento op-
timizador d,e los agentes del proce-
so económico como resultado de un
sistema so,cial sino como esencia
del individu,o. Así, el sistema so-
ciai resulta determinado por las ca-
racterísticas psicológicas de los

tina, México, Fondo de Cuirura Económica,
197r.
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miembros de la sociedad y flo a la
inversa (').

Tales categorías teóricas impli-
can un método de análisis de la
realidad y una forma de producir
conocimiento particularizado. Al
realiza:r una investigación empíri-
ca se organizarán las preguntas y
las elabo,r,aciones de daüos en fun-
ción d,e estas categorías, ignoran-
do lo que se les escape. Por ,supues-

to que siempre estará la elegante
salida de mencionar otros o'facto.

res", como ei político, ,etc.

Un efecto subjetivo que produ-
cen este tipo de teorías es que, al
mod'elizarse e incluso computari-
zarse las variables y relaciones con-
sideradas, al construírse complejos
sistemas de ecuaciones o gráficos
que postulan relaciones de deter-
minado tipo 'entre las variables, se

da una imagen de exactitud y de
cuantificabilidad que ies brindan
un manto de cientificidad. Como
además estas estructuras formales,
por el propio desarrollo relativa-
mente autónomo de los trabajos
académicos, se van haciendo más y
rnás complejas, el efecto (y el res-
peto) se magnifica. Como usual-
mente no se disp'one de datos co-
mo para implementar estos mode-
los, se recurre a los juegos de si-
mulación para reforzar ia idea de

!lue, después de todo, es viable
aprehender la realidad con estas

formas. Esto sienta bases para que

9. Sobre esta cuestión ver: Kosik, Karel.

"Dialéctica de lo Concrelo", Gijalbo,
1916.

cuando un planificador, formado
en esta escuela, se enfrente a la si-
tuación de elaborar un plan, ter-
mine concluyend,o que no es posi-
ble rnodificar la realidad por falta
de datos. Así la lucha por ia equi-
dad social o por el desarrollo de

Ias fuerzas productivas de una so-
ciedad pued,e trastocarse en la lu-
cha por obtener fondos par,a reco-
lectar o elab'orar datos.

Veamos, por ejemplo', cómo una
mente habituada a pensar en estos
términos plantearía la cuestión d,e

iograr el crecimiento de regiones
postergadas. Se parte de que las
actividades se'localizan de acuerdo
a los comportamientos de los agen-
tes de producción (empresari,os
privados sin probiemas de infor-
mación), y estos regulan sus deci-
siones según ciertas funciones ob-
jetivo que denen parám,etros mani-
pulables por el sector público. En-
tonces, si las localizaciones están
dirigiéndose a zonas no des,eadas
según 1os objetivos que se impone
el p1an, y dejan postergadas zonas
que se quiere desarrollar, habrá
que cambiar ios parámetros d'e los
algoritmos privados. Esto se logra-
rá mediante un,a adecuada política
de precios, de conslrucción de ,obras
públicas, etc., que induzcan a los
empresario,s a localizarse donde el
plan se propone. Esto supone res-
petar la estructura económica vi-
gente, aI mantenerse intocado el
sistema institucional. El principal
problema que se presenta a Ia im-
plementación de estas concepciones
es que, para diseñar una política
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en tales términos que a su vez sea
óptima (que l,ogre ios objetivos con
el mínimo uso de recursos o ins-
trumentos públicos), se requeriría
una masa de información de la que
no se dispone. No sólo no se cono-
cen con exactitud los algoritmos
con l,os cuales los empresarios to-
man sus decisiones (plazos, unida-
des de acumulación,- tipos de de-
term.inaciones, etc. ) , _ 

sino que ni
stguiera se conocen los precios o
los costos de los pr,oductós y otro
tanto ocurre con las técnicas utili
zadas o a utilizar en la producción
futura. Esta falta de iñformación
sobre el sector privado, resultado
d,e la misma naturaleza del siste-
ma social, se convierte en una res-
tricciór¡ que, en la idea de que los
modelos permitirían m,odificar la
realidad al fundamentar políticas
adecuadas, puede pasar a ocupar,
en la mente de los planificadoles,
el lugar de obstáculo principal a
una planificación efectiva. Para
salir del paso se recurre entonces
al método de la planificación a
ciegas: si no se sabe qué incentivos
o acciones conducirían a una re-
ori,entación de actividades específi-
cas a regiones determinadas, enton-
ces bien vale usar todo el arsenal
de instrurnentos disponible para
atraer cualquier tipo de actividad,
pues en el peor de los casoi se es-
tará incurriendo en alguno,s costos
adicionales de ia política. Cuando,
aún adoptada esta actividad, se lo-
gran magros ra ¡¿l6s resultados, o
se termina por advertir que sólo se
ha logrado incrementar los márge-
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nes d,e beneficio de empresas que
de todas maneras hubieian locáli.
zado su aparato productivo en ta-
les regiones, la excusa de la falta
de datos como causa de la inefec-
tividad de ia planificación pierde
aún más peso.

Si el énfasis s€ prg¡¡s no tanto en
ia manipuiación paramétrica como
en la acción directa de aparatos de1
Estado supliendo a los agentes pri-
vados, sin por esto transÍor*ui lu
naturaleza del sistema (cuando por
ej'emplo, se organizan ernprerus pú-
blicas en sectores o regiones 

-no

atractivos para el capital privado),
la restricción principal áparecerá
como una incapacidad del sector
público para financiar tales aven-
turas con autonomía efectiva res-
pecto a los reguerimientos del pro-
ceso de acumulación de capital en
general y, en particular, de cierta,s
fracciones del capital nacional o in-
ternacio-nal. Así parece difícil que
el Estado pueda d,esarrollar r"g[,o-
nes atrasadas más aliá de los dic-
tados de ia coyuntura del proceso
de acumuiación a escala mundial
y n,acional. De hecho es importante
recalcar que las teorías rr"*lá.i"u,
d,e la localizaci1n no incluyen un
capítulo dedicado a categorizar el
comportamiento del sector púbiico,
1o que puede interpretarse como
coherente con una visión basada en
el capitalismo comp,etitivo, o sim-
plemente como derivado de la con-
cepción que *de una u otra ma-
nera- las acciones del sector pú-
blico están dictadas por las misma,s
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leyes clue las del sectol privado, a

pesar de la cortina de humo que
produce la continua discusión so-
bre "la perniciosa intervención del
Estado con su ineficiencia", etc."
etc.

Una caracterí,stica notable'de es-

tos enfoques es que, si bien en sus
orígen,es las teorías eeonómicas es-

paciales intentaban redefinir la
problemática en términos c,ontra-
rios a los d,e corrientes como la del
determinismo geográfico o la del
'oaccidente histórico", con la idea
de que hay leyes sociales que re-
gulan la organización espacial que
se da una soci,edad, la reducción
de esas leyes sociales a factores
económic,os (y más particularmen-
te a una cierta concepción de tales
leyes centrándose en las propias de
la circulación pensadas para una
economía de mercado en condicio-
nes de atomización de los agentes)
termina teni,endo oomo efecto un
regreso a las formas más pedestres
de explicación de los fenómenos es-

paciales. Supuesto un "medio am-
biente" social homogéneo y sus co-
rrespondientes pautas de compor-
tamiento como una condición natu'
ral de l,os procesos de configura-
ción espacial, los determinantes
principales de ésta terminan sien-
do las características ingenieriles
de los procesos de producción y la
misma configuración espacial pre-
existente. Con 1o cual podría ha-
blarse con propiedad de procesos,
estructuras y leyes espaciales ,e in-
cluso de la autorreproducción de las
formas espaciales. Cuando se pien'
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sa que las f,ormas espaciales que
así van configurándose ti'enen ,efec-

tos no deseados sobre ciertos indi-
cadores sociales, el paso natural es

que hay que ponerse al nivel de los
procesos que s,e desea interferir.
Así 1o que hay que hacer 'se pre-
senta las más de las veces como
una manipuiación espacial de ob-
jetos materiales. Es decir, para
transf'ormar la organización espa-
cial, para resolver 1os problemas
llamados regionales, 1o que huy
que hacer ,es localizar ciertos ob-
jetos (plantas industriales, escue-
las, camino,s, diques, etc.), en lu'
Bares donde no tenderían oonatural-

mente" a ubicarse. Esto a su vez, al
modificar el juego de fuerzas que
ejercen las "masas" espacialmente
configuradas, desatará reajustes
que -si 

las decisiones de interfe'
rencia han sido c,orrectas- ampli-
{icarán el efecto reorientando, aho'
ra toestructuralmente", las itenden-

cias de localización. La llamada
estrategia de los polos de desarro'
1lo, al menos en su versión más di-
fundida en América Latina, es un
claro ejemplo de este tipo de con-
cepción espacialista. Toda la tarea
del planificador será casi reduci-
da a encontrar aquell,os lugares y
actividades que corporizarían la in-
yección de nueva masa. Cuán banal
suele ser la justificación de las de-
cisiones y 1o efímero de las pro-
puestas, por más mapas, modelos
de potencial, coeficientes de ioca'
lización, reglas de rango, tamaño y
demás utensilios de la cocina re-
gionalista que se utilicen, está bien
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a la vista en la experiencia de pla.
nificación regional Iatinoamerica-
na. Cuando, excepcionalmente, se
produce un caso en que la aparen-
te decisión de un Estado nacional
de d,esarrollar zonas periféricas se
cristaliza en impresionantes saltos
en todos los indicadores, como es
el caso de Ciudad Guayana en Ve-

.nez:uela, un análisis objetivo mues-
tra, sin lugar a dudas, que una co-
sa es la apariencia y ei discurso
;deológico y otra los procesos de
xganizaciín espacial de las fuer"
zas productivas comandados por el
capital a escala mundial. No es só..
1o cuestión de ver que mucho's in-
dicadores sociales muestran qu,e

Ciudad Guayana es una de las ciu-
dades peor colocadas en el rubro
condiciones de vida de la pobla-
ción trabajadora, que no se ha ge-
nerado la tasa de ocupación espe-
rada, que la integración de la re-
gión está más orientada al merca-
do mundial que al nacional, etc.,
etc., sino de destacar cómo puede
interpr.etarse falsamente al fenó-
meni) del crecimiento de Ciudad
Guayarm si rro se lo ve desde la
perspectiva de'l proceso de acumu-
lación a escala mundial. Ciudad
Guayana surge de los requerimien-
üos de materias primas allí locali-
zadas por parte de ciertas fraccio-
nes del capital más concentrado a
nivel mundial. El proyecto es co-
mandado desde tales necesidad,es,
incluso abiertamente a través del
diseño inicial por parte de orga-
nismo,s de crédito internacional. La
necesidad mencionada ,es ¡an gran-

de, y la preponderancia de los in-
tereses de las multinacionales s,o-

bre- e] 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 po,r alguno,s planificadores o'frus-

trados" p,or la inacción de oolos po-
líticos", como una virtud, preten-
di,endo extender este sistema de
corporaciones regionales autónomas
a otras regiones y paÍses). De pazu
sea dicho, este caso ilustra sobre
eI error de extrapolar tendencias
(a veces ni siquiera bien estudia-
das), y afirmar, por ejemplo, Queel capital internacional propende-
ría a la concentración de activida-
des en las principales ciudades de
América Latina, mientras que las
burguesías nacionales tendrían in-
t_ereses contrapuestos, puesto que el
desarrollo del mercado nacioñal es
de su interés. Es tan falso ,asociar
desarrollo del mercado nacional
con d,esarrollo de las regiones pe-
riféricas, así como suponer que el
proceso d,e acunlulación de capit¿-
les internacionales no puede inte-
resarse en regiones agrícolas peri-
féricas, o en depósitos de minera-
les localizados excéntricamente. En
una coyuntura mundial en que los
mercados de materias primas es-
tán revoluci,onándose,,seguir traba-
jando sobre estos supuestos es ina-
ceptable (10).

10. Sobre el caso de Ciudad Guayaria, verl
Thismon Mañe. Lizbeth: La teoúa de

lot polos de d.e¡arrollo y w relación com lat
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En este segundo caso que esta-
mos analizando se advi,erte que el
sentido ideológico de un cuerpo
conceptual depende no sólo de su
contenido intrínseco, sin,o del con-
texto histórico en el cual se ins,er-
ta. Mientras que las teorías de la
localización espacial de vertiente
neoclásica contribuyen a un discur-
so fundamentalmente ideológico en
países capitalistas, lo,s modelos de
optimización asociados a las mis-
mas bien pueden constituir recur-
s'os formales para el cálculo eco-
nómico en sistemas sociales cen-
tralmente planificados (si bien ia
limpieza de todo rastro de ideolo-
gía no está de suyo garantizada),
o en e} seno de las grandes corllo-
raciones de nivel mundial.

3. 'ola planificación terriiorial en
sus diversas variantes no es

más que otra forma de1 clis-
curs'o ideclégico dominante".

Estamos acostumbrados a oír ha-
blar del fracaso de las políticas ur-
banas o regionales aun cuando sus
pretendidos objetivos hayan sido
incorporados al folklore de la p1a-
nificación. Muchas veces se afirma
rlue ,en realidad no hay tal {racas,o,
pues el carácter de la planificación
en nuestros países no es el de efec-
tivamente "racionalizar" ciertos as-
pectos d,e la estructura económica,
ni mucho menos regular las contra-
dicciones existentes, sino que es un
mero discurso ideológico. En con-

Pclitical.¡ de desarrol.lo regional en Venezaela.
El caso de Ciudad Guayana, CEUR (Informe
de tesis), 1975.

secuencia, podría concluírse que la
cuestión de las desigualdades re-
gi,onales ha aparecido a nivel de los
aparatos del Estado por un puro
desarrollo relativamente autónomo
de la ideología de la planificacién,
impulsado desde medios académi-
cos uniyersitario,s y desde la mis-
ma burocracia embarcada en di-
chas tareas.

Este tipo de proposición, obvia-
mente ,orientado desde otra perspec-
tiva que los anteriores, conduce ine-
vitabl,emente a una de dos vías: o
requiere de quién lo sostiene auto-
excluírse de participar en tareas de
planificación en el interior de los
aparatos de1 Estado, y luchar 'qd,es-
de afuera" contra tal ideología, o
io lieva a disociar su o'trabajo pr,o-
fesional" de evenluales tareas po-
Iític¿s o ideológicas de signo con-
trario al dominante. En ambos ca-
sos un supuesto adicional es que
las diversas prácticas de un agente
social son "puras". En cambio, ,si

admitimos que no hay tal o'pure-

za", sifio que aún una práctica fun-
damentalmente técn,ica tiene dimen-
siones políticas e ideológicas? y lluelas prácticas predominantemente
políticas o ideológicas, no se efec-
1úan en un vacío instituci,onal, o
'ofuera del ,sistema", sino que es
desde su mismo inüerior contradic-
torio que se va ,gestando el cambio,
la disyuntiva anterio,r nos aparece
como falsa. No se trala entonces de
optar entre analizar, explicar y
contribuír a pensall cómo morige-
rar las desigualdades interregiona-
les teniendo cuidado de no traspa-
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sar los iímites políticos e ideológi-
co,s del sistema imperante o, en
cambio, o'd,edicarse a la política"
(o hacer ambas cosas con-distintos
hor,arios), ,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 análisis de las desigualda-
des regi,onales nos lleva a lu .orr-
clusión de que el mismo sistema
social las realim,enta de modo que
difícilmente puede esperarse un
cambio "nafitral" importante, la
cuestión sería encontrar el lugar
que estas contradicciones ocupan
en ,el conjunto de contradicciones
articuladas, y en particular, qué
relación tienen con la contrádicción
{undamental que hace al sistema
de poder mismo, para f,ormular
programas de acción social ,en con-
secuencia.

En todo caso, el slogan que en-
cal¡eza este acápite se no,s aparece
como simplista, aunque posible-
mente apoyado en el hecho real de
que, en los últimos veinte añ,os de
planificación en ,este campo en La-
tinoamérica, se puede observar una
efectiva disociación entre la con-
fección de planes gubernamentales -

y los procesos de toma d,e decisio-
nes (la política económico-social).
Pero la tendencia estructural qúe
puede esperarse en las formaci,ones
sociales capitatristas ,es la de ir in-
corporando los aparatos de plani-
ficación como ir¡stancias de régula-

ción- (que no de resolución) de
conflictos de intereses entre frac-
ciones de las ctases dominantes y
de regulación sociai de las clases
dominadas. Sobre esta,s bases, el
tipo de programa que se puede
proponer para 'el campo de la pla-
nificación d,esde una posiciór, óon-
testataria debe ser diferente. Pero
el camino para definirlo es arduo.

_ En particular para comprender
la relación de las desigualdádes re-
gionales con las políticas del Esta-
do, no pueden meramerrte superpo-
nerse, a los resultados de un aná1i-
s_is de la relación entre ,el pro,ces,o
de acumulación capitalista y la or-
ganización espacial, una concep-
ción general del Estado y de la pla-
ni{icación e intentar especificárla
para el caso particular de ,estos

'oproblemas". Se sugiere que ha.
bría -que partir directamentl plan-
teando, a través de un análisis his-
tórico (obviamente regulado desd,e
un marco categorial y conceptual
contestatario) (11), en qué situacio-
nes parliculares 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
constituírse en ooproblemas" 

qar.
requieran la expresa regulación áel
Estado. Esto lleva a superar una
definición ideaiista de tros o'proble-

11. Sob¡e este tema ver: Coraggio, José Luis
"Posibilid¿des y dificultades de un aná-

lisis espacial conrestatario", DemograJía 1t Eco-
nomía, YoL. XI, Ne 2, 1977.
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mas" (como cuando se expresan particular, es la que se da entre los
como desviaciones de indicadores objetivos usualmente declarados 'en
respecto a normas inspiradas en la los planes y las posibilidades rea-
finirlos objetivamente desde la pers- les de impiementación de políticas
justicia social) y comenzar a de- conducentes a lograflos poi 1o. or-
pectiva de un programa de acción ganismos pertinéntes. Esto suekr
s,oc!al. Un planteamiento adecuad,o presentarse c,omo un problema de
d'e la cuestión regional, y por tan- mala organización o administra-
t_o, de las investigaciones destina- ción, o colno una oposición o falta
das 

- 
a producir conocimiento par- de comunicación entre los "políti-

ticutarizado y fundamentar vías de cos" (tomadores de decisiones) y
acción, no sólo no es i.ndependien- lo= ''técnicor" (productores de pla-
te del marco teórico subyacente si- nes de acción). Por ejemplo, bajo

lo 999, como'está implícito en todo condiciones políticas correspon-
lo dicho, tampoco es independiente dientes a sistámas que podríamos
de los objetivos del analista o, si denominar "parlamentarios", la ne-
se quiere más claramente, de cuáI cesidad de lograr consenso político,
es su "clientela", puesio que no es por pafie de- los sectores sociales
lo mismo investigar una situación [ue hegemonizan el Estad,o, lleva a
regional para palia,r conflictos so- que los objetivos propuestos para
ciales por encarg_o del Estado capi- una ptranifióación de aicance global
talista que hacerlo para contribuír sean indicativos de tendenciás de
a la _organización de movimientos cambio o¿flsss¿j¿s" de corte gene-
sociales de. base regional. Esto no ralmente "progresista". La justicia
quiere decir q-ue, cualquiera- que social, la igualdad de oporiunida-
sea el ámbito d,e realización de los des, el desairollo de ia sóciedad en
estudios o del diseñ,o de acciones, su conjunto, etc., etc." s,on objetivos
no haya en general cierto margein recurrántes en planes prodlcidos
de libertad que permita al menos por agencias dei Estadá. Si estas
ernpujar los límtes de ia proble- declaráciones de objetivos deben
mática ayudando, a través del des- lograr un consenso gen,eralizado, y
pliegue de las contradicciones y no .i"su especificaciónlmetas ooncre-
de su ocultamiento? a crear Sondi- tas en cuanto a tiempo, espacio, va-
ciones favorahles para un efectivo lores cuantitativos áe*eudos, ei".),
cambio social' implicarían afectar intereses parti-

c. LAS P0SIBILIDADES DE cutares de algunos grupos 
-gene-

LA ACTMDAfi'l;" "" r'almente con gran poder económico

Pr.ANrrrc¿crdu L,ltJ[::;,Í;á ffi,:.,t:,#;
La contradicción más evidente {ormulados a un nivel de genera-

en el campo de la planificación ca- lidad tai que ia mayoría de 1os gru-
pitalista en general ,v regional en pos involucrados no 1o vea como
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atentado contra sus intereses. Pero,
s,obre Ia base de objetivos genera-
les, cómo podría elaborarse y eva-
luarse un plan de acción que con-
tenga rnedidas concretas, con una
iógica que permita ligar metas e
instrumentos propu,estos? Sin espe-
cificación de objetivos es imposible
lograr una racionalización ácepta-
ble de las política,s consideradaÁ en
el plan. Pero un plan debe dar la
impresión de al menos inc,orporal
elementos de la reaiidad a ta cual
pretende aplicarse, para que sea
mínimamente convincente. Si por
"realidad" entendemos informa.
ción, ¿qué mejor ,que desarrollar
largos capítulos de información
organizada de cierta manera, para
dar visos de eficacia al plan? ¿Qué
oontiene usualm'ente un plan regio-
nal o territorial? Varios capítulos
yuxtapuestos: condiciones geográ-
ficas naturales (recursos minera-
les, hídricos,' forestales, suelos, to-
pografia, etc., etc.) ; demografía;
localización de actividades de pro-
ducción clasificados sectorialmen-
te; niveles diferenciales de trabajo
de dichas actividades (medidos-a
través de diversos indicadores eco-
nómicos) ; dotación d'e .infraestruc-
tura; caracterizaciones de áreas
(regiones o ciudades) a partir de
su particular combinación de acti-
vidades; evolución oodinámica" 

de
las variables mencionadas a partir
de información de censos recitntes.

etc., etc.(12). Cuando la mera com-
pilación ! ,organización en cuadros
de ia información parece decir po-
co acerca de la "realidad" y por
oira parte se quier"e sintetizar, se
recurre a métodos relativarnente so-
fisticados, como técnicas estadísti-
cas de correlación o modelos de
gravitación, etc., etc. Todo esto,
apoyado con mapas y gráficos, con-
tribuye a dar sensación de realidad
y de poder analítico. Hasta puede
liegar a obtenerse algún que otro
mapa de flujos, que inciuso dé sen-
sación de 'omovimiento". Es decir,
se d,escriben situaciones, se estable-
cen posiciones diferenciales de las
regiones entre sí o con respecto a
promedios nacionales, y a partir de
ciertas normas s,e evalúa como de-
ficitaria en algún sentido la situa-
ción de tal o cual región. El hecho
de que se agregllen a estos conteni-
dos consideraciones generales que
den un cuadr,o algo más vívido de
la situación no modifica básica-
mente este panorama, Pero, ¿es es-
to un diagnóstico? ¿,Es el único
motivo de la inefectividad d,e los
planes el que una vez logrado el
diagnóstico colrecto, por razones
de diversa índole ({alta de "po-
der", diríamos?). Simpiemente no
se procede a hacer las propuestas
concretas de acción, es decir, no se
liega al nivel de proyectos? En
otras versiones puede incluso ar-
güírse que el problema es la falta
de fondos financieros (alguna vez
oírnos a un planificadcr latinoame-
ricano n'a{ortunado" jactarse dt:
que él tenía la chequera).

12. Pa¡a un Iistadp sistemático de informa-
ción que deberia contener un "diagnós-

tico", ver Bosier, Sergio: Di¡eño de plano¡
Pegiorunl,et, ILPES, Doc D/29, lg7).
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, Si .partimos de la base que las
descripciones, los juicios dá valor,
las explicaciones y lur p.rpr..tuo
de acción gue conforman explícita
o implícitamente un plan con cier-
ta lógica interna, ilo son indepen-
di,entes ni unidireccionalmente 

-vin-

culados, sino que se implican mu-
tuamente al menos ell un sentido
amplio, no podemos quedarnos
tranquilos con esta explicar:ión. Sin
c{uda que un plan regional puede
ser ineficaz por la aus,encia d. ,n
poder decisorio que l,o implemente,
pero esto no nos dispensa de poner
a crítica- los diagnósticos mismos,
a] menos desde el punto de vista de
qué posibilidades tendrían de sus-
tentar políticas efectivas co,nducen-
tes a ia obtención de l,os objetivos
declarados.

Para comenzar, ,está la cuestión
de cómo se plantean los objetivos.
En planes territoriales o regionales
es común que se expresen los ob-
jetivos ,en términos espaciales (des-
concentración; igualación de indi-
cadores medidos regionalmente;
reorganización de flujos, etc.) y
otro tanto ocurre con las propu,estas
de acción, que suelen rádu"i".e a
la construcción de elementos ma-
teriales en determinados lugares
(caminos, ,escuela§, diques, etc.,
etc.). Visto así, evidentemente la
disponibilidad de fondos para la
construcción de obras aparece co-
mo un condicionante principal de
la.posibilidad de implimeniar po-
líticas de transformación de las-si"
tuaciones regionales.

Si por un momento partiéramos

de ia base que el sentido de un
plan territorial de desarrollo es
contribuír a un desarrollo global-
mente racional de las fuerzás pro-
ductivas de un país, minimizüdo
los efectos de marginación de am-
plios sectores de Iá población res-
pecto a los procesos de pr,oducción,
distribución y oonrr*ó, evitando
en lo posible-la alienación y super-
e-xplotación de los sectores integra-
dos a dichos procesos, y que no es-
tá pensado como una iniervención
'oexterna a los procesos s.ociales,
srno como una organización y cana-
lización de las fuerzas sociáles al
interi,or 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 ia pla-
nificación.

Si ios procesos sociales tienen
una articulación con raíces funda-
das en la producción s,ocial, tanto
en lo que hace al desarrollo de las
fuerzas productivas comoa las con-
diciones sociales mismas de dicha
producción, no pod,rá ltaber plan
efectiao que no tortue c,orno ni*leo
d,el anó,lisis social e'I de l,as conili-
c.iones de la proilucción y los con-
fl,tctos en su süto, .ni pod,rá, haber
plan referido a dichi proilucción
que mo úenga wt, dercrminado con-
t9níd,9 -político. Mucho menos po-
drá haber un plan integral efecti
vo que se limite a consideraciones
sobre los aspectos espaciales y tec-
nológicos de la ,organizaciin s-ocial.

Todo plan implica una concep-
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ción sobre los o'problemas" que in-
tenta resolver. En particular, dos
sesgos ya mencionados que suelen
encontrarse son: 1) el ooasistencia-

lismo", que p,one énfasis ,en la
constatación de desigualdades en-
tr,e grupos de población (en este
caso específico, "comunidades" zo-
nales ,o regionales) y !lue, sin pe-
netrar en la causalidad de dichas
desigualdades intenta paliar los
e{ectos observados a través d,e in-
tervenciones 

-genreralmente 
aso-

ciadas al gasüo público- destina-
das a variar la disparidad entre los
indicadores que registran superfi-
cialm,ente la desigualdad social, y
2) el oodesarrollismo", que pone
én{asis en el crecimiento económi-
co y modernizaciín de ciertos sec-
tores considerados otclaves", en el
supuesto de que las desiguatdades
sociales tenderán a desaparecer por
sí solas en el mismo proceso de cre-
cimiento.

Un plan potencialmente efectivo
no sería uno que pr,oponga una
cierta mezcla de las dos orientaci'o-
nes mencionadas, sino uno q[ue, con
plena conciencia del s,entido social
de las propuestas d,eclaradas, cen-
tre sus miras sobre las condiciones
de la producción, no como combi-
nación de faciores, sino como pro-
ceso social básico de la sociedad.

Un plan territorial ,efectivo no
sería tampoco uno que, en lugar de
proponer u'na utópica dispersión
espacial de pobiación y aparato
productivo, proponga o'desooncen-

trar concentrando" en ciudades de

tal o cual tamaño o ubicación, o
lance la "batalla por [as ciudades
m,edias", tomando las formas espa-
ciales a la vez eomo base de la de-
finición de ios problemas, de l,os

objetivos y de los medios, sino uno
que derive las formas espaciales
apropiadas del plan social de pro-
ducción, circulación ] consumo (13).

Un plan efectivo no sería uno
que se limite a construír algún tip,o
de ooimagen espacial-objetivo" y se-
ñale algunas acciones (generalmen-
!e gasto público) que apunten en
tal direcciófl, ,sino uno que, par-
tiendo de un diagnóstico de las fuer-
zas sociales, cree condiciones favo-
rables para la puesta en marcha o
aceleración d,e procesos sociales
conducentes a los objetivos plan-
teados, estirnulando y apoyando la
organización de las fuerzas socia-
les en tal sentido.

Más concretamente, si un plan se
propone efectíuantente lograr cam-
bio,s sustanciales en las oondiciones
de vida de amplias masas poster-
gadas de 1a población, y esto gene-
ra conflictos por la contraposición
de intereses con grupos minorita-
rios pero con gran podeleconómi-
co, aparece oomo necesario organi-
zar fietzas sociales que involucren
a los beneficiarios del plan a fin
de imponer en el campo político
las propuestas realizadas.

13. En cuántos planes de este tipo habremos
visto manipuiar poblaciones "reubicán-

dolas" en ciudades del tamaño adecuado, etc.,
sin que si,quiera se mencione qué esÚuc,tura
de actividades sr¡s,tenta¡ía tal redistribución!!
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Finalmente,_un plan efectivo no re controlar, con lo que a,l paso del
qg ]"o que aplica fórmulas preten- modelo a la política á" .u*iio pu"-
didamente universales (además con de implicar un salto en el vacíá.
escaso o ningún resultado en otr.os
países dondá dichas ideas se han En suma, 'en las condiciones ac-
generado; ejemplo: el caso de la tuales de la planificación en Amé-
'ometrópolis de équilibrio", o de los rica Latina (con la excepción de
"polos-de desariolio"), sino uno Cuba), con la magnitud de los pro-
que parte de un diagnóstico con- blemas sociales en general y regio'
creto de la realidad nácional y re- nales en particular, pretend'er que
gional específica, aplicando las la {alta de información o de mo-
ponderaciónes propias de dicha delos que den coherencia global a

reaiiclad a lus propuestas que ela- objetivos e instrumentos cuantifi-
bora, sin por eso ráproducii o cris- c-ado¡, g, por último, que la falta
tatizar los aspectos negativos de la de fondos financieros para cons-
mlsma. trucci,ones de todo tipo, constituyen

, En ra medida que los planirica. l"; f iUlH,nH ",Xjtffi*jilf
dores se proponen salir del"ciclo: .i¿n i"tur. M,r"hou proble*u, .o..
'oelaboración de un plan 

-frusta- .iuf", podrían .oñni* a atacarseción- elaboración, de otro plan, a travÉs de la organización social
e_tc,, etc.", lamentablemente la más á" 1o, grupos 

"f*.irdo., o median.,de tras veces la respuesta anticipa- o lu ,rrnrformación de institucio,
da ,,es que ,est-a situación se resol- ,rr. o a. relaci,ones .o.iul". qr" ,"vería contando "": ,iL:-,-r-,ii:ilrl p.odu""r, trt", fr"[rá*uu, y .r,omás sofisticado, con formalizacio- io .r"1" llevar sumas exorbitantes
nes ajustadas, en .",i1^!-"i^::9-": áá dtn.ro. po; 

"tru 
parte, la mag-

l:: 1"-:1try1",,:-1_-1"-t:l 11,:.qi.1, nlt,,d du los problemas es tat queIas masas de rnlorma"l.o.l qr:po"l- pretende, port.rgu su r"soluciónble con objetivos 
"l-r1t_tÍi"_roj.r. 

r. iorqu" aún no se ha logrado afinar'oalgún tipol'I con variables instru- ia'medición de las variables invo_m,entales. Aún esta línea de razo- iior"du. iinda con el cinisrno.namiento suele chocar, en una se-
gundg instancja, con el hecho de ,adrnitidas que son las dificulta-
que los modetos no pueden ni si- des para producir el cambio desde
quiera ser implementados acadé- el interioi mismo de institucione,s
micamente por la- falta de in{orrna- que tiend,en a reproducir las situa-
ción adecuada. otro obstáculo ca- óiones que se desea modificar, esto
pital- para este tipo de -respuesta es no implica que debamos propugnal
que los modelos de cálculo óptimo el acÁmodamiento mental a "esta

usualmente no están iigados a un,a c,ontradicción tan flagrante de la
teoría que permita aprehender los planificación entre obletivos decla-
pr'ocesos cuyos resultados se quie- rados y políticas propúgnadas efec-
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tivamente. Contradicción que se ha-
ce conflicto interno de los profe-
sionalcs de la planificación, ésta
podría por extensión aparentemsn-
te asimiiarse a la contradicción del
obrero que cuanüo o'mejor" traba-
ja, más contribuye a desarrollar la
fuerza, que lo subyuga. Sin embar-
go, no es válida tal analogía, pues-
to que, dado que obj,etivamente las
metas declaradas por los planes es,
tán en buena parte determinadas
por las necesidades de lograr una
imagen de Estado benefactor, ta ac-
ción del "buen plani{icador" en el
sentid,o de especificar, fundamentar
con base en el conocimiento de la
realidad y hacer coherente un siste-
ma de objetivos, por un iado, y de
intentar proceder a implementar las
propuestas correspondientes me-
diante la necesaria movilización d,e

fuerzas sociales, podrá --depen-
diendo de la coyuntura en cada ca-
so--.-. empujar efectivamente tales
logros y/o desp'l,egar ia contradic-
ción rompiendo con el manto ideo-
lógico que recubre 1a planificación
en nuestros países.

Para apo,yar este cometido, la
formación pnofesional de los pla-
nificador"es debe basarse no en el
manejo de técnicas sofisticadas de
última moda sino en el manejo de
categorías que permitan una cabal
r:omprensión de los procesos que
producen las condicio,nes a las cua-
ie_s pretendidamente se dirije la
planificación, así como de las oon-
diciones bajo las cuales se desen-
vuelve la misma plani{icación. Co-
mo lógico complemento, la prácti-

ca de la planificación pasa más por
la relación directa (teóricamentá y
políticamente orientada) con los
procesos y agentes sociales que por
el manejo de computadoras. ial vez
quepa hacer la advertencia de que
no se trata tampoco de "crear" crí-
ticos soeia]es expertos en el mane-
jo conceptual de estructuras va-
eías, capaces de generar un discur-
so contestatario aplicabtre con una
breve sustitución de términos em-
píricos a cualguier realidad, sino
de ayudar a {ormar agentes socia.
les plenamente capacitados para la
acción efectiva referida a realida-
des ooncretas ('n).

14. Con ¡eferencia al problema de ios plani-
ficadoles, procede hacer una revisión c¡í-

tica de los currículos que han siCo desa¡rolla-
dos en los últimos años en cursos especialmen-
te de¡tinados a su fo¡mación y proloner li
aeamientos que permitan corregir algunos dc
sus vicios. ,Creemos que en el desa¡rollo de
este trabajo están suficienrernente enplícitos
ios criterios propuestos para efectuar tal revi-
sió¡. Para reforzat esta posición se t¡ansc¡ibe
a continuación un fragmento de ias conclusio-
oes a las cuales se lle,gó en el Seminario sobre
la Cuestión Regional en Amé¡ica Latina rca-
lizado en México el pasado mes de abril. Dice
así: "Los términos ,básicos de la cuestión ¡e-
gional en A¡nérica Latina: La. cuestión regio-
nal se .¡efie¡e al desa¡rollo teritorial desigual
de las fue¡zas prod,uctivas, ¿ las co¡¡diciones
diferenciales de vida y de ,participación social
dp sectores sociales y de grupos étnicos locali-
zados. Es, pot 1o tanto, una cuestión social,
refe¡ida a ia situación de grandes masas de los
pueblos latinoa,me¡icanos, a las,posibilidades
de desarrollo de nuesüas sociedades y muy etr
especial a la cuestión nacional misma.

En tanto cuestión social, su análisis objetivo
no puede rcalizarse sin partir de las ca¡acte-
rísticas especiales de l¿s sociedadEs eo las cua-
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les se da, tanto en 1o que hace a las tenden-
,:ias estructurales como a las condiciones his-
tóri,cas particulares de las mismas. Esto im,pli
ca evita¡ la utilización de rnarcos conceptua-
les de ,tipo apologético, que nieguen la naru-
¡aleza histó¡i,ca y contradictoria de cada socie-
dad. Se entier¡de ,por tanro, que ufla posición
crítica es condición necesaria para un análisis
científico de cuestión regional en América
Latina.

En 1o que hace a su especificidad denr,ro de
ia amplia gama d,e cuestiones sociales, está
dada por su inse¡ción en la problemática de
la organizaciór es,pacial, es decir, de ias de-
terminaciones espaciales de ias estructuras y
procesos históricr¡s de una sociedad, 1o que in-
cluye dos grandes capítulos:

1) Las premisas históricas, y los mecariis.
mos jurídico políticcs y económicos contem-
poráneos ,por los cuales se da la apropiación
clel territor.io, como recurso natural (constitu-
yendo €cosistemas) y como "locus" de la pro-
ducción, la circulación y el consumo.

Las fo¡mas de esta apropiación, hacen nc
sólo a las ,posibilidades de desa¡rollo de las
fuerzas productivas y a las posibilidades de
ir¡se¡ción de las masas populares en los pro-
cesos de ,producción y consumo, sino que sien-
ta bases -en algunos casos muy fundamen"
tales- de 1a esructura social misma.

2) La génesis y desarroilo de las for¡nas
espaciales de ios sistemas dg producción, cit-
culación y consumo y de la población histó.
ricamente determinada y sus efectos condicio-
nantes específicos sobre los procesos históricos.

I¿s ,teorías y mérodos hasta ahora domi-
oantes en este c¿rmpo han tendido, por sus
p¡opias limitaciones, a ocultar aspectos fun-
damentales de la cuestión regional. Desarro.
llados en centros académicos de los países cen-
trales, no explican ni siquiera sus propias re:-
lidades y, sin embargo, se ,pretende adaptarlas
a la situación latinoamericana.

Es, por lo tanto, necesario efectuar una rup"
tu¡a filosófica y eólica con ia probiemática
tradicional.

En lo que hace a la ¡upfura fiiosófica, sc

requiere rompe¡ con toda idea de autonomía

de los fenómenos espaciales, (vicio denomi.
nado "espacialismo") estableciendo la necesa-
ria relación entre formas esrpaciales, apropia-
ción del te¡ri.torio y sociedad, e historizando
el anáiisis espacial.

En lo referenre a la ruptura teórica, im.
piica partir de un sistema teó¡ico sob¡e las
sociedades latinoarnericaflas, donde se desta-
que como núcleo ineludi,ble (pero no exclusi-
vo) dei análisús, el 'relati,vo a los procesos de

acumulación y reproducción social. Sobre la
base dE dicho nú,cleo deberán inco,rporarse ar-
ticuladamente las divetsas determinaciones que
hacen a una situación social concreta, mante-
niendo presente clue ta1 articulaciós ño es

simiJar en todos los casos.

Sobre la base de esta doble ¡urptu¡a se

abren,posibilidades de investigaciones empí-
ricas significativas sob¡e 1a ,cuestión regional,
que a su vez se constituyan en e1 elemento
puarJián frente a los peiigros siemprc presen-
¡es dei ¡educcionismo y 1a especuiación.

En particular, para quienes rcalizan su ptác-
tica de irrvestigación en una sc;ciedad d,e cla-

ses, atrav€sada por conflictos sociaies, donde
a menudo se quiere hacer aparecer como ,pro-

blemática regional de "interés social" lo que
efectivamente es problema de conflicto en¡re
f¡acciones de ias clases dominantes, y donde
simultáneamer¡¡e se advierte que la cuestión
social que implica la cuestió¡ regional es fun-
damentalmente una d,e exclusión y expiotación
de las grandes ¡nasas de trabajadores latinoa.
mericancs, es válido preguntarse hasta dóode
podría llegar uo análisis regional c,rítico, que

no tomara conciencia de esta ¡ealidad ,corno

cor¡texto determinante y que no denunciara
tales prácticas ideológicas.

El estudio de la cuestión regional en Amé.
rica Latina .pJ:esenta,particularidades, como
cafi¡rpo de investigación científica, que permi.
ten superar con crercs el mero objetivo de
dar ,cuenta de ia es,pacialidad de los procesos
sociales. Así, puede contribui¡ poderosamenk
a la genoración de un conocimiento adecuado
sobre ,procesos concr€tos y difereociados, y en
tal senti'do coritribuir a histo¡izar efectivamen-
:e ei análisis de 1a rproblemática socjal en
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A,¡nérica latína, »í como el análisis de coyun.
tura de los procesos socjales.

La ,existe¡¡cia en el contineate de ir,npo¡tan-
tes conflictos y .luchas sociales ligadas a a;-
pectos de la cuestión regional dan urgencia a
un esfuerzo pot aianzar en este sentid,o".

"Pr,incipalet concl,usiome¡ ¡obre los térmimos .
de la eue¡tión regional en Am.érica Latirua 1
pdiltar pma lat*ras inaefiigaciones,,, El Cole-
gio de México, México 24-29 de abril ,le
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