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INTRODUCCION

Este trabajo se propone realizar una revision critica de lo
que ha sido la practica de la planificacién en América Latina.
Aunque el enfoque es de caracter general, acerca de una accidn
que abarca distintos niveles de la realidad, me . propongo
enfatizar, en aquellos momentos vy situaciones que se considere
pertinentes, lo referente a las p}écticas especificas de las

denominadas planificaciones regional y urbana.

Los paises latinoamericanos, al 4igual que los paises
centrales lo hicieron a partir del periodo de posguerra, han
incorporado progresivamente esta practica a su quehacer
institucional. Desde los aparatos gubernamentales se ha
promovido, fortalecido e incorporado un sistema organizado, bajo
diferentes modalidédes y con distintos grados de capacitacidn de

sus cuadros especializados, para planificar sus actividades en

todos sus niveles.

Esta practica, con algunas variantes dependiendo del pais de
que se trate, ha mostrado una evolucion en el tiempo. No
obstante, creemos que es posible (y ése es precisamente uno de
los supuestos en los que se apoya este ensayo) seflalar algunos
rasgos generales, como de hecho lo han realizado algunos autores
con enfoques mas o menos criticos, principalmente durante la

Gltima déecada.
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Uno de los motivos que impulsaron a la realizacidn de esta
revisidn y conjunto de reflexiones es el hecho de que la practica
de 1la planificacidén en sus distintas modalidades ha sido
condenada y, en el mejor de los casos, ha sufrido el descrédito o
la desconfianza, concretados ambos en un creciente escepticismo
acerca de sus posibilidades. Sostenemos como tesis que, una
visidn mas amplia pero a la vez critica de su insercidn en
contextos y situaciones histdricas especificas, puede rescatar
una serie de elementos analiticos y dar paso a una postura
alternativa, que permita modificar un conjunto de practicas y
acciones de diferente indole, pero en el marco de procesos de

transformacidn social.

También hemos considerado relevante profundizar en un
aspecto particular de la practica de la planificacidn, en una de

sus denominadas fases, como es el caso del diagndstico. Por una

parte, se trata de revisar su caracter en tanto elemento
fundamental para aprehender la realidad y efectivamente conocer
los fenomenos esenciales, asi como las fuerzas que en ella operan
para fundamentar acciones tendientes a su transformacidén. Por la
otra, se intenta demostrar que el proceso de conocimiento de una
realidad dada estad Intimamente imbricado con las otras fases del
proceso y Qque no es posible desvincularlo sin resultados

negativos.

Inmerso en este conjunto de ideas, se propone revalorar el
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papel del planificador/investigador, cuya presencia en los
distintos ambitos hasta ahora reconocidos y reservados para la
planificacién institucional, lo han encasillado. En muchos casos,
se le ha provisto de una imagen estrictamente técnica, apolitica
y que, en todo caso, se propone aqul que debe ser interpretada
como poco responsable. Se discutira también la innegable
vinculacion que posee con el accionar de todas las esferas de esa
realidad en 1la que estd inserto (social, econdmica, politica,
cultural e ideologica) y que, por lo tanto, es ineludible
incorporar a la discusidn acerca de la naturaleza y efectos de
dicha préctica, lo cual confirmaria la necesidad de revalorar \%

redimensionar su esencia interdisciplinaria.

Por Uultimo, también estimamos pertinente reflexionar sobre
algunos cambios recientes en las sociedades subdesarrolladas,
comunes a los paises latinoamericanos. En estos Ultimos, las
luchas sociales se enfrentan a situaciones que podemos calificar
como de crisis y, por lo tanto, llenas de obstaculos, pero, por
oposicidn, se presencia el desarrollo cuantitativo vy cualitativo

de agentes y sujetos politicos que requieren de una accidn social

organizada y planificada, como forma de plantear, gestionar y, en

su caso, conguistar, las legitimas demandas de los sectores
populares. Para ello es preciso promover una ruptura de distinta
indole, en diferentes planos, concomitante a wun proceso de
concientizacién de los agentes sociales implicados, asi como de

las organizaciones que representan dichos intereses, de tal
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manera que la practica de la planificacidén --o al menos una parte
de ella-- pueda cumplir el papel histdérico que los sectores

mayoritarios y mas desposeidos de la poblacidon le demandan.



CAPITULO 1
La practica de la planificacidon en el marco del

estado capitalista.

a) El concepto de la planificacidn.

El término "planificacion" ha sido susceptible de una amplia
utilizacidn en distintos ambitos del quehacer humano; ésa es la
razon por la cual se le asigna una gran diversidad de
connotaciones. Sin embargo, una caracteristica comin a todas esas
acepciones y, probablemente la que recoge sus caracteristicas
esenciales, es la de gque constituye una practica sistematica,
organizada bajo determinadas pautas y que tiene como propdsito
normar la actuacidn de un sistema, de una organizacidn o de una

institucidn, para cumplir determinados objetivosl.

En el marco de la organizacidon social, segun algunos

1 . 2 . £
autores, la planificacion ha surgido como wuna vilia para normar y
orientar, entre otrasz, la accidn del aparato del Estado en sus
diferentes niveles institucionales, asi como sobre 1los distintos

idmbitos de la realidad sociall.

La planificacidn, en tanto actividad sistematica organizada,
pretende por una parte constituirse en una forma de plantear de
manera ordenada y coherente la accidon del Estado; éste busca4,

con mayor o menor intensidad, segin el momento y la situacidn
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histdérica de que se trate, intervenir de alguna manera en las
diferentes instancias de la totalidad social: econodmica,

politica, social, cultural, ideolégicas.

La practica de la planificacidén ha ido progresivamente
cubriendo diferentes esferas de la realidad y la accidn sociales.
En un primer momento se puede decir que, como practica
sistematica, se orientd a regular y orientar el comportamiento de
las economias nacionales. Posteriormente, se ha intentado
instrumentar un ejercicio semejante en todos los ambitos de la
actividad institucional. De esa cuenta, la planificacién regional
3% urbana® surgen COmMO uUn © recurso para intervenir en los
diferentes aspectos de esos recortes [territoriales] de 1la
realidad que son las regiones y las ciudades. Todo ello ha dado
pie al desarrollo de cuerpos tedrico-metodoldgicos (e incluso a
hablar de '"ciencias", como la regional7) y al reconocimiento de
la complejidad de la practica de la planificacién8 y la necesidad

de adoptar enfoques inter?

o multidisciplinarios.

Este tipo de enfoque acerca del papel de la planificacidn
plantea que se trata de una forma de incorporar un criterio de
"racionalidad" a la accidén del Estado sobre la realidad sociall©.
En un primer momento, sugiere que se trata de un elemento
racional del que se vale el Estado para la busqueda del
"equilibrio social”, regulando de alguna manera la actuacidn de

los agentes socialest?.



b) Los enfoques acerca del Estado.

La forma de conceptualizar la practica de la planificacidn
esbozada en el parrafo anterior se inscribe en una visidn

pluralista del caracter del Estado. - Esta ultima plantea que

dicho caracter es el de ser representante y ejecutor de las

acciones encaminadas a satisfacer los intereses del conjunto de

la sociedad, 1lo cual se garantizaria por medio del ejercicio de
|

una efectiva representacion de todos sus miembros y la puesta en

practica de mecanismos de acceso igualitario a los organismos

estatales por parte de todos los agentes que la integran.

Una interpretacién del papel del Estado como la que aqui se
presenta de manera esquematica le atribuye un caracter neutral,
de tipo conciliador de intereses, en el que su funcidn principal
es la de arbitro de los eventuales enfrentamientos y conflictos
que se producen entre los agentes que interactUan en el contexto

sociallz.

Por oposicidn, un anadlisis distinto del caracter del Estado,
y particularmente del Estado en las formaciones socilales
capitalistas, le asigna una funcién distinta. Desde wuna
perspectiva diferente, se le considera como un ente que se

conforma, desarrolla vy articula en el conjunto de las complejas
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relaciones de la estructura social; por lo tanto, no le es ajeno,
no es un elemento externo, no es una instancia superior ("por
encima de"), que se concibe y se mantiene como neutral ante los
conflictos que surgen de las diferencias de intereses que

manifiestan los distintos grupos sociales!3.

'sin embargo, dentro de esta Ultima visidn, el Estado es una
realidad sumamente compleja, cuyo accionar no puede ser visto de
manera simplista, como una mera prolongacidn, un instrumento,
del o 1los grupos dominantesl4, que se valdrian de él como una
forma mas de consolidar y perpetuar las condiciones de dominaciodn

que les son favorablesi®.

Este sesgo resulta evidente si se parte de una concepcidon
del Estado que le asigna un catalogo rigido de funciones en el
citado esquema de dominacidn; pero la realidad demuestra que su
accionar no es mecéanico ni unilineal. El Estado, por su caracter
de elemento inscrito en una determinada estructura social, en un
cierto momento histdérico, es no sdélo escenario vy actor, sino
también producto de enfrentamientos de intereses. Se trata de la
materializacidn de intereses representados por diversos agentes
que actlan, tanto en el seno del propio aparato de Estado, como
desde fuera de él; el resultado de dicha dinamica es una
cambiante correlacidn de fuerzas que, dependiendo de las
circunstancias y su balance, determina histéricamente la

orientacidén de las acciones del Estado a través de las diferentes



instituciones que 1lo conformant®.

Este accionar complejo, contradictorio vy conflictivo tiene
como consecuencia una serie de acciones no necesariamente
coherentes, que surgen de las luchas que se dan en el interior de
las diferentes instituciones (gubernamentales o no)., con
resultados también no necesariamente congruentes. Ello explicaria
porqué la accidén del Estado no es la de un todo homogéneo, la de
un solo bloque que buscaria de manera arménica y organizada la
consecucion de objetivos comunes!’. E1 hecho de que existan
evidencias de una hegemonia, no s6lo entre instancias de una
jerarquia institucional (formal o informal) sino también de los
agentes que actlan en su interior, a veces legitimada por esa
misma organizacidén, obliga a que el analisis de la accidn del
Estado tome en cuenta esta diferenciacidon que opera en su

interior, en sus diversos niveles e institucionesls.

Desde esta perspectiva de conceptualizacidon del Estado se
propone, entonces, replantear el verdadero caracter de la
planificacién que podria englobarse bajo el término de
"institucional", es decir, aquélla que pretende orientar el
quehacer de 1la accidn estatal. Esta practica ha adquirido carta
de naturalezal® al constituirse en un cuerpo de conceptos,
instrumentos y técnicas, con un referente tedrico, y que con un
tinte de cientificidad se propone asignarle legitimidad a la

"racionalidad" que introduce en las diferentes esferas de la
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realidad sobre las que actba: en lo econdmico, en lo social, en

lo politico, en lo juridico, etc.

c) La nocion de racionalidad.

E1l concepto de "racionalidad" ahora incorporadeo a la
discusiodn es el que cumple la funcion de validar una ldgica
cientifica que legitime las acciones que se propongan en el marco
de la planificacion, asi como toda la argumentacién que la
sustenta. La importancia del concepto de racionalidad radica en
esencia en el papel que la misma juega en toda actividad humana.
Historicamente la nocidén de racionalidad se ha vinculado con
conceptos como los de coherencia, lbégica, correspondencia,
armonia, etc., que, en suma, pretenden fundamentar la idea de

armonizacion entre elementos, acciones, objetivos, medios, etc.

Sin embargo, la discusion a que ha dado lugar sobre los
diferentes niveles en que se manifiesta, los aspectos que trata
vy, en ultima instancia, lo que seria de particular interés en
este caso, sus vinculaciones con el proceso de planificacidn, no

pueden verse en abstracto. Es el paradigma de la racionalidad,
como paradigma dominante, el que se constituye en el punto de

partida del proceso de planificacidn.

cuando se dice que el proceso no puede ser visto en

abstracto, se hace referencia al hecho de que el paradigma no
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surge en un vacio tedrico. Tiene, por tanto, una determinacidn
histdérica que se articula con wuna visidén mas general, una
comprensién especifica y particular del todo social. De alli, que
pueda ser analizado a partir de su insercidén en una corriente
tedrica y que, para el presente caso, puede sintetizarse en dos
vertientes principales, con desarrollos Yy consecuencias

diferenciados.

La primera de ellas se apoyaria en la sociologia weberiana,
dentro de la que existe una concepcidn del caracter subjetivo de
la accidén social. Esta nocién da lugar a una tipologia
dicotdmica, que enfrentaria por wuna parte a una aécién social
tradicional (de caracter consuetudinario) frente a wuna accidn
social racional (planteada en términos de una definicidn de
objetivos y de fines, apoyada en una accidn consciente de los

sujetos de la actividad).

De este segundo tipo de accidn se desprenden, entonces, las

posibilidades y necesidades de la planificacidn:

"El establecimiento gradual de ©posiciones
clave dentro de la sociedad moderna ha hecho
a la planificacién no sodlo posible, sino
inevitable. Los procesos Yy los
acontecimientos ya no... [son] Jjuego natural
entre unidades pequenas y autolimitadas... ya
no alcanzan un equilibrio por la competencia
y el ajuste mutuo ...se dan combinaciones
gigantescas...que degsn gobernarse...desde un
centro determinado."
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Si bien se ha planteado a la racionalidad desde este punto

de vista como wun principio de coherencia, de armonia, entre
elementos y actividades, la complejidad que constituye el todo en
el que se desarrolla la actividad humana podria dar lugar a
diferentes tipos de racionalidad y, consecuentemente, a

distintas clasificaciones de las mismas.

i) Racionalidad formal y racionalidad material.

Asi, en una primera instancia, podria establecerse --tal
como lo han hecho diversos autores-- una distincién entre la
racionalidad que  existiria en la seleccidn de medios e
instrumentos necesarios para llevar adelante wuna accidn
determinada y, por otra parte, con la que se refiere al
planteamiento de objetivos y fines, es decir, con los resulfados

que se persiguen con una propuesta de acciodn.

La primera de ellas es la que englobaria el concepto de
racionalidad formal que, en un concepto mas amplio, se refiere no
s6lo al problema de la seleccidn de instrumentos, sino que a la
articulacidén y coherencia que se da entre los mismos a partir de
la naturaleza de los fines que se persiguen. Desde este punto de
vista, la nocidén de racionalidad tiene una estrecha relacidn con
el concepto de eficiencia, mds que todo en términos de técnica.

De alli que se plantee:
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"...Su papel [el del técnico] es dar
racionalidad formal al proceso de decisiones
sociales y se gula por la idea que existe una
'verdad objetiva' cientificamente
demostrable. . .sus recursos son la
argumentacion tecnica y su capacidad de
persuasion, caracterizadas por un metodo que
le permite indicar 'formas' o 'alternativas'
mas economicas de alcggzar los objetivos que
persigue el politico."

Como el concepto de racionalidad formal se refiere al
desarrollo instrumental del proceso de planificacidn, su papel
surge en las distintas fases de este proceso. Ello ha dado lugar
a que se hable, en relacidn a la participacidén de los diversos
agentes que en él participan, de otros tipos de racionalidad
(como una subtipologia). Esta forma de pensar se apoya en el
hecho de que los diversos agentes actian y se comportan de
acuerdo a diversos intereses, como es el caso de los técnicos y
los Dburocratas, dando lugar a la distincidn entre una
racionalidad técnica --a la que hace referencia la cita anterior-

- y una racionalidad burocratica o administrativa22.

En el otro extremo de esta divisién colocariamos a la
denominada racionalidad material, que hace referencia a la
determinacién de fines y objetivos que la accidén de 1la
planificacion debe perseguir23. En este caso se plantea una
relacion estrecha con la esfera de lo politico, en la medida en
que se constituye en el ambito de la definicidn de las decisiones
que marcan el camino a seguir en ei- proceso de "transformacién"

de 1la sociedad en que se inscribe 1la practica de la
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planificacién.

A partir de esta separacion podrian plantearse algunas
preguntas en torno a las posibilidades de la racionalidad formal.
En este sentido es importante el planteamiento que la propia
economia marginalista se hace en relacidn al problema econdmico
cuando se lo formula en términos de asignacidon de recursos
escasos para fines alternativos y, a partir de &€l, qué hacer, por

ejemplo, en una economla centralmente planificada.

Este planteamiento corresponde al de la escuela marginalista
austriaca, el cual difiere esencialmente del que hace la escuela
marginalista tradicional, la que lo plantea en términos de una
cantidad ilimitada de fines alternativos; esta vision resulta
notoriamente irreal, pero de manera objetiva ha sido contestada
por la experiencia de la planificacidn, al demostrar la mejora
sensible de algunos resultados producto de las medidas
intervencionistas en oposicidén a las que propugnan las economias

capitalistas liberales.

ii) E1 marxismo clasico.

La concepcidén marxista parte, de manera fundamental, de la
visién que tiene del proceso de trabajo y su caracter en la
relacién del hombre con la naturaleza. De esta manera, el

caracter racional del proceso de trabajo --concebido como se
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describié antes y que supone una preconcepcién del curso del
proceso, la existencia esencial e inmanente de objetivos,
generalmente, la satisfaccidén de las necesidades humanas-- se

plantea no como simplemente formal, sino también esencial.

Este enfoque alternativo permite plantearse en diferentes
niveles otros conceptos de racionalidad. Asi surge, por ejemplo,
la racionalidad propia.del proceso de generacidn de un excedente,
el cual ya no obedece al principio de la satisfaccidn de
necesidades de la colectividad, sino mas bien a los intereses
particulares de un grupo, o mas bien, de una clase social. En
este caso, los intereses de 1los productores directos --los
trabajadores-- quedan al margen de la ldgica y su funcidn, asi
como los requerimientos para su reproduccidn, aparecen sb6lo en la
medida en que son necesarios para la funcidén dominante, la

produccidn y reproduccidén del capital.

De manera similar, en otros niveles, se concibe 1la
racionalidad distinta para cada uno de los agentes involucrados.
Pero se trataria, entonces, de una racionalidad no abstracta,
sino que de caracter social, esto es, diferenciada, dependiendo

del marco social y sus condiciones en las que actdan.

i1ii) Algunos aportes recientes.

Los dos enfoques citados corresponden de una manera global a
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las concepciones sobre la racionalidad en relacidon a dos marcos
tedricos generales. sin embargo, cada una de ellas ha dado lugar
a desarrollos tedricos vy empiricos; se han sucedido diversas
discusiones sobre el concepto de racionalidad, asi como de sus
posibilidades y alcances. En el campo empirico, se han
desarrollado fundamentalmente tecnicas % procedimientos
conducentes a la mejora de los sistemas de optimizacion en el

manejo de recursos.

asi, por ejemplo, en una linea weberiana, pero con la
experiencia de la planificacion, se llega a conclusiones como las
de la irrealidad del paradigma econdémico de la accidn racional vy
que la "optimizacidén" --entendida como la 'mejor solucién'-- es
realmente inexistente. Entonces, se propone como objetivo la

bisqueda de las alternativas mas satisfactorias?4.

Pero notese bien que toda esta discusidén se da en el
interior de una concepcidén tedrica que se propone como criterio
rector el de la eficiencia econdémica. Pero no es solamente este
elemento lo que va a caracterizar esta fase de una corriente
cuyas caracteristicas ya hemos descrito. Si Dbien una corriente
marginalista, en un momento dado, plantea wuna critica a las
bondades del mercado, en ultima instancia, lo reconoce como el
medio mas indicado para encontrar las soluciones mas
satisfactorias y, consecuentemente, lo que hacen es reformular

los mecanismos en términos menos radicales gque como lo hacia el
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marginalismo clasico.

En esta linea de pensamiento se han desarrollado una serie
de planteamientos que, sin incorporar enfoques o elementos
marxistas, empiezan a trascender los limites que el analisis de
la racionalidad formal le impone. Concepciones como las de

25 y las de Davidoff & Reiner?® discuten 1la posibilidad

Lindblom
de la determinacidén de fines y objetivos, sin circunscribir el
papel de la planificacién a la simple seleccidon de medios e
instrumentos. Se propone que el papel del planificador debera ir
mas alla de la simple formulacidn y diseflo; el planificador
encontrara un papel efectivo en la fase de implementacidn
(instrumentacidén), asi como en la de evaluacion de los planes.
Todo ello conduce a la necesidad de sofisticar los métodos e

instrumentos de que se vale en su préctica27.

En el primer nivel, el de la determinacidén de fines y
objetivos, la propuesta de Lindblom es la de considerar a la
planificacidén sin eufemismos como una practica politica. Pero aun
va mas allda al sugerir que el proceso no es unilineal
(determinacidon de fines y objetivos -> seleccidén de medios e
instrumentos), sino que mas bien se trata de una interaccién

entre ambas fases.

Otros aportes sugieren la imposibilidad de que el modelo a

seguir se apoye en un criterio de homogeneizacidén de los deseos y
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necesidades de los individuos; surge el requerimiento de la
bisqueda de la '"racionalidad dJdemocratica", planteada en los

siguientes términos:

"La tercera forma en gque puede darse el
impulso utdpico en la planeacion es la
democracia misma... no constituye ...una
utopia y sus supuestos ontoldgicos son los
mismos del sistema representativo o con los:
cuales se confunde. La planeacion, que es
para el pueblo...es ejercida...a través de
una serie mayor o menor de Organos
interpuestos... Se refiere...al amplio campo
de la negociacidén, en dénde deben traducirse
democraticamente el %Bego efectivo de los
diversos intereses..."“".

En el ambito de 1la otra corriente también se ha exigido un
desarrollo, sobre todo a partir de los requerimientos que la
experiencia que la programacion y la planificacidn de los paises
socilalistas ha aportado. En este sentido, dado que el sistema
descansa en el principio de 1la racionalidad a partir de 1la
satisfaccidén de las necesidades de los individuos, en
contraposicién a los principios de la racionalidad capitalista,

la problematica que se plantea es distinta.

Asi, el quehacer de la planificacidn se plantea, de acuerdo
con Lange, en los siguientes términos, en el marco de las

sociedades socialistas:

"TLa diferencia esencial en la accidn de las
leyes economicas en una sociedad socialista
esta en que ella no operan de un modo



19

elemental...puede hacerse que las leyes
econdomicas funcionen de acuerdo con la
voluntad humana, lo mismo que el hombre,
mediante la tecnologia moderna, utiliza las
leyes de la naturaleza vy 85 hace operar de
acuerdo con su voluntad..."<”.

De acuerdo al esquema que propone Lange, la importancia se
centra en la necesidad del calculo racional de la economia, en
contraposicidon al calculo individual a nivel de empresa que
propone la microeconomia en el marco de las sociedades
capitalistas. Esta propuesta da lugar a 1la credibilidad en la
existencia de wuna ciencia --la praxiologia--, entendida como la
ciencia de la accidn racional. En relacidén a esta ciencia, se

dice que:

"Los principios o reglas praxioldgicos se
refieren tanto a los fines como a los medios
que utiliza la accidn racional. La idea
subyacente es que estos principios
constituyen las condicioneg que toda accion
racional debe satisfacer..."30.

En este contexto, cobran importancia semejante las técnicas

de optimizacidén que paralelamente han sido desarrolladas en los

paises capitalistas3l. Para ello se apoyan en la siguiente

afirmacion:

“...la buena y eficaz planeacidn econdmica
requiere el desarrollo de la ciencia
econdmica, que debe basarse en el analisis
econdmico cientifico. Esta es una de las
diferencias fundamentales entre la economia
socialista y la capitalista. En la economia
capitalista los procesos econdmicos son
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elementales, mientras que en el socialismo
pueden ser dirigidos sobre la base del
conocimiento cientifico de las necesidades y

las posi?%lidades de toda la economia
nacional."

Esta cita conduce a una posicidn hasta cierto punto
alternativa en el campo de la teoria socialista; esto es, la
posicién de Bettelheim®3, cuyo énfasis radica en el calculo
econdmico, pero a la vez plantea como necesario el desarrollo de
la economia centrado en el mismo punto de la satisfaccidn de
necesidades, lo cual conduce a una problemdtica distinta, que se

podria resumir en los puntos siguientes:
- Jerarquia objetiva de las necesidades sociales.

- Recursos técnicos necesarios --métodos de planificacidn--

coherentes con la racionalidad formal.

- Provisidn de los elementos necesarios para llevar a cabo

la satisfaccion de las necesidades propuestas.

El aporte mas reciente en este campo, que merece plantearse
por la introduccidn de un elemento no considerado por los autores
anteriores, se refiere al caso de Godelier, quién propone
replantearse el problema de la racionalidad a partir de la
relacidén entre el desarrollo de las fuerzas productivas vy las

relaciones sociales de produccidén. Para justificar su propuesta



se apoya en la aseveracion de que:

que,

racionalidad. Aunque

El ra

Es és

como

"...para Marx, la fundamental es la
contradiccion entre el desarrollo y la
socializacion de las fuerzas productivas y la

propiedad privada de los medios de
produccion... No es una contradiccidn en el
seno de una estructura, sino entre dos
estructuras... contradiccidon [que]... no es
originaria...del sistema... Aparece en:
'cierta etapa' de la evolucion... un cierto

estado de dgiarrolllo de las fuerzas
productivas..." *,

zonamiento lo lleva entonces a afirmar:

"...La explicacion cientifica de 1la
racionalidad relativa de un modo de
produccién y de su superioridad relativa con
relacion a otro modo de produccidn descansa
en la hipdtesis de una ley de correspondencia
necesaria entre la estructura de las
relaciones de producciodn y__la estructura de
las fuerzas productivas...">~.
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ta una visioén enmarcada en el materialismo histdrico,

tal, plantea una nocidn correspondiente

en sus elementos esenciales:

".,..No existe racionalidad en si, ni
racionalidad absoluta. Lo racional de hoy
puede ser lo 4irracional de manana, lo
racional de una sociedad puede ser 1o

irracional de otra... no existe racionglidad
exclusivamente economica... la nocion de
racionalidad remite al analisis del

fundamento de las estructuras de la vida
social, de Su razon de ser y de su

evolucion... [que] no son unicamente producto
del hecho de la actividad consciente de los
hombres sino de los resultados no

intencionales de su actividad social. Si

de

la

la cita es extensa, es pertinente asentarla
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existe alguna racionalidad del desarrollo
social de la humanidad, el tema de ésta... no
es el individuo aislado vy disfrazado de una
naturaleza humana 3% de una psicologia
eternas, sino los hombres en todos los
aspectos conscientes e inconscientes de todas
sus relaciones sociales... la hipotesis de
una cierta racionalidad no intencional e
intencional de la evolucidn de las sociedades
lleva a un evolucionismo ‘'multineal' que
trataria de reconstituir...las condiciones
precisas de la apertura o de la clausura de
tales o cuales posibilidades. Este
evolucionismo...nos parece...la Eeoria
general de los sistemas econdémicos..."3¢,

iv) La cuestién de la ideoclogia.

Finalmente, como wuna consecuencia inmediata de los Ultimos
elementos, se considera conveniente plantear la importancia del
problema de la ideologia en torno a la nocidon de la racionalidad.
En este sentido, podria ahondarse en el problema epistemologico y
la relacidn con la teoria del conocimiento, lo cual proveeria
elementos para la discusion sobre el ingrediente ideologico en la
formulacion de teorias y, por extension, para el desarrollo de

metodologias de accidn.

Ahora bien,:la importancia de este punto radica en el hecho
que, dada la argqumentacién hasta ahora desarrollada, podria
implicar la adopcidn de algunas teorlas o posiciones que se
inscriben en .el interior de un marco propio de un sistema y que

se constituyen en visiones apologéticas del mismo.

La postura alternativa podria consistir en adoptar como
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marco de referencia una teoria critica del sistema que, en cierta
manera, "desde afuera" permita replantear las condiciones de
operacién y paralelamente formular una via de transformacidn
conducente a lograr el modelo que se plantee en términos

normativos.

v) Consecuencias de los enfoques tradicionales.

Esta conceptualizacidn del problema tiene ' diferentes
consecuencias. Una de ellas es que, de una manera bastante
general, se establece un divorcio entre los dos aspectos a que
esa division se refiere. Se recalca, por una parte, el desarrollo
instrumental de la planificacidon y, por el otro, se llama la
atencidn sobre la determinacidn de los objetivos que la misma

37

debe cumplir~’. Este planteamiento dicotémico da 1lugar a

diferentes conclusiones como:

- que la segunda se trata de wuna accidn externa a la
practica de la planificacidén, que es propia de determinados
agentes -los politicos- y que su establecimiento -de caracter

eminentemente subjetivo- se da en una esfera muy particularas'

r

- que la racionalidad formal tiene un caracter eminentemente
técnico, neutral, en tanto que su estructuracién se produce en un
plano distinto al de 1la politica y, que se 1limita a wun

procedimiento 1ldégico, organizador vy predeterminado por 1los
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objetivos que se persiguen --que, dicho sea de paso, le son

externos39;

- que la racionalidad formal, en tanto 1ldgica de
procedimientos, puede dar lugar a la distincidn de variantes
diferenciadas entre si, de caracterizaciones secundarias que
permiten hablar de "subtipos" de racionalidad, como los de
"racionalidad burocratica", "racionalidad administrativa",

etc.40;

- que eventualmente, dentro de ciertos limites, es posible
la bUsqueda de instrumentos y técnicas cada vez mas eficientes,
que conduzcan a un mejor aprovechamiento de 1los recursos
disponibles (como labor de la racionalidad formal), pero siempre
determinados por los objetivos a que conduce el esquema de
racionalidad material (basados normalmente en los principios
rectores de las teorias marginalistas, como el de la eficiencia
econdmica que busca la mejor forma de asignacidon de recursos
éscasos y, en el mejor de los casos, a la seleccion dentro de un

limitado numero de posibilidades a fines alternativos)4l.

vi) Un planteamiento alternativo.

Un enfoque distinto partiria de la nocidén histodrica del
concepto de racionalidad. Desde este punto de vista, 1la

racionalidad no es un concepto de caracter absoluto, sino de
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naturaleza social, diferenciado, dependiendo del marco
i 42 ' alisi dentro 4
historico-social de que se trate®“. Para su analilsils, entro de
una visidn histdérica de los procesos sociales, se propone
referirse como elemento clave al "...problema de los fundamentos
de la organizacidén de 1la produccidn y de la distribucidn en el

seno de los diversos tipos de sociedad."43.

Con este antecedente, la determinacidon de objetivos en los
procesos sociales ya no se plantearia como un proceso de caracter
absoluto para la naturaleza humana -es decir valido en cualquier
contexto histdérico-, como tampoco restringida a un problema de
valores y de caracter subjetivo44. Los objetivos, entonces, se
establecen y forman parte esencial de la particular estructura de
relaciones existente en una determinada situacién histérica®. y
es a partir de este mismo enfoque que se comprenden también,
tanto la existencia de wuna racionalidad distinta para los
diferentes actores sociales, como el papel diferencial que
desempenan en el interior de la totalidad social particular en 1la

que actdan?®.

Si se sigue esta argumentacidn, la organizacidén del proceso
de produccidn y la apropiacion del excedente que se genera bajo
determinadas circunstancias en el modo de produccién capitalista
poseen una ldégica, una identidad y una racionalidad que les son
propias. Esta 1ldgica es la que estructura las respuestas que el

proceso de expansion del sistema genera ante las contradicciones
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a las que se enfrenta para su reproduccién. Pero dicha ldogica no
se impone de manera mecanica, sino que se articula al sistema
social y requiere, para la resolucidén de las contradicciones,
apoyarse, en mayor o menor grado, en relaciones de dominacion,
que de suyo son contradictorias en la medida en que tienden a
privilegiar los intereses de determinadas fracciones en

detrimento de los de otras?’.

Como va dijimos, autores como Godelier48 proponen
replantear el problema de manera mas especifica a partir de la
contradiccidén que se genera entre el desarrollo de las fuerzas
productivas y las relaciones sociales de produccidn, la cual
manifiesta wuna dinémica de caracter diferenciado, desigual, y
permite, hasta cierto punto, un anadlisis de naturaleza mas
global. Al mismo tiempo, posibilita una comprensidén mas amplia de
los cambios que se suceden en el desarrollo del modo de
produccidn capitalista y en las diversas fases por las que ha
transitado en distintos contextos. Con ello, se preserva el
caracter historicamente relativo de la racionalidad, asi como su
expresion diversa por parte de cada uno de los diferentes agentes
sociales, dependiendo de su insercidn en la coyuntura particular

en que actdan®?.
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c) Las funciones del Estado.

Si se sigue este razonamiento, una vez aceptada la propuesta
de interpretacidén- del caracter estructural del Estado vy la
naturaleza historica de la racionalidad, sera posible ubicar en
este contexto el andlisis del papel de la planificacidn
institucional. Entonces es comprensible que el surgimiento de su
teoria y de su practica no constituyen hechos casuales ni
desvinculados de una fase determinada en la evolucidén del Estado
capitalistaso. En ella se plantea como necesaria su practica
como una forma de intervencidn en el accionar social, de manera
tal que se garantice su aceptacidn consensual y consecuentemente

su legitimacidn®l.

Dicho proceso de progresiva institucionalizacion del
ejercicio de la planificacidon se basa, entre otros elementos, en:
la adopcidén de referentes tedricos que le sirven de fundamento
conceptual y en la utilizacidon de procedimientos sistematicos,
que se apoyan en el manejo de técnicas de informacidén  asi como
en el de instrumentos cada vez mas sofisticados de andlisis®?,
que se relacionan con diversas disciplinas cientificas o
instrumentales (i.e.: las mencionadas Optimizacidén de Sistemas,
Ingenieria de Sistemas, Investigacidn de Operaciones,

Cibernética, etc.>3

).

Sin embargo, hasta aqui se ha enfatizado en lo que podria
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ser la respuesta de este enfoque al papel principal que una
visién alternativa le asignaria al Estado, a partir de su
concépcién como elemento conciliador de los conflictos vy
enfrentamientos de diversos intereses sociales. Pero, dado el
desarrollo del Estado capitalista contemporaneo, existen otras
facetas de su accion que adquieren caracteristicas de relieve e
importancia particulare554. Estas se incluirlan en lo que

cominmente se denota bajo el concepto de Estado promotor del

desarrollo.

Es asl como de manera creciente se observa una tendencia a
que el Estado no se constituya Unicamente como el garante y
regulador de las condiciones en que se desenvuelve la dinamica
social, sino que extiende también su accidon hacia otros aépectos
de las actividades, principalmente, econdmicas y sociales. En
este sentido, se magnifica la accidén estatal orientada a la
provision de condiciones de equipamiento social, pero de manera
fundamental a la de condiciones necesarias para el desarrollo del
capitalismo vinculadas directamente con la produccion vy

. . 2 < v 55
circulacion de mercancias y serviciosy~.

Pero su accion no se limita a este campo, sino que también
de. manera creciente se localiza en algunas actividades
directamente productivas, en un proceso de aparente
desplazamiento o sustitucion del papel de la inversidn privada.

Sin embargo, un hecho a comprobar, pero con alguna probabilidad
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de certeza, es que la logica subyacente en este movimiento esta
en ultima instancia comandada por la posibilidad de fortalecer en
diferentes formas el proceso de acumulacidon de capita156.

Diremos que existe una aparente competencia entre el sector
publico y el sector privado, en la medida en que un analisis mas
detenido que el del mero discurso de sus representantes -que
pareciera reflejar un enfrentamiento de intereses- mas bien
sugiere que se trata de una forma de accidn estatal que
contribuye a proveer condiciones propicias para la reproducciodn
del capital; wuna conveniente simbiosis complementaria en la
realidad. Tal conclusibén se apoyaria en el hecho de que esos
casos de necesaria participacion estatal son cada vez mas
evidentes a partir de las dificultades que su desarrollo entrafa

para el sector privado.

La necesidad de grandes inversiones, la lenta rotacidn del
capital invertido -—-que como se ha dicho es, generalmente, de
gran magnitud--, las bajas tasas de ganancia, el uso de materias
primas de "importancia nacional" (generalmente recursos naturales
de indole estratégica), la ausencia de dotacidn previa. de
equipamiento indispensable para su implantacidén, etc., son
algunos de los factores que se identifican con este tipo de
iniciativas que emprende el Estado y que constituyen obstaculos
para que el sector privado las asuma. Sin embargo, precisamente

al amparo de esa politica impulsora del desarrollo, las empresas
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y servicios estatales no se limitan a facilitar el producto o
servicio, del cual probablemente de otra manera no se dispondria;
por el contrario, lo hacen en condiciones ventajosas para el
capital privado que lo requiere, frecuentemente por la via de las
tarifas preferenciales, ld cual tiene efectos indudablemente
favorables para la expansidn acelerada de algunas fracciones del
capita157.

En esta otra linea de accidn del Estado, la planificacidén no
queda al margen. En la medida en que se trata de asignar los
recursos --normalmente escasos-- de que dispone el sector
piblico, la tarea requiere de wuna normatividad y una técnica
eficientistas, no s6lo en el marco global del conjunto del
aparato burocratico, sino que también en todos los niveles, hasta
el interior de la empresa u organismo, cuyo funcionamiento se
rige en alguna medida por los principios de la microeconomia

empresarialss.

De esta manera, la planificacidén se constituye, en .el marco
de las formaciones sociales capitalistas, como una forma mas de
garantizar la reproduccioén de_las condiciones dominantes, aunque
su manifestacidén no sea meridianamente clara en todos los casos.
Es por ello que, en algunas situaciones, es necesario ir mas
alla de los propdsitos enunciados a un nivel meramente discursivo
y profundizar en el verdadero caracter y las consecuencias

efectivas de su practica real. Si se combina esta caracteristica
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con la necesidad de lograr una legitimacidén del papel vy las
acciones que emprende el Estado, se puede concluir que la
planificacidén cumple de esta manera un papel ideoldgico

adicionalsg.

Esto es valido en la medida en que dicha practica y sus
referentes tedricos se fundamentan en los principios que .
persiguen precisamente la reproduccidn del sistema hegembnico. Se
estructura asi todo un aparato que tiende a consolidar vy
reproducir la ideologia dominante; no sdlo fortaleciendo los
cuerpos tedricos y metodoldgicos que le sirven de referente, sino
que también, entre otras cosas, propiciando la formacidn del

60 bara su aplicacién®l.

personal capacitado

De esta manera la planificacion adquiere progresivamente
caracter institucional en el interior del aparato de Estado, en
todos sus niveles Y en cada uno de sus organismos.
Paulatinamente, también, se establece la necesidad de que la
misma se constituya en una accidén global. Ello es asi si se sigue
la 1ldégica de que, como parte de la lucha por el poder, la
fraccion o fracciones dominantes tratan de que el Estado, como
proyecto explicito o no, desarrolle acciones acordes a sus
intereses y, a la vez, materialicen el planteamiento vy la

consecucidn de objetivos organicos y coherentes®2.

Las formas vy niveles de generalizacidn y de globalidad que
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la practica de la planificacidén alcance --no sbélo a nivel
formal, sino también = real-- estaran determinados por el
desarrollo de la contradiccién. de intereses entre dichas
fracciones dominantes, asi como entre ellas y el resto de
fracciones y clases dominadas®3. En cierto sentido, se podria
decir que la practica de la planificacidén institucional -a nivel
global y en sus diferentes niveles-, constituye una manifestacién
mas de las formas en que coyunturalmente tiende a resolverse el
caracter contradictorio de la accidén del Estado capitalista,
enmarcada en el contexto de la lucha de intereses de clase y

fracciones de clase.

En este sentido, la planificacidén posee un papel politico
innegable, en la medida en que se convierte en un instrumento
-md&s o menos efectivo- en el campo de la accidén del Estado®4.
La asignacién de recursos gubernamentales -especialmente de
tipo presupuestal- constituye uno de los principales objetivos
reales e 1inmediatos del accionar de los agentes en el interior
del aparato del Estado y, subsecuentemente, la cristalizacidn
material de esos enfrentamientos entre grupos de poder. No se
podria, entonces, afirmar que tal practica se conciba como
eminentemente "técnica", o ‘"administrativa" como se la quiere
caracterizar con frecuencia, sino que se inscribe en un marco de

lucha politicass, en el que sus resultados son el producto de la

correlacién coyuntural de fuerzas®®.
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Esta confrontacidén -debe recordarse- se produce tanto en el
exterior como en el mismo seno del aparato del Estado; de allil
que se explique el surgimiento de oposiciones manifiestas y,
eventualmente, de actitudes de funcionarios -ain a veces
evidenciadas en lasb posiciones globales de instituciones- que
parecieran contestar los principios mismos del sistema politico.
Sin embargo, lo que interesa reiterar, a manera de conclusion, es
que la accién del Estado es dindmica, determinada por la
situacion de una cambiante correlacidén de fuerzas, lo cual
posibilita que, en determiﬁadas circunstancias, existan mas o
menos oportunidades de impulsar acciones que se orienten a la

satisfaccion de los intereses de las clases dominadas67
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NOTAS

1. Una definicidon simple es la que da Chadwick (1978:24):
"...planning is a process of human thought and action based on
that thought -...forethought, thought for the future- ... is a
very general human activity...".

Glasson (1974:3-5) dice: "...man has a natural urge to plan,
it is part of his organisational make-up... Individual
definitions...are abundant,...".

Y, para Paris (1982:6): "...At one level it is no more and no
less than all conscious attempts to organize action in order to
affect future outcomes."

2. Segun Stuart Cook (1969:4): "Science has become extremely
succesful at being able to control and 'plan' large segments of
reality,..."

3. Mannheim, s/f: 2.

4. Al menos es lo que se plantea en términos propositivos,
programaticos y discursivos.

5. Robinson, 1979: 17.

6. Dice de Mattos (1987: 4): "... en su formulacidén inicial

.mas ortodoxa y difundida- la plan1f1cac1on regional y urbana
aparec1o vinculada a una muy ambiciosa funcidn sustantiva: la de
impulsar procesos de desarrollo en las partes mas pobres y
atrasadas de cada territorio... [con el] propésito de mejorar las
condiciones de vida de la poblaC1on se pretendia configurar
estructuras territoriales mas equlllbradas y 'racionales’', en las
que aquellas dlsparldades pudiesen ir atenuandose hasta su
desaparicion y...la concentracidn...comenzase a ser sustituida
por un 51stema nacional de centros urbanos, ...de mayor
equilibrio en...su tamano..."

7. Es el caso de W. Isard y sus seguidores, escuela resenada
en Benko (1984).

8. Como dice Chadwick (op. cit.: 22): "... behaviour cannot
be accounted for entirely by the 1Image: a Plan i1s needed to
complete the explanation... behaviour appears to be organised
simultaneously in human beings at several levels of complexity...
Because of the complexity of behaviour ... there are Plans of
different kinds: not all Plans will result in overt action, but
some will be concerned with the collection or transformation of
information whilst other guide actions..."

9. Ver, por ejemplo, Barbosa (1983).
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10. Para Paris (op. cit.: 6): "... Planning is rationality is
planning and so on ad infinitum... The use of rationality as a
guiding principle of planning is thus tautological: of course
planning should be rational,...".

11. Matus, 1978: 7-8.
12. Pirez, 1978a: 9-20.
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CAPITULO 2

La practica de 1la planificacidn y sus referen?es tedricos. La
« 2 <
relacion entre la teoria y la metodologila.

a) Antecedentes de la planificacidn.

En el capitulo anterior se intentd demostrar que la
naturaleza de la planificacidn que se practica en los palses en
los que predomina el modo de produccidn capitalista se halla
intimamente vinculada a sus necesidades de expansidn .y que, en
términos generales, las practicas intervencionistas que asume el
Estado constituyen wuna forma de garantizar la produccidn y
reproduccion de las condiciénes del sistema en sus diversas
instancias. Ello explica en parte el porqué de su creciente
institucionalizacidén y generalizacidn como practica oficial en la

mayoria de paises.

Por otra parte, se plantea como una forma tecnificada y
tedricamente fundamentada de legitimar wuna intervenciodn racional
que, de acuerdo a la ideologia dominante, se torna necesaria para
garantizar la hegemonia de los principios del desarrollo
capitalistal. Se muestra como una accidn aparentemente
contradictoria con los principios del mads acendrado liberalismo,
los cuales se vieron cuestionados, a comienzos del presente
siglo, por las propuestas contenidas en las teorias econdmicas

keynesianas.
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Uno de sus antecedentes fueron los efectos de las crisis en

la economia mundial. En un primero momento, éstos se dejaron
sentir con mayor fuerza: en las economias de los paises
industrializados, pero pronto alcanzaron las débiles economias de
los paises periféricos. Una respuesta a los desajustes provocados
fue la necesidad de_infervencién estatal en gran escala, que se
realizd con el objeto de introducir medidas correctivas
tendientes a superar algunas situaciones consideradas como de

catastrofe?.

Lo que se trata de plantear aqui es que el surgimiento de
dicha practica en el seno de los palses capitalistas no es
casual; tiene una determinacidon histdrica cuyas peculiaridades
pueden explicarse en el contexto de Jlas diferentes fases y
modalidades por las que ha transitado el desarrollo capitalista3.
Asi como los efectos de las crisis que ocurren en los paises
centrales se extienden hacia los palses periféricos en
proporcidén a su grado de articulacidén a la economia mundial, la
practica de 1la planificacidn, como respuesta a determinadas

coyunturas, se ha expandido también a estas Ultimas naciones.

Sin embargo, una hipdtesis a demostrar es que esta expansidn
se ha dado, mads que como un efecto de imitacidén o de
convencimiento de sus bondades, como un instrumento adicional de
subordinacidén a los intereses de las economias dominantes; por lo

tanto, su analisis critico debe realizarse de una manera
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diferente a la tradicional4, principalmente a partir de tal

relacién de dependencia®.

b) Surgimiento de la planificacidén en América Latina.

En el caso de los paises latinoamericancs, las primeras
experiencias institucionales en el campo de la planificacidn se
remontan al periodo posterior a la crisis de 1929 cuando,
precisamente en el campo del desarrollo regional, se planted la

necesidad de formular planes para:

i) generar accicnes tendientes al desarrollo integral de
regiones con recursos potenciales hasta entonces no explotados en
forma adecuada (particularmente en la linea de los proyectos de

desarrollo de cuencas hidroldgicas);

ii) solucionar problemas socio-econdémicos de zonas

deprimidas; vy,

iii) resclver problemas derivados de los efectos de

desastres naturales en algunas zonas del continente®.

Posteriormente surgieron +también algunas iniciativas que se
inscriben en el campo de la planificacidn fisica. Dichas acciones
cobraron importancia en la medida en que el crecimiento de las

ciudades se empezO a considerar como objeto de atencidn, tanto de
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gobiernos locales como nacionales’. Asimismo, fue determinante la

creciente necesidad de proveer equipamiento y servicios con

8 1o cual deberia realizarse como

parte de un proceso racionalizado de asignaciéng.

recursos cada vez mas limitados

Mas tarde, con el propdsito de garantizar el éxito de esta
serie de acciones aisladas, se propuso el objetivo de integrar la
practica de la planificacidén. En este sentido, se planteaba la
necesidad de: armonizar la soberania de los objetivos regionales
--del desarrollo de las regiones aisladas-- a los objetivos de
desarrollo nacional; formular politicas de desarrollo regional
que sirvieran.de marco orientador de las acciones particulares o
puntuales; relacionar las politicas de crecimiento urbano y las

acciones conexas con el crecimiento y desarrollo nacionales;

etc.10
Recientemente, a partir de la década de los setenta, han
aumentado las expresiones criticas --de diverso cufio-- respecto

de la practica de la planificacidén en América Latina. En parte,
su difusidén ha sido alimentada por la misma insuficiencia y

fracasos de las experiencias observadas en distintas situaciones

11

histéricas~~, pero también son producto de visiones alternativas

que propician ejercicios criticos desde el exterior de los

cuerpos tedrico-metodoldgicos y las practicas institucionales?..

De alli que, en muchos casos, se hable de la "crisis de la

n||l3

planificacid que, en términos generales, se ha traducido en
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una pérdida de credibilidad, escepticismo, acerca de sus
posibilidades y el practico relegamiento a una funcién meramente

administrativo-burocratica.

c) Desarrollo capitalista y planificacidn.

Ahora bien, este tipo de recuento histdérico no tiene
importancia per se, sino que tiene sentido en la medida en que se
relacione con 1las fases del desarrollo capitalista por las que
han transitado cada uno de los paises latinoamericanos. La
expansion del capitalismo mundial ha tenido varios efectos
--especialmente sobre los paises periféricos-- que tienen que ver

con la evolucidn de esta practica.

En los inicios del desarrollo del capitalismo mundial, estas
formaciones se caracterizaron por ser esencialmente proveedoras
de materias primas para la actividad industrial que se expandia
en forma acelerada en los paises centrales y, Secundarijiamente,
por constituir mercados de los productos manufacturados que éstos
les suministraban como parte del intercambio desigual que se
establecid entre ambos grupos de paises. Al cabo del tiempo,
estas relaciones se complejizaron sin que la direccidn de los
términos de la desigualdad se alterara, sino que mas bien dichos

términos acentuaron su deterioro.

Otro fendmeno que debe considerarse es que los paises
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centrales fueron modificando sus necesidades de expansion y
desarrollo, no sdlo en término cuantitativos sino tambien
cualitativos. Ello es mas evidente en las fases mas recientes del
desarrollo capitalista, cuando se constituyeron monopolios y.
oligopolios, asi como se dio el crecimiento y expansion de las
grandes corporaciones transnacionales. La operacion de estas
Gltimas trasciende los limites de las fronteras nacionales y su
légica de actuacidén supone un cambio cualitativo importante en

las relaciones con los paises periféricosl4.

Este proceso de expansion se ha traducido, entre otras cosas
y en lo que a este analisis concierne, en una necesidad acelerada
de incorporar recursos que: 1) .por una parte, satisfagan los
crecientes requerimientos de provisidén de insumos para las
actividades de los grupos econdémicamente hegemdnicos y del
mercado ampliado capaz de absorber una produccidén en aumento para
rendir mayores volumenes de ganancia; y, ii) por la otra, mejoren
las condiciones de produccion de acuerdo al principio fundamental
del modo de produccidén capitalista, esto es, la obtencidén de una
creciente tasa de ganancia que permita la reproduccidn ampliada

del capital.

Estas acciones se han dado en el marco de una acentuacidn de
las relaciones de dominacidén vy explotacidn, especialmente sobre
los productores directos, con todas las connotaciones que tal

situacion supone, en las diversas instancias de 1la totalidad
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social.

d) Fundamentos tedricos e ideoldgicos de la planificacion.

A la par de este necesario referente histoérico, también es
pertinente relaéionar el apoyo téorico de las acciones
——particularmente las que se realizan desde el ambito del
Estado-- como parte del proceso de legitimacion formal que
requieren (su planteamiento conceptual, su apoyo instrumental vy,
en general, algun tipo de rigor que le otorgue credibilidad en el
ambito institucional). Aqui surge una primera discusidn respecto
a la existencia de una supuesta teoria independiente de la

planificaciént®.

No nos proponemos, en este momento, dar-una respuesta a
esta cuestiénl®; mas bien, nuestra hipdtesis es que 1la practica
de la planificacidén, en tanto practica social, se inscribe, en
Gltima instancia, en el marco de una teoria social global, la
cual es el referente Uultimo de su formulacidén vy ejecucidn. En
este sentido, propongo recurrir --en un primer momento-- a la
indiscutible vinculacién que se establece entre 1las teorias
econdmicas y las visiones de la totalidad de las cuales parten,
en el contexto de una formacidn = social historicamente

determinadal7.

A veces, de manera particular en el campo de 1la



49

planificacién, se pretende sostener --por la via de la no
expresion de un marco tedrico especifico-- que no existe una
18

posicidn ideoldgica determinada®®. Ello es mas patente en la fase
de aprehensién de la realidad, a la cual se propone que es
posible acercarse de una manera "neutral", sin un cuerpo de
categorias estructuradas que permitan de alguna manera formalizar
y articular los elementos tomados de la realidad cadtical?. sin

embargo, esto no es posiblezo

, en tanto que, de todas maneras
--explicito o no--, en el momento del analisis se construye algln
tipo de explicaciones, en las que se asigna mayor importancia a

algunos elementos con respecto a otros, se establecen jerarquias

y relaciones de causalidad?l.

Este proceso obedece a una forma de encarar la realidad vy,
al mismo tiempo, de explicarsela. Esta eleccidn no es casual,
sino que se trata de una posicién histéricamente determinada??,
en la que entran en juego una serie de factores condicionantes,
entre otros, el papel que desempefan y la posicidn estructural
que ocupan los agentes que la realizan®3. Obviar la definicidn
del marco tedrico es sdlo un subterfugio expositivo, ya que es
necesario y esta presente en el proceso que finalmente conduce a

las propuestas de accién?4.

Podemos afirmar que una evaluacién de la mayoria de los
productos de la practica de la planificacidén regional en América

Latina muestra que su formulacion esta guiada por los principios
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de la economia neoclasica y sus aplicaciones en la teoria
econdmica espacialzs; mas recientemente, por las teorias
keynesianas contenidas en los principios de la macroeconomia
regional; y, luego, pof la teoria de los polos de desarrollo,

como un hibrido de las dos anteriores?®.

Dicha hegemonia tampoco es casual en la medida en que tales
teorias constituyen --debido a su fundamentacidon basica-- el
apoyo conceptual para la reproduccion del desarrollc del
capitalismo --sistema dominante en los palses en referencia?’. si
bien es cierto que la realidad de tales formaciones sociales
dista mucho de la de los paises centrales, el proceso de
expansion capitalista antes descrito requiere la implantacidn,
mantenimiento y reproduccién de condiciones adecuadas para que su

articulacidén al sistema internacional se realice en funcidn de

los intereses dominantes.

El desarrollo del capitalismo implica wun proceso de
produccidén y repreoduccidén de sus condiciones de existencia y
expansioén; entre ellas, aquéllas que corresponden a su aparato
ideoldgico, que cumple con la funcidn de mantener y consolidar su
hegemonia. En ese contexto, la teoria dominante cumple con el
papel de proveer insumos que las acciones requieren para su
disefio y puesta en accidn, pero también elementos que refuerzan
la configuracion vy fortalecimiento de dicho aparato, como lo es

el campo de formacidén de los recursos humanos necesarios para su
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operacidén y desarrollo?8,

Sin embargo, este predominio de ciertos cuerpos tedricos en
el interior de una determinada formacién social Y,
pa;ticularmente en el seno de las instituciones que conforman su
aparato ideoldgico, no implica que no existan movimientos
contradictorios. Efectivamente, en forma simultanea y desde una
posicidn contestataria, pueden gestarse corrientes de pensamiento
que  se identifican con los - intereses de los grupos
subordinadoszg; pero, una situacidn de verdadero compromiso con
los intereses de sectores dominados requiere la adopcidn de una

postura critica ante el sistema hegeménico3?

, como punto de
partida para plantear acciones que realmente tiendan a la

modificacion de los procesos y relaciones esenciales.

e) La relacion entre teoria y método en la planificacidn.

No obstante, el razonamiento no permanece exclusivamente en
el nivel de las consecuencias que tienen los referentes tedricos
de la practica de la planificacidén. Es necesario profundizar en
otra relacidon que parece pléntearse como inexistente y es la de
la estrecha vinculacidn entre teoria y método. En este caso aqul
postulo, de acuerdo con Coraggio3l, que ambos ",..son
inseparables. El método estd implicado en la concepcidn tedrica

de los fendmenos que queremos investigar..."; que "...el método

no es algo desgajado y separable de la teoria. Un sistema
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categorial y conceptual es también un método. La manera en que se

interpretan incluso los mismos datos es también un método..."32,

Algo se menciond al respecto en parrafos anteriores. Se
afirmdé que es imposible iniciar un proceso de aproximacidn al
conocimiento de la realidad desde una posicidn "neutral”33. De
una u otra manera, el investigador se enfrenta a la tarea
aportando --como minimo-- una serie de elementos que forman parte
de su visién de la realidad como totalidad3%; es decir, esta
condicionado por una serie de preconcepciones, eventualmente

35

alimentadas por un sistema de categorias pertenecientes a

ciertos cuerpos tedricos cuya adopcidén hHa sido histdricamente

determinada36.

Ahora bien, estos insumos --en la practica-- condicionan la
forma de encarar los problemas, organizando y jerarquizando el
conocimiento en torno a determinados interrogantes como: cuales
son los aspectos relevantes; quiénes son los . agentes
involucrados en ellos y cudl es su papel; qué aspectos son
contradictorios, disfuncionales, anormales o transitorios para el

sistema; etc.37

Este enfoque del problema descarta de plano la posibilidad
de pensar en una metodologia de investigacidn de aplicacidn
universal, cuya existencia se apoyaria en la aqui criticada

independencia entre teoria y método. Ello no significa que se
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plantee necesariamente lo mismo en relacion a los recursos
formales --entendidos como instrumentos de que se vale una
metodologia para el manejo de la informacidén--, cuya utilizacidn
puede ser no solamente conveniente, sino también necesaria,

dependiendo de los requerimientos especificos38.

Sin embargo, a este respecto es necesaria una advertencia:

en ningun caso deberd asignarseles una funcidn adicional a la que

les es propia --la de manejo de informacidén--, pues en
reiteradas ocasiones se pretende otorgarles facultades
explicativas que en realidad no poseen39. De alli que muchas

veces se plantee, como wuna necesidad para el avance de la
investigacién y de la planificacidén en su conjunto, el desarrollo
de modelos y procedimientos cada vez mas Sofisticados de manejo
de 1la informaci6n4o, sin reparar en que su frecuente
desvinculacidén de un marco tedrico adecuado a la realidad que se
trata es la verdadera causa de las insuficientes descripciones
que con ellos se producen y, por lo tanto, de frustrantes

politicas y propuestas de accidén a las que dan lugar?l.

f) EL papel de la teoria social como marco global de

referencia para la practica de la planificacidn; consideraciones

y consecuencias.

En el inciso anterior se +tratd de probar gque en toda

practica de planificacidén y, particularmente, en el proceso de
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aprehension de la realidad que le sirve de Dbase, asl como en el
de formulacién de objetivos y politica para intervenir sobre
ella, no se puede prescindir de un marco tedrico que le sirva de
referente. Se 1indicd también que dicho marco no siempre aparece.
explicito y que, en la mayorla de los casos, se requiere un
esfuerzo de analisis para develar y poner en evidencia aquellos

elementos que lo caracterizan e identifican.

Si se parte del hecho de que la planificacidén constituye un
proceso orientado a determinar acciones para invervenir sobre una
porcién de o sobre el conjunto de la totalidad social, resulta
obvio que es necesario contar con elementos explicativos de esa
realidad42; esto es 1o que se ha tratado de demostrar. Pero, en
la practica, frecuentemente se argumenta que no es necesario

contar con tal referente tedrico.

Asi, por ejemplo, en el caso de la planificacion fisica se
ha argumentado que, a partir del caracter sumamente concreto y
restringido del campo de intervencidn, el marco conceptual es
especifico y exclusivo de la materia®3. sin embargo, no debe
olvidarsé& que la practica de la planificacidn institucional se
inscribe en el contexto de la accidn social, en la medida en que

sus acciones se proponen satisfacer demandas sociales??,

De una u otra manera, los planteamientos que propone la

planificacidén (fisica en este caso, pero extensible a cualquier
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otro tipo de planificacidén institucional) se enmarcan dentro de

145

una forma de percepcidn de la realidad socia . E1 hecho de que

no se hagan referencias expresas a dicha visién4®

no implica que
] « ] £ ’

no se apoye en sus principios, categorias, problemas, metodo de

interpretacidn, objetivos y, en fin, al conjunto de la estructura

tebrico-metodolégica que le corresponde47,

De tal manera que en las situaciones que se han citado como
mas frecuentes en el campo de la planificacidn en América Latina,
en las que predominan marcos tedricos referidos a las teorias
economicas neoclasicas y keynesianas, son los principios de estos
cuerpos tedricos los que, en todo caso, proveen los elementos
explicativos de la globalidad social. Tal como se trataron de
caracterizar en los parrafos anteriores, dichos referentes tienen
una serie de consecuencias sobre la practica de la planificacién,

pero principalmente sobre el proceso de aprehensidén de la

realidad, que se traduce, en el caso que interesa --el de la
elaboracién de  diagnosticos--, en los siguientes efectos
principales:

i) Una concepcidén ahistdérica y universalista de la sociedad,
asi como de los principios y caracteristicas de la economia

capitalista.

ii) Una visidn armonicista del todo social, en el que no

existen conflictos ni contradicciones, ni relaciones asimétricas
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de dominacién ni explotacidén, sino en el que se posibilita un
acceso igualitario de los agentes sociales a todos los procesos

que se desarrollan en su seno.

iii) Una caracterizacidén pluralista y conciliadora del
Estado con las consecuentes acciones reformistas y paliativas de

las disfuncionalidades sociales.

iv) Una vision apologética del sistema, en lé que las crisis
y los problemas sociales, politicos y econdmicos --en muchos
casos—-- se visualizan como disfuncionalidades transitorias. Desde
algunas perspectivas se plantea su resolucidon a partir de los
mecanismos del libre mercado; en otras, se propone la adopcidn de
medidas de ajuste con base en la capacidad de intervenciodn
estatal sobre la economia, en el marco de las luchas de intereses

de los distintos grupos.

Ello permite concluir, en este momenfo, que la teoria social
--explicita o no-- provee los elementos conceptuales en torno a
los cuadles se organiza el conjunto de problemas a resolver en la
practica de la planificaci6n48, condiciona los aspectos
relevantes del andlisis, establece los objetivos en funcidén de
los Jjuicios de  valor en gque se apoya Yy, consecuentemente,

fundamenta las politicas y acciones que se propongan como parte

de dicha practica.
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NOTAS

1. Paris (op. cit.: 10-11) 1lo sintetiza en las siguientes
expresiones: "The theory of planning obscures by definitional
exclusion, the relationship between the practice of planning and
its social, economic and political context. That context, in
contemporary capitalist societies, is the continuing dynamic of
capital accumulation...", y en el caso de la planificacion urbana
"...it is planning itself which is an ideological phenomenon and
the belief in the possibility of planned urban development is the
ideology of planning...".

2. Ver Mannheim, op. cit.: 2. Al mismo tiempo ocurrid el
crecimiento y desarrollo de algunas formaciones sociales bajo
postulados distintos a los del sistema capitalista. Un rasgo
esencial de sus economlas es la direccidn centralizada, para cuyo
funcionamiento es basica la institucionalizacién de un sistema de
plan1f1cac1on también centralizado. Sin embargo, cabe seflalar que
la concepcion bajo la cual tales sistemas se generan y
desarrollan, asi como los principios que norman su
comportamiento, son esencialmente diferentes a los que guian los
que se implantan en el seno de las sociedades capitalistas. Por
lo tanto, su analisis y comparacién deben ser objeto de una
discusion ajena a este trabajo (Ver, entre otros: Bettelheim,
1971 y 1977; Lange, 1975; Kuklinski, 1977a y 1977b; Murray,
1974). :

3. Cherry (1970:5) dice acerca de los origenes de 1la

planificacidén social para el ambito urbano: "...a major piece of
social planning work... was concerned with what became known in
shorthand terms as 'social malaise'... various aspects of
physical ill-health..., social ill-health... and mental ill-
health...”

4. Se refiere a las criticas desde el interior de los mismos
cuerpos tedricos que lo hacen desde una perspectiva técnica o
eficientista, pero también a algunas otras que, en el mejor de
los casos, senalan como causa del fracaso a su inadecuacidn a un
contexto distinto de aquél en el que se ha formulado su version
orginal.

5. Rofman, 1978; Thismon M., 1975.

6. Hardoy y Geisse citados por Rofman, 1978; Garcia G.,
1977: 15. .

7. Segun la CEPAL (1984: 8): "En términos generales... [la
planificacidn urbana] se inicid en América Latina como una forma
de respuesta a la necesidad de contar con un método para 'ordenar
el <crecimiento de 1las ciudades'... En la idea de ordenamiento
estaba implicita la aplicacidén de medidas de caracter correctivo
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o 'regulador' del crecimiento en sus aspectos fisicos o
materiales,...".

8. Como dice Heywood (1974: 52): "In its simplest terms
physical planning is an attempt to satisfy human and social aims
by providing appropriate and well planned buildings and
facilities... But as a method of planning towns for the people of
today it is desperately deficient...".

9. Gakenheimer, 1972: 55; Morales A., 1976: 85.
10. BRoisier, 1979: 137.

11. La CEPAL (op. cit.: 8) dice: "En aflos mas recientes, se
ha modificado apreciablemente la forma - de percibir 1la

planificacidn... desde hace ya unos 15 afios, cuando se empezd a
hacer evidente que los metodos de planificacion... resultaban
insuficientes... fundamentalmente, por una parte, a traves de un

escepticismo en cuanto a la eficacia general de la planificaciodn
dentro de los actuales marcos institucionales, jurisdiccionales,

financieros y de capacidad técnica... vy, por otra, en las
demandas para que se reformulara la naturaleza y contenido de la
planificacion municipal y de los conceptos teoricos..." [N.B.:

subrayados del autor].

12. En este sentido se orienta parte de la critica de Mattos
(op. cit. 7-8): "...las razones principales del fracaso de este
tipo de plan1f1cac1on [reside] basicamente en... tanto la
propia-concepcion del desarrollo regional y urbano que se intentd
impulsar, como las teorias modelos...escogidos como fundamento
de las... estrategias y politicas...".

13. Asi se habla, por ejemplo, de la crisis o el
estancamiento de los paradigmas de la planificacidn como el
citado texto de la CEPAL (op. cit.: 7):

..parece necesario plantear un cuestionamiento de los
paradigmas profesionales de }os planificadores, wurbanistas,
arquitectos, ingenieros y cientificos sociales.

.Estos paradigmas... tienden a mantenerse indefinidamente

a pesar de que los contextos sociales y politicos... cambian
constantemente...

.Las contradicciones entre la dindmica del cambio social y
el caracter estatlco [de] los paradigmas profesionales
provocan crisis perlodlcas especialmente en las sociedad en
rapida evolucidn.

14. vVer, entre otros, Trajtenberg, 1978.
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15. Como dice Aguilar (1987: 43): "...la diversidad de
significados que se le dan a la planificacion y los numerosos, y
algunas veces confusos, conceptos y categorias que se incluyen

dentro de esta actividad... forma una estructura conceptual que
es generalmente referida como la teoria de la planificacion...".
Para Garza (op. cit.: 76): "No obstante el desarrollo

experimentado en su conceptualizacién e instrumentos de analisis,
- 1

no se puede aun hablar de una teoria general de la

planificacion."

16. Faludi (1973: 1) se plantea la siguiente relacidn entre
teoria y planificacion:

"Theories provide explanations. Explanations are responses
to states of tension resulting from observing unexpected avents
(Toulmin, 1960)...

...not only for explaining events in the past and the
present, but also as a basis for controlling the future... not
only of explaining what is, but (within limits) also of making
things happen to suit themselves...equating a state of tension
with a problem, human beings can solve, anticipate and forestall
problems...

To identify the sources of tension which planning theory
helps to resolve means to define what I shall term The Problem of
Planning Theory...".

17. Dobb, 1976: 49.

18. La siguiente cita de Paris (ver nota 1; op. cit.: 11)
ilustra esta objecién con respecto al caso de la planificacidn
urbana: "...By concentrating on the internal mechanisms of doing
planning and the beliefs held by planners, this fundamental
insight into the ideology of planning has remained obscured."

19. Aunque también aparece en forma patética en el caso de
la formulacién de objetivos y metas, como se desprende de la
siguiente cita de Cherry (1970: 1-2): "...0n occassions 1in the
past it has been fashionable for planners to have pronounced
views about social objetives, but the present time is not one of
them. wWhile there seems to be general confusion about the broad
goals of planning and how they might be achieved, there are
mistrusts and doubts particularly about social-objectives... a
re-evaluation of basic principles indicates that the social
philosophy of planning might now be expressed afresh within the
comprehensive scope of physical, social and economic
planning...".

20. Coraggio, 1978b: 25-26; Dobb, op. cit.: 24.
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21. Kuklinski (op. «cit.: 434) reconoce tres’elementos del
sustrato ideoldgico de la politica y la planificacion:

"1. The system of values, preferences and priorities...

2. The process by which the goals for the future are
selected and transformed into planning objectives...

3. The social and individual motivations...", y citanto a
Zidkovski: "...Planning, like every other form of intellectual
work, is socially conditioned...".

En otro momento(435):

"Improvement and structural change in the society and the
economy are very complicated phenomena. The problems...cannnot be
solved without proper intellectual equipment, three elements of
which...:

1. The explicative and predictive power of the theoretical
framework, ...

2. The conceptual clarity in the formulation of policy and
plans...a consequence of the theoretical framework...

3. The operational efficiency of methods, models and
instruments...

...The history of Regional Science associations has
demonstrated that attempts to isolate the intellectual equipment
fron the ideological substance generate an ivory tower atmosphere
in which research activities lose practical and social
motivation." [N. B.: subrayados del autor].

22. Coraggio, op. cit.: 30.
23. Ibid.: 19-20.
24. Ibid.: 32.

25. Ello no implica que wuna visidén critica niegue de plano
los valiosos aportes de estas corrientes de pensamiento, pues han
contribuido con indudables avances como lo seflala Coraggio (1987:
173): "...los algoritmos ideales producidos por la escuela
neoclasica, en tanto matematica aplicada, en tanto recursos
formales, pueden vy deben ser recuperados y desarrollados... el
gran problema del calculo econdmico... Pero...esto no reivindica
a las teorias econdmicas neocladsicas en tanto teorias
explicativas... su ya escaso contenido explicativo desaparece y
lo rescatable es lo normativo...".

26. Coraggio, 1979a: 4.
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27. Healey et al. (1982: 20-21) dicen: "Present theories
about planning perform three functions -to explain planning
activity, to justify present activity and to propose
prescriptions for "good' planning activity.
Although...important... we reject the second... as a legitimate
activity of theory building... valid Jjustifications can only
derive from valid explanation and prescription... justificatory

theories of planning are either derivative or lie in the sphere
of ideology...".

28. Reuniodn UNESCO, 1979.
29. Coraggio, 1978b: 26.

30. En verdad se plantea un dilema y un desafio en este
sentido a partir de la afirmacién de Coraggio (1987: 258):
",..salvo en casos muy particulares, la caracteristica
contradictoria de los procesos sociales implicarad que no es
posible planificar en beneficio de todos y cada uno de los

sectores sociales, 1mpllcara 'tomar partido'. ". Y de Mattos
(op. cit.: 10) cierra practicamente las posibilidades cuando
senala que "...en Ultima instancia, una estrategia de accidn
gubernamental concebida con el prop051to de modificar los rasgos
definitorios... mas temprano que tarde perdera v1abllldad
politica y dlflCllmente podra avanzar en su proceso de ejecucién.
Los escasos ejemplos... permiten comprobar que la reaccion de los
actores sociales... pronto los anularon, sustituyéndolos

generalmente por estrategias radicalmente opuestas en su
orientacidn y contenido...".

31. Coragglo, 1979a: 21.
32. Ibid.: 44.
33. Faludi (1973: 10) reconoce que:

"...to derive benefits from any comparison the planner is
driven to constructing frameworks into which both his activity
and that with which he compares it fit...to construct frameworks
for thinking about planning.

...Planning theory and the practical interests of planners
are thus complementary to each other..."

34. Paludi (1973: 12) dice, aunque desde mi punto de vista
con un enfoque muy restringido del método cientifico: "In making
pronouncements... the scientist invokes the authority of the
methodologist... Research methods, or what is called scientific
method, are simply procedural standards (Ackoff 1962).
Slmllarly, the planner invokes the planning theorist, - '
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35. Como seflalan Healey et al. (op. cit.: 21) respecto al
efecto del sistema de valores sobre 1los metodos de evaluacién y
accidn:

"Nevertheless, our concern with planning is not merely as an
explanation of social phenomena but in evaluating it and
proposing changes in how it 1is done. This involves difficult
methodological questions of prediction and ethical questions
about the values we use in evaluation and prescription.™ '

36. Dobb, op. cit.
37. Nuevamente, citando a Faludi (Ibid.: 11-12):

.systematically improving planning agencies and their
procedures need a framework.

.2 short-hand form, ...as meta-planning (Wilson, 1969).

.even the day-to-day problems of planners ussually require
some degree of meta-planning..

.In the form of one summary statement, the problem of
planning theory 1is: In any given situation, which type of
planning agency, and which procedure, will serve the end of
planning best?"

38. Coraggio, 1978b: 24.
39. Sayer, 1978; Dobb, op. cit.: 20.

40. Ello no niega su caracter de valiosos auxiliares en el
manejo de grandes volumenes de informacidn o de instrumentos
eficaces para el complejo anallsls simultaneo de muchas variables
que, de otra manera, serila practicamente imposible de realizar,
asi como su capac1dad para potenciar la capacidad y lograr una
mayor eficiencia del trabajo humano.

41, Coraggio, 1978b: 36.
42. Secomski (op. cit.: 181) dice: "what the theory of space

economy is at present confronted with is primarily the problem of
how to integrate the questions of economic growth with those of

social development in relation to space... This requires a well-
timed, 1if not simultaneous, solving of the developmental
processes constituting the economic and the social aspects...
both- ... should be solved simultaneously, at least in their

conceptual framework..."

43, Veamos coémo, de una manera elemental, Faludi (op. cit.:
14-15) inicia la critica a esta situacidn:
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"...there appears nowadays to be a predominance of
geographers... on the research side of planning.

...physical planning goes beyond the mere explanation of
spatial phenomena... the planner may say that planning has not to
do with analysis, but with synthesis, that planning is concerned
with manipulating things, not only with understanding them...
planning theory is applicable in a much wider field than just
physical planning; it deals with the activity of planning, and it
must take cognizance of the social sciences.

...The record of collaboration between town planners and
social scientists is not good...".

44 . Gakenheimer, op. cit.: 55.

45. Asi lo reconoce Faludi (op. cit.: 13) cuando dice que:
"... most authors see the 'sociology of planning' as an important

part... between the two disciplines... planning agencies are
organizations firmly embedded in a network of institutions. Their
interaction... requires establishing social relations, ... Since

planning agencies also operate in the political realm, the same
may be said, mutatis mutandis, of politics. Planning theory
therefore tries to take cognizance of social findings.".

46. Healey et al. (1982: 19) lo resumen en forma apropiada
cuando dicen: "...All theories about planning rest in 'any case on
an explicit or implicit social theory of some kind,... But to
leave this social theory implicit, or if explicit, unspecified
(for example as a generalised 'context') robs theory about
planning of a major analytical element. It 1is part of a
structured totality of relational forces, economic, social and
political, which give rise to the institutions which attempt to
regulate these forces and their relations... is an activity of
governments, and is structured by the characteristics of
government activity and its relation to wider societal forces...
it is legitimate to focus attention on planning activity. But...
not to ignore the way the specific form the wider forces
structure the activity.".

47. Boilsier, 1979: 135.

48. Coraggio y Pucciarelli, 1979: 9.
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CAPITULO 3

Tipos y fases de la planificacidn.

a) Tipos de planificacidn.

En los capitulos anteriores he tratado de ubicar el caracter
y papel de la planificacién en general en el marco de las
formaciones sociales capitalistas, tratando de establecer sus
posibilidades y limites referidos a la naturaleza y alcances del

Estado en tales situaciones. La discusion acerca del caracter de

la racionalidad, como concepto fundamental subyacente a las
propuestas de ordenamiento de la realidad que implican las
practicas planificadoras, de alguna manera sugiere distintas

orientaciones y rumbos que dichas précticas'pueden asumir.

No obstante, resulta pertinente reparar en las diversas
formas acunadas y reconocidas, que han obtenido ‘"carta de
naturaleza" en el campo. En un primer momento, en el nivel mas
general y de acuerdo al "Estado que la instrumenta, la
planificacidén se puede dividir en dos clases: i) planificacidn
indicativa y ii) planificacion central."l. Se dice que la primera
forma se aplica en los paises capitalistas (y, por oposicidn, la
segqunda en los de orientacidén socialista); sin embargo, en la
- practica lo que se encuentra en 1los primeros (nuestro caso de

interés) es una diversidad de expresiones, dependiendo de la

esfera y la situacidn especifica de que se trate?.
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El mismo autor> realiza una condensada revisién de distintos
tipos de planificacién de acuerdo a ciertos criterios de
clasificacidn. &asi, por ejemplo, dice que, '"centrados en la

naturaleza del Estado", se puede hablar de planificaciones

asignativa4, innovativas, incrementalista v de toma de

decisiones, de implementacidn, del nuevo humanismo y pragméticas.

Esta divisién --tan arbitraria y convencional como podria
imaginarse-- parece responder a una cuestién de actitud de la
planificacién ante la situacidon  historica que le compete
enfrentar’. Pero segin los mismos autores, dichas formas se han
desarrollado en oposicion a un tipo de planificacidn, la de
procedimientos, que, en general, se opone a la planificaciodn
sustantiva que, segun Garzag( "la primera se refiere a las
formas, agentes e instrumentos con que opera la planificacion, la

segunda se centra en los aspectos tedrico-cientificos de los

fendmenos" .

El mismo autor recuerda que esta distincidn da lugar a un
diferenciacién analitica propuesta por Faludil® ¢ que ha sido
criticadall porque separa a la planificacidén "de los fendmenos
reales e ignora la relacidn entre su practica y el contexto
socioecondmico en que se inscribe."12 Mis allad de esta objecidn,

estimo que la distincién entrafla un peligro mayor: la supuesta

independencia entre ambas y esa nocidén de envolvente que le
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asigna Faludi a la planificacién de procedimiento sobre la
sustantiva encubren una relacidén de determinacidén que se ha
tratado de sostener a lo largo de este trabajo, en el sentido de

la inevitable vinculaciodn entre teoria y método.

Se puede continuar estableciendo distinciones entre tipos de
planificacidén de acuerdo a otros criterios. Por ejemplo, respecto
a la naturaleza, propdsito y método de la planificacidn, se habla
de dos tendencias generales: una tecnocratica y la otra de
caracter social-democrata, a las cuales se opone una posicién
"radical"t3. También se plantean diferencias por la naturaleza de

14 15

los objetivos perseguidos: multiples o individuales Garza

plantea que, de acuerdo al método vy enfoques tedricos, desde un

punto de vista sustantivo, se pueden distinguir los siguientes

tipos especificos: sociall®, de economia political7,

18 dialéctica y sistémical?.

perspectiva

£ . fl v
Y asi se podria continuar mencionando otros intentos de

clasificacién?0 que, en mi opinidon, no agregan mucho a las

21, que mas bien se trata de matices y

clasificaciones mencionadas
énfasis; en todo caso, la discusidn principal gira en torno a los

temas ya mencionados.

Sin embargo, hay una division especifica que interesa a los
propositos del presente trabajo y que es la que plantea dos

ambitos de actuacidn diferenciados, esto es: i) la planificacidn
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122. Esta

fisica; vy, ii) la planificacidn espacio-sectoria
distincidén nos conduce a un nuevo ambito de discusién que
retomaré mas adelante; a los terrenos de la naturaleza del
espacio, del territorio vy, en general, a las posibilidades de

intervencion sobre determinados recortes de 1la realidad, cuya

delimitacion incorpore las dimensiones espacial y territorial.

En todo caso, se reconoce que la primera tiene como objeto
2 « 7 » 1 .
la creacion y transformacion de "la infraestructura fisica de una

ciudad o regién y se ha propuesto su divisidén en enfoques

arquitectdonico, adaptativo o estratégico"23. Respecto a 1la

segunda, continuaré la discusidén cuando se trate el tema de la
planificacidén regional en particular, aunque es pertinente
sefalar que todas 1las <clasificaciones anteriores tienen su
referente y aplicacién al caso de la planificacidn espacio-

sectorial, territorial y regional en particular.

b) Las fases de la planificacion.

Dentro de 1la concepcién tradicional de la planificacidn
-—que ha privado hasta la fecha en los paises de América Latina vy
que la concibe como wun proceso fundamentalmente de caracter
técnico y racionalizador, orientado.a proveer medidas correctivas
de 1las disfuncionalidades que se presentan en la realidad
sociocecondémica--, ha prevalecido el criterio de que se trata de

una practica integrada por una secuencia de fases sucesivas y que
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se condicionan en un orden establecido.

En los términos mas generales se le suele dividir en dos
grandes partes: i) la de la formulacidén del plan y, ii) la de su
ejecucidn. En la primera se acostumbra ubicar 1las etapas de:
diagnostico, determinacién de objetivos y metas, disefio de la
estrategia y especificacion de politicas. En la segunda, la
organizacidn institucional, la seleccidén de los instrumentos de

politica y, el control y evaluacién del plan?4.

Si bien la primera gran division plantea una secuencia
cronoldgica practicamente inevitable en el terreno de la accidn,
algunas visiones proponen una interrelacidn mas estrecha vy
frecuente entre las distintas partes cémponentes, a partir de una
concepcidén dinédmica --no estatica del proceso--, en la que, por
ejemplo, la evaluacidén puede proveer, en forma continua,
elementos para el ajuste y la reorientacidén de las politicas, de

los objetivos, de la seleccion de instrumentos, etc.

c) El diagndstico en la planificacidn.

AGn en el interior de las partes continuas de dicha
practica, algunos autores como Boisier?> proponen que "...el
primer paso en cualquier proceso..." debe centrarse en el
reconocimiento de la situacidn actual sobre la que se quiere

actuar?®. pe alll que sea la elaboracidén del diagndstico
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——término wutilizado por extensidén y analogia del empleado
originalmente en las ciencias médicas?’-- el elemento que
presente a planificadores y a tomadores de decisiones un cuadro
claro, tanto de la situacidn existente como de las tendencias de

cambio.

Respecto a esta conceptualizaciodn cabria hacer dos
consideraciones: wuna, referente a la realidad de que exista
efectivamente un primer paso para cualquier proceso de
planificacidon que pueda distinguirse analiticamente de otras
etapas o fasesze; y, la otra, sobre la posibilidad de aproximarse
a la realidad en una forma "neutral" --un aspecto implicito que
se deduciria del planteamiento-- para captarla sin necesidad de
recurrir a otros elementos, lo cual supondria que se trata de un
ejercicio susceptible de generalizaciodn Yy, Dpor lo tanto,

universal y ubicuo. -

Aungque ambas consideraciones estan estrechamente
interrelacionadas, con respecto a 1la segunda cabe recordar que
ninguna practica que se propone el conocimiento de una realidad
se lleva a cabo sin una orientaciéﬁ previa --consciente o no,
explicita o implicita--, que en forma de preconceptos o teorias
previas detefminarén la manera de abordar y reparar en aquellos
elementos que se consideran fundamentales, precisamente a partir

de esas preconcepcioneszg.
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Sin embargo, es comun encontrar propuestas que pretenden
formular estrategias de aproximacidén al conocimiento de la
realidad en las que, en principio, no aparece como fundamental el
tipo de formacidén social al que se hace referencia. Ello se
debe, en parte, a que el marco tedrico subyacente se sustenta
frecuentemente en los principios del liberalismo econdmico,
dominantes en las teorias apologéticas del «capitalismo, los
cﬁales Se suponen unive:sales y, por tanto, de aplicacién
generalizada en el examen y tratamiento de las diversas
situaciones a que se enfrentan. No obstante, sobre estos aspectos
se ha abundado al tratar el tema de 1la relacién entre teoria y
método, asl como los del papel vy la necesidad de una teoria
social como marcos globales de referencia para la practica de la

planificaciédn.

Con respecto a la primera consideracidén apuntada, lo que
procede es revisar, a partir de estos conceptos, 1la posibilidad
de que dé efectivamente una secuencia cronoldgica y, por lo
tanto, una independencia entre las fases. Aceptar dicha
posibilidad implicaria que no existe una relacidn estrecha entre
los objetivos que se plantean en el proceso de planificacidn, las
interrogantes que se formulen en relacidén a la situacidn concreta
objeto de analisis, las explicaciones gque se concluyan en torno a

ellas y el tipo de propuesta de accidén a que dan lugar.

Sin embargoc, se ha discutido la innegable relacidn que
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existe entre estos elementos, de tal manera gque es imposible
pensar que no se da una interdependencia y que algunos aspectos
de cada uno de ellos sugieren de antemano la naturaleza y los

limites de los otros.

El caracter de universalidad, a que se hizo referencia al

comentar la segunda consideracidn, es patente en la mayoria de

- las propuestas de formulacidn de diagndsticos regionales30. El

examen de los trabajos realizados a partir de dichas propuestas

metodoldgicas confirma gque, en su mayoria, se caracterizan por:

- tratarse de una especie de listados de temas y materias

31

poco coherentes --del tipo inventario -, en los gue se enumera

una serie de elementos observados en sus apariencias, en forma de
una secuencia arbitraria o una yuxtaposiciodn cadtica, sin ninguna
jerarquizacidén de los problemas fundamentales y 1la ausencia --al
menos explicita-- de un marco tedrico que permita dicho

ordenamiento y organizacidn teméticos32;

- constituir relaciones de tales elementos incorporados o

listados sin ningin planteamiento o cuestionamiento critico

333, asi como del comportamiento

de los agentes sociales que en ella se involucran34;

global y articulado de la realida

- convertirse, en un buen nUmero de casos, en elementos

necesarios dentro de las politicas y estrategias gubernamentales
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encaminadas a ‘la obtencidén de financiamiento --principalmente
externo-- para la ejecucidén de proyectos de desarrollo35; por
ello se relega a un plano secundario el interés porque el
diagndstico contenga elementos que apunten al caracter esencial
de los fenomenos de la realidad y, por el contrario, a que se le
asigne mas importancia a presentar los elementos justificativos
del proyecto de que se trate, principalmente para que resista los

anadlisis de costo-beneficio3® y, en el mejor de los casos, que

este Gltimo --el beneficio-- no sélo sea de caracter econdémicos’

sino que también "social"38;

- apoyarse generalmente, aunque no de manera explicita, en
un sistema de categorias que conduce a que las variables que
adquieren mas importancia en el analisis, sean aquéllas que
sustenta la ideologia dominante en la mayoria de los paises
latinoamericanos39; esto significa que, a pesar de la aparente
falta de jerarquizacidn expresa, el marco tedrico o los
principios tedricos subyacentes conducen a realzar elementos que

tienen que ver, directa o indirectamente, con la condiciones que

requiere el sistema para su reproduccidn.

Las consecuencias de tales productos son, entre otras, las

siguientes:

- descripciones insuficientes de la realidad diagnosticada,

en la medida en que su analisis permanece en un nivel de
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superficialidad; generalmente, se limitan al uso de indicadores
manejables estadisticamente % sin ninguna articulaciodn
explicativa que los relacione; en algunos casos, se reconoce el
nivel de insuficiencia descriptiva \% analitica de tales
diagnésticos, lo cual se trata de Jjustificar a partir de
dificultades de indole técnica, como la falta o baja calidad de
la informécién, de los recursos instrumentales para su manejo
apropiado, de los recursos humanos y financieros para ahondar en

la problematica y aproximarse a las fuentes4o;

- concepciones homogeneizantes de la realidad,
principalmente a partir de la consideracion de que todos los
agentes sociales se encuentran en condiciones de acceso
igualitario a las diversas instancias -y niveles del sistema
econdmico, politico, social, Fjuridico e ideoldgico, 1lo cual
encubre aspectos fundamentales de la realidad, en la que existen
situaciones estructuralmente diferenciadas, contradictorias vy
conflictivas4l; por extensidn, en el caso de los diagnosticos que
se elaboran para algunos proyectos de regionalizaciones, conduce
a subestimar o a omitir las extremas desigualdades que se dan en
el interior de dichas subunidades de anélisis( Y a pensar que sus

caracteristicas y dindmica internas son homogéneas??;

- visiones armonicas de las situaciones

econémico—sociales43, en las que los conflictos de intereses

entre grupos sociales se consideran como situaciones andmalas y
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transitorias, las cuales son susceptibles, segun ellas, de
resolverse por la via conciliatoria de la intervencidn

gubernamental o, eventualmente, por los mecanismos de mercado44;

- detecciones cuantitativas de algunos sintomas de los
problemas econdmicos y sociales, pero que, por la escasa o nula
explicacién de los fendmenos que efectivamente los producen,
conducen al planteamiento de politicas paliativas o}
superficiales, que de todas maneras se inscriben en el marco de
los objetivos generales que frecuentemente se establecen en el
nivel propositivo; dichas politicas --en el mejor de los casos—-—
tienen algunos resultados minimos en la direccidn apuntada por
tales discursos, pero la gran mayoria de las veces son relegadas
o superadas por el accionar de intereses de los grupos de poder,
que no necesariamente coincide «con la gestién gubernamental, o
bien, debido a su escasa relacion con los fendmenos que realmente
producen los problemas, dan lugar a medidas que no apuntan a su

transformacidn;

~ en el caso de los diagndsticos que han servido para la
fundamentacion de proyectos de desarrollo, la omisidn de los
problemas esenciales ha tenido como consecuencia la no
consideracidén --en un momentd oportuno-- de una serie de
elementos que, ante las acciones concretas, producen fendmenos no
deseables (i.e.: alteraciones ecoldgicas, agotamiento acelerado

de recursos, etc.); sin embargo, no se trata simplemente de una
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omisidn por insuficiencia en el manejo de la informacidn o debida
a la falta de prevision, sino que se trata mas bien del resultado
logico de un anadlisis que, por la naturaleza de su sustento,
resalta algunos elementos en  detrimento de otros vy, en

consecuencia, favorece intereses de unos grupos y perjudica los

de otros.

d) Una propuesta de reestructuracidon de las fases vy

componentes.

A partir de las consideraciones anteriores y con el objeto
de replantear no solamente el caracter sino también la
importancia de los diagndsticos en la planificacidn general y
regional, se examinara la propuesta de reformulacion de la
estructura de los planes contenida en el esquema sintético

45

esbozado por Coraggio y Pucciarelli en el que se definen las

siguientes partes:

46 que debiera contener:

i) La descripcidén

- un diagnéstico de la situacion actual;

- un analisis histdrico que contiene los antecedentes

histdricos que sirven de fundamento para la explicacidn de la

situacidn actual;



77

- un progndostico o deteccidn de las tendencias de evolucidn

de la situacion actual.

ii) La determinacion de objetivos, la cual se concibe como

estrechamente vinculada con los Jjuicios de valor que orientan a
la practica y, consecuentemente, con la adopcidén de un compromiso
necesario con un determinado grupo social que se establezca como

beneficiario de las medidas que se propongan.

En este sentido, debe quedar claro que, en la practica, tal
compromiso no siempre es expreso Yy que, en la mayoria de los
casos, develar su orientacidén requiere realizar un examen mas
alla del mero discurso y profundizar hasta el andlisis de los
efectos y consecuencias reales de las medidas que se propugnan,
tarea en la que deberan tomarse en cuenta los principios tedricos

y politicos dominantes en los planteamientos.

iii) La explicacién de los fendmenos, que supone la

asignacién de una especificidad al conocimiento previamente
organizado; en la que los fendmenos detectados se refieren a
categorias genéricas, procesos y leyes generales, establecidos y
organizados de acuerdo a un cuerpo tedrico con la intencidn de
abstraer la generalidad de los hechos. Es la fase en la que el
proceso del conocimiento, después de organizar los elementos
tomados de la realidad concreta, se 1lleva al momento de la

abstraccidon generalizante y permite inscribir los fendmenos
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propios de wuna situacidén particular en el contexto del proceso
mas general, que en este caso seria un momento del proceso de

desarrollo capitalista.

iv) El diseflo de politicas y propuestas de accidn, el cual

se basard en el conocimiento de la situacidn real de las
contradicciones presentes y la capacidad efectiva de accién de
los agentes sociales involucrados --sus potencialidades, el grado
de intensidad de la oposicion de intereses y las necesidades de
organizacidén. Solamente en la medida en que estos dos elementos
sean considerados en su justa y correcta dimensidén, se podra
esperar que las propuestas tiendan efectivamente a un proceso de
transformacidn orientado por el chpromiso de cumplir con los

objetivos que se hubieren fijado.

Ahora bien, esta redefinicién de las fases o etapas del
proceso de formulacidén de planes muestra que no se trata de fases
estrictamente secuenciales sino que de una articulacidn coherente
de procesos estrechamente vinculados o interrelacionados47, que
no existe wuna independencia tal que 'permita, por ejemplo,
elaborar un diagndstico que sirva practicamente para cualquier

tipo de plan, para cualguier realidad y que se adecue a

cualquier tipo de objetivos.

Esta nocién de universalidad implicita es lo que se sugiere

en la conocida escisidn que pretende que la fase de determinacidn
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de objetivos constituye wuna "labor de los politicos", de los
tomadores de decisiones (diferentes de los analistas, de los
planificadores, de los "técnicos") y, por lo tanto, que existe un

divorcio entre planificaciodn vy politica48.

Notese bien que la critica hasta aqul realizada ha puesto de
relieve dos aspectos relacionados con la practica de 1la
elaboracidén de diagndsticos: por un lado, la insuficiencia
descriptiva de 1la mayoria de las propuestas y ejemplos y, por el
otro, las consecuencias que se derivan de sus referentes tedricos

mas comunes.

Con relacidén a la primera caracteristica, se podria afirmar
que, independientemente de su marco tedrico vy sus limitaciones,
existe una generalizada insuficiencia metocdoldgica. Es decir, que
podria plantearse una critica desde el interior de la visidn
dominante de la realidad vy aun asi, rechazar la gran mayoria de
descripciones'porque adolecen de serias deficiencias. Desde este
punto de vista, la coherencia y consistencia de las fases del
proceso debieran ser objetivos validos para cualquier tipo de
diagnéstico y no Unicamente para aguéllos que pudieran

calificarse como contestatarios de las versiones dominantes.

Sin embargo, el interés del presente trabajo radica en
£ . .
rebasar esa critica interna a un cuerpo conceptual vy

metodoldogico. Pretende ir mas alla de esas limitaciones. Siendo
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consecuente, se propone salirse de las visiones dominantes,
generalmente apologéticas del sistema o simplemente conformistas
con el status quo, y partir de un enfoque critico para reformular

el concepto metodoldgico de lo que debe ser una descripcion de la

49

realidad centrada en sus procesos y elementos esenciales

Otro aspecto que debe aclararse es que hasta agqul se ha
realizado un breve examen de las propuestas mds comunes sobre la
estructura del proceso de planificacién en general. Sin embargo,
el presente trabajo intenta particularizar el caso de 1la
planificacién regional. En este sentido, puede afirmarse que las
propuestas tradicionales para estos ambitos se han extrapolado de
los mismos términos wutilizados para el caso mas general,
basadndose en el criterio de que técnicas semejantes son
aplicables al proceso de intervencién sobre porciones de la
totalidad. Estos elementos resultan del recorte de la totalidad
social a partir de ciertos criterios que son tratados con
especificidad en el inciso correspondiente al concepto de regiodn,
que tienen como caracteristica distintiva el acoplamiento --en
funcion de 1las particularidades del objetc de estudio-- de
ciertos elementos para cumplir con el propdsito de

compatibilizar "lo territorial" con "lo sectorial"®9,

De esta manera se ha tratado de reformular la importancia
del diagnéstico regional, mas bien ubicado --a partir de la

terminologia aqui propuesta-- dentro de la fase de descripcidn de
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la situacion objeto de analisis y sobre la cual se propone actuar
para su transformacidon. Queda claro, entonces, gque se trata de
una etapa del proceso estrechamente vinculada, y a la vez
condicionada, por las posiciones que se asuman en otras fases;
que el proceso de aprehension de la realidad es fundamental para
plantear acciones que tiendan a su modificacidn, partiendo del

supuesto de una reconocida y aceptada posicidn de compromisosl.

Ello implica que un proceso efectivo de transformacion
tendra que apoyarse necesariamente en un examen de la situacidn y
potencialidad de las fuerzas sociales, de sus instituciones y de
sus agentessz. Su propésitd es el de crear las condiciones
favorables para la puesta en marcha o la aceleracidn de los
procesos sociales que conduzcan a la consecucién de los
objetivos que persiga dicha transformacidn propuesta, sin por eso
reproducir los aspectos negativos de la realidad actual®3. picho
conocimiento es fundamental para la organizacidn de las fuerzas

54 con la direccidn

sociales cuyos intereses se identifiquen
apuntada, en su caracter de soporte fundamental para la puesta en

marcha de un proyecto de cambio social®3.
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1. Garza, op. cit.: 76.

2. A lo cual se puede afladir la siguiente consideracién de
Garza (Ibid.):

"I,a dicotomia entre planificacidén indicativa y planificacidn
central es una caracterizacion general, pues en la realidad
existe un continuum de niveles entre estos dos extremos, tan
amplio como vastas sean las funciones y caracteristicas de los
estados que las instrumenten.®

Glasson (1974:7) especifica: "The final distinction between
indicative and imperative planning relates to the method of
implementation of planning. Indicative planning merely lays down
general guidelines and 1is advisory in nature; imperative or
command planning involves specific directives...".

3. Garza en Ibid.
4, Para Friedmann (1981: 52):

"By allocative planning, I mean the distribution of limited
resources among a number of competitive wusers... typically
regarded as the major task of central planners and, for many
people, it is planning's only proper function."

Friedmann detalla los rasgos basicos de este tipo, en los
que incluye wuna funcionalidad racional, de la cual deriva la
siguiente afirmacion:

"Such thinking is an exercise of self-delusion. On the one
hand, planners 1like to present themselves as exponents of a
morally neutral science; on the other hand, they 1lay claim to a
special knowledge of the public interest... Allocative planning
cannot be based on rational grounds alone. It inevitably includes
a major normative component, reflecting someone's, not
necessarily the 'public's', interests." (Ibid.: 58).

5. Segun Friedmann (Ibid.: 59):

"Innovative planning... [1s] an approach to institutional
development that 1s expected to produce a limited, but
sifgnificant change 1in the structural relations of an existing
system of societal guidance...". Para é&l, ambos tipos responden a
formas distintas de respuesta: "In spite of the difficulty of
distinguishing actions at maintaining systems from those designed
to change them, two forms of planning have evolved, one
addressing itself primarily to maintenance, the other to
change... allocative and innovative..." (Ibid.: 51).
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Sin embargo, susbsistiria una estrecha interrelaciodn:

"Planning has for so long been identified with central
resource allocation that its innovative thrust has, for the most
past, go wunnoticed." (Ibid.: 65). Y en un arranque de optimismo
dice: "Yet innovative is undoubtedly the more prevalent form...
[in conclusion] where allocative planning is most feasible, it is
superfluous, and, where it is most needed, it is unfeasible...
Most countries are located between the two extremes and,
therefore, practice both forms of planning. But innovative...
generally predominated." (Ibid.).

6. Healey et al., 1982: 6-10.
Segun Glassson (op. cit.: 6):
"L distinction...between allocative and innovative

planning ...[is] divided according to 'function' or ‘'area of
concern'." '

7. Ibid.: 7:

"... [theoretical positions] can be grouped in various
ways... those which take a critical stance of the present
structure and values of advanced capitalist societies (e.g.
political economy and the new humanism) and those which generally
accept the nature of existing society and suggest adjustments to
the way 1in which society operates (e.g. implementation and
policy, incrementalism). Or... those which adopt a structural or
holistic perspective on social organisation (e.g. procedural
planning theory, social planning, political economy approach) and
those which emphasise individual interaction or behaviour (e.q.
the new humanism, incrementalism)...

8. Healey et al. (Ibid.: 7):

"...all'[theoretical positions] have either developed from
or in opposition to procedural planning theory...".

9. Op. cit.: 76-77.
10. Op. cit.: 3-4:

"...No consensus exists on the subject of... planning
theory... two types of theory...: procedural and substantive
theory. The latter helps planners to understand whatever their
area of concern may be. The former... planners understanding
themselves and the way in which they operate... planning theory
should be concerned with this rather than with substantive
theory.
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...procedural and... substantive theories... theory of
planning and theory in planning...".

Y mas adelante (Ibid.: 7):

"The distinction between theory in planning and theory of
planning (planning theory) should not result in an entirely
separate development of the two... both <types...are needed for
effective planning... planners should view procedural theory as
forming an envelope to substantive theory rather than
viceversa...".

11. Entre otros, por Paris, op. cit.: 7.
12. Garza, op. cit.: 77.
13. Healey et al. (op. cit.: 17):

"... it is possible to categorize theoretical debate about
the nature, purpose and method of planning into two tendencies...
The first is the technocratic, managerial  tendency displayed by
procedural planning theory, its developments into alternative
decision methodologies, and more recent work on implementation.
The second 1is a social democratic tendency focused on resource
distribution and compensatory programmes,... social planning and
advocacy planning reflect this tendency... To these two must be
added the 'radical' position which cuts across both sets of
issues, one in idealist the other in a materialist way."

14. Glasson (op. cit.: 6-7):

"A third... between multi or single objective planning... 'a
goal is an ideal'... 'an objective is capable of both attainment
and measurement, its inherent purpose is explicit rather than
implicit'... Planning may have single or multiple goals and
objectives...".

15. Op. cit.: 77.
16. Healey et al., op. cit.: 6, 8.
Segin Cherry (1970: 1):

"Various meanings may be ascribed to the term 'social

planning'. To some... it may suggest social engineering in an
idealistic sense... To others the organization of resources to
combat poverty or racial discrimination... on a broader front...

the coordination of social work undertaken by various social
agencies over a given geographical area...".
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17. Aguilar (1978: 48-49):

", ,.también llamado 'radical'... basado en tesis marxistas y
neomarxistas... La principal diferencia... [es que se trata de
un] analisis... de la sociedad capitalista como un todo, y el

rechazo de los remedios a corto plazo en favor de politicas a
largo plazo encaminadas a cambios estructurales...".

18. Secomski (1979: 18):

"At present... perspective planning must be the starting
point for practice and theory seems +to predominate... The
extremely important element of the duration of spatial processes
ought to be emphasized as well as the necessity of considering
longer periods for controlling and achieving the demands of
structural changes...".

Boudeville (1966: 14-15):

"Prospective is a policy in contrast to a forecast, which is

merely a projection.... Scientifically, a prevision of forecast
is the projection of a trend... But this plain attitude is very
different from prospective, which is a policy from the start... a
teleological concept... It aims at establishing an objetive...
and at determining the ways and means necessary to reach this
objective... Prospective gives birth to a voluntary modification

of economic structure which is in no way spontaneous...".

. 19 Catanese (en Catanese y Weiss, 1970: xvii) la define
asi:

"... Systemic planning is both a theory and a set of real-
world applications that provide a convenient and efficient way of
looking at the planning processs... 1is a hybrid of general
systems theory, systems analysis, operations research, decision
theory, cybernetics, and wurban and regional planning (city
planning)...".

20. Por ejemplo, Cowan (1973: 4-5):

"... we have described various kinds of planning... we have
'spatial planning' and 'Comprehensive Strategic Planning' (Peter
Hall); 'Structural Planning', 'Policy Planning', and 'Component

Planning' (Donnison and Senior), and again 'Corporate Planning'
(... in a different sense by Foster)...".

21. Por ejemplo, Kolipinski (1979:31) habla de "... two
research approaches... the analytical-contemplative... which
consists in seeking the ‘'essence' of the studied phenomena;
and... the pragmatic approach. .. geared to deliberately
influencing the phenomena... [they are] undoubtedly coupled and
affect to each other...".
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22. Garza, op. cit.: 77.
23. Ibidem y Stuart Cook (1969: 71-72):
"...three approaches [modus operandi or philosophy plus

method] to city planning... might just as well have been termed
'schools' of city plannlng

The oldest. the architectural approach... The method.
the old 'blueprlnt' master plan The present day master plan or
general plan.. is bent in the direction of the adaptive

approach... founded by Patrick Geddes... The planning process and
the adaptive general plan are the methods of this approach.

...the grand strategy approach... founded by Ebenezer
Howard... 1is actually regional planning, with emphasis on
developing a system of cities of limited size,...

All three of these approaches are necessary to plan a city.
No one of them will stand alone. The emphasis, today, is on the
adaptive approach...".

24. Boisier, 1976: 51.

25. Ibid.: 51.

26. También Medina E., op. cit.: 23.

27. Real Academia de la Lengua Espanola, 1970: 475.

28. Veamos incluso como esta separacidn puede resultar a
veces conveniente a los intereses de los planificadores. Cherry
(1970: 2) lo ilustra en el caso de la planificacidn urbana:

"Succesively... town planning has been concerned with an
ever increasing range of questions... For administrative and
technical reasons this has tended to result in compartmented
structure of the planning process... within town planning itself
there has tended to be fragmentation, with each contributory
field seeking its own identity rather than acknowledging an
interlocking relationship.

This must be overstated, but it is true to say that the
practising town planner finds it easy to lose sight of the
meaning of the end product of his work in the context of total
planning objectives..."”

29. Dobb, op. cit.: 19-20, 32.

30. Ver, por ejemplo: Boisier, 1976; SPPa y SPPb, 1979;
CEUR-Torcuato di Tella, 1967; etc.
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31. La CEPAL (1984:7) dice, por ejemplo, con respecto a los
diagnosticos urbanos:

"... Bs sintomatico... que el diagnostico en el cual se
apoyan dichos planes urbanos esté constituido, generalmente, por
listas de problemas sectoriales o por proyecciones de necesidades
corrientemente definidas de acuerdo con criterios técnicos
inspirados, implicitamente, en modelos o patrones arbitrarios...".

32. Coraggio, 1978b: 30.

33. Ello supone un grado de dificultad que, en cierta forma,
podria explicar la conveniencia de obviarlo. Cuando Kuklinski
(1975: 440) habla de los elementos comunes en las politicas
regionales, urbanas y ambientales dice:

"dy... [they] deal with particularly complicated issues
where at the diagnostic stage the relation between causes and
effects is not always easily discernible...".

34. Coraggio, op. cit.
35. Reuniones CIES, 1966: 154-155.

36. Una critica parcial a estos peligros la encontramos
relacionada a las limitaciones del calculo econdmico en
Kolipinski (1979: 41): "... the traditional forms of economic
calculation are not very useful for the space economy in that it
may be wused for the evaluation of fragmentary solutions only...
because of the origin of the theory of economic calculation as a
microeconomic theory. Attempts to apply it to macroeconomic
problems... in regional economies, +to industrial complexes or
national plans are bound to yield false results. Even when
applied to micro problems, the theory of economic calculation has
many cognitive gaps and abounds in dangers... the trap of
economic calculation."

37. Secomski (1975: 178) dice al respecto:

"To systematize somewhat the development principles of space
economy and the resulting spatial problems, we can distinguish
between those that concern the objectives of economic growth and
those that concern the objectives of social development...

.. .whether the economic or the social aspect will be given
predominance will vary from case to case,...".

38. De aqul se desprende el importante papel que desempeifian
las normas y procedimientos que se proveen en los manuales y
guias de presentacidn y preparacion de proyectos que difunden las
agencias e instituciones internacionales de "fomento", crédito y
financiamiento (ver, por ejemplo, ILPES, 1973).
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39. Uno de tales sesgos es el que ha introducido el
economicismo en la planificacidén. Veamos lo que dicen Santo y
Barreto (1986: 94-95) respecto a la experiencia brasilena:

"En Brasil, la planificacién.. es reciente, ...se puede
verificar que la preocupac1on ha sido continua Y
predomlnantemente sectorial, parcial, Y de orientacion

nitidamente condmica, mas que social.

La dimensidn social, por regla general ha tenido la funcién
de respaldar planes nitidamente econdmicos.

Y contintan (Ibid.: 101):

.todos los planes parecen haberse preocupado,
repetitivamente y de diversas formas, con los problemas de
inflacidén, balanza de pagos, expansion del nivel de empleo,
aumento del ingreso, 'y con una clara predominancia del sector
econdmico sobre los demas, especialmente el social. Este, por
regla general, sirve de soporte a la dimension econdmica. Los
problemas sociales eran cuantificados Y% utilizados para
justificar o explicar modelos y medidas de politica econdmica."

40. Coraggio, 1978a: 32; ILPES, 1973b: 47-48.

41. Garza (op. cit.: 86), refiriéndose al Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Vivienda, pero en ‘general, sefiala:

"El diagndstico adecuado del fendmeno que se quiere planear
es central en todo plan".

Y mas adelante,  remitiéndose al diagndéstico del PRONAVI
dice:

"... Estos factores indudablemente explican la problematica
intraurbana, pero habria que agregar que se derivan de la
estructura social imperante y que su transformacidén es una
condicion indispensable para modificarlos."

42. En las Conclusiones del Seminario sobre la Cuestion
Regional en America Latina (citadas en Coraggio, 1987: 120)
se hablaba de la necesidad de: "...revalorar y revisar el
significado de los diagnosticos y sus posibilidades dentro de
esta problematica, para contribuir a desmitificar aspectos
relevantes de las sociedades capitalistas...".

43. Holland, 1976a: 20.

44. Bn ésta y en la anterior consecuencia es obvia la
influencia que tienen 1las visiones plurallstas y aun, las
instrumentales del caracter del Estado, asi como la nocion de
equilibrio aportada por las teorias econdmicas neocléasicas.
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45. Op. cit.: 5-6 y ss.

46. Esta propuesta puede parecer que coincide con muchas
versiones anteriores (ver, entre otras, a Cibotti y Sierra, 1973:
152-156). El problema es que, en la practica, han quedado
relegadas a meras declaraciones de buenas intenciones y, aunque
se menciona la necesidad de la presencia de los tres elementos,
por lo regular, el contenido de uno o dos de ellos son ©pobres e
insuficientes con relacidon al tercero, mientras que lo que aqui
se propone es que todos deben tener wun adecuado e importante
desarrollo.

47, Coraggio, 1978b: 1.
48. Ibid.: 29.

49, Como se §eﬁala en las citadas Conclusiones del Seminario
sobre La Cuestion Regional... (en Coraggio, 1987: 107):

"...implica partir de un sistema teorico sobre las
sociedades latinoamericanas, donde se destaque como nucleo
ineludible (pero no exclusivo) del analisis, el relativo a los
procesos de acumulacidn Y reproduccidn social. Sobre la base de
dicho nucleo deberan incorporarse artlculadamente las diversas
determinaciones que hacen a una situaciodn social concreta,...".

50. Garza (op. cit.: 78): "... la posibilidad de integrar
una politica espacio-sectorial enfrenta un doble obstaculo
dificil de superar: 1) la planificaciodn, como actividad

socialmente condicionada, se encuentra sumergida en un flujo de
intereses contradictorios de los diferentes agentes sociales que
es muy complejo compatlblllzar' 2) el estado actual del
conocimiento en la teoria de 1la planificacion vy de los
determinantes de la estructuracion del espacio no permite una
integracién cabal...".

51. En Coraggio (1987: 154-155) encontramos que: "... el
analisis de las fuerzas sociales operantes... introduce 1la
dimension politica de manera natural... Cuando se trata de
programas que declaran como objetivo favorecer a sectores
populares en contraposicion con intereses minoritarios.... el

planlflcador consciente no deberia soslayar la necesidad de
organizacion de los primeros como fuerza social, para sustentar
el programa y resistir los embates...". [N.B.: Subrayado del
autor].

52. Nuevamente cito a Coraggioc (Ibid.: 229) in extenso:

"Por lo tanto, para el diseflo de cualquier estrategia sera
necesario hacer un diagnostico de las contradicciones en la
estructura économica y en el sistema del poder politico, de las
fuerzas sociales existentes y pasibles de ser organizadas, de las
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instituciones y formas de organizacidén social existentes, de las
formas de lucha social actuales o posibles, historicamente
determinadas.". .

53. Cherry (op. cit.: 3): "The standpoint... emphasizes the
social base of town planning. It attempts to rediscover this
core, and suggests how this leads the planner into participating
in a new and wide field of social questions. In essence there is
nothing new in the fundamental argument which recognizes social
objectives; but the restatement involves a new interpretation,
and it is this which necessitates a new outlook."

54. Por ejemplo (Coraggio, 1987: 229): "... la estrategia
debera ser wuna anticipacion de vias de accidén fundamentalmente
politica dentro del sistema social... se intentara producir
cambios sustanciales en las condiciones de vida social de amplias
ramas postergadas... en contraposicidén con los intereses de
diversos grupos de las clases dominantes...™.

55. Coraggio, 1978a: 36; 1979a: 59).
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CAPITULO 4

Regidén y planificacidén regional.

a) El desarrollo reciente de la planificacidn institucional.

Hasta aqul se ha revisado, en general, lo gue constituye el
campo de la denominada planificacidn institucional, en términos
de los campos hacia los cuales se dirige de manera preferente la
accidén del Estado. En parrafos anteriores se admitid la tendencia
a wuna creciente cobertura de la planificacidén hacia todos los
ambitos de la realidad social; sin embargo, se trata de una
tendencia, en la medida en que las diversas condiciones
histdéricas plantean situaciones diferenciales que --a partir de
factores  econdmicos, politicos y  sociales-- la accidn
gubernamental muestra distintas intensidades % formas de

participacidén a través de sus organismos en dichas esferas.

Como resultado de esta orientacidon, la planificacidn ha
adquirido caracteristicas de institucionalidad creciente, que se
expresa en la constitucidén de wun aparato burocratico, con
manifestaciones de jerarquia, de calificacidén y, particularmente,
de una participacidn (aunque frecuentemente se niegue o se quiera
encubrir bajo el ropaje de un argumento técnico) en el Jjuego de
poder que se desarrolla en el interior del aparato de Estado. Sin
embargo, desde el punto de vista formal, el sistema burocratico

se plantea conjugar el propdsito indiscutible de esta tendencia
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globalizante con la busqueda de una coherencia entre sus acciones
a todos los niveles vy, de allli, la necesidad de formular
politicas y planes generales de accidén gubernamental que
supuestamente deben servir de marco a todos los planes referidos

a subunidades territoriales o sectoriales.

Es por ello que uno de los objetivos explicitos de la
planificacién y de la administracidén moderna es el de conformar
una estructura que integre el quehacer estatal en sus diferentes

niveles e institucionesl

. Bl sistema de planificacion se enfrenta
y superpone a una estructura administrativa, generalmente de
orientacidn sectorial. Con este referente se encara la necesidad
de establecer un criterio de recorte de la realidad que permita
‘racionalizar de alguna manera la accién, no sélo estatal en
general, sino que de manera particular desde la perspectiva de la
planificacién.__Una primera linea posible de organizacidn del
trabajo se define, entonces, a partir de la naturaleza de las
actividades sobre las cuales se desea actuar y de aqui surge la
estructuracidn sectorial de las actividades gubernamentalés; de
acuerdo a este criterio se configura y manifiesta el esquema de

planificacidén sectorial?.

b) Planificacidn territorial/Planificacidon espacial -

Planificacidn sectorial.

Otra forma de abordar el problema --que de hecho ha dado
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lugar a otro tipo de recorte de la realidad-- es considerar que
en la totalidad social se realizan las actividades
correspondientes a todos los sectores, pero que las mismas
coexisten y se relacionan de alguna manera y que, mas bien, las
diferencias que se observan --y que dan lugar al citado recorte--
tienen que ver con su particular distribucidn y los flujos que se

establecen entre ellas en relacidén al territorio3.

Esta vision del problema se apoya en el hecho de que las
actividades que se desarrollan en el interior de una formacidn
social tienen un soporte material --en tanto objetos fisicos o
relaciones entre los mismos-- y que, precisamente, el conjunto
se identifica fundamentalmente con las caracteristicas del

territorio nacional4.

De tal relacién surge la concepcidn tradicional de la
planificacidén que se apoya en este tipo de visidn de la realidad:
la que le asigna una connotacidn predominantemente fisicalista a
los fendmenos y sus determinantes, asi como a las acciones que se
propongan la transformacion de la realidad de la cual forman
partes. Es por eso gque cuando a esta visidn se le plantea la
necesidad de un recorte de la realidad, generalmente lo hace a
partir de elementos fisicos que se convierten en los criterios

diferenciadores para su delimitacidn®.

La ciudad, por ejemplo, no se trata tanto de un centro en el
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que el modo de vida y las actividades gque en el se desarrrollan
adquieren caracteristicas propias de un proceso de urbanizacidn
complejo y contradictorio, en el que'cristalizan en el plano
material las relaciones del tipo de desarrollo capitalista en que
se encuentra inmersa; se plantea mas bien como un elemento de
aglomeracién --principalmente de poblacién y de los soportes
materiales que ésta‘requiere para sus actividades-- que asumen
peculiaridades de naturaleza ambiental y paisajistica (no en el
sentido estético sino urbanistico)7, en el que las acciones

necesarias para su transformacion pueden lograrse principalmente

actuando sobre los elementos fisicos que la integrane.

Por extensidén, los elementos territoriales asi concebidos
adquieren una autonomia en su comportamiento, que se explica a
partir de analogias con las propiedades de los elementos fisicos,
olvidando que, efectivamente y antes que nada, se trata de
resultados de diversas formas de organizacidn social, cuyas
caracteristicas y relaciones son --en forma predominante-- de
orden social, aunque no escapen al cumplimiento de las leyes que
rigen el comportamiento de los cuerpos fisicos, pero Unicamente

en tanto talesg.

c) El concepto de regidn y la planificacidén regional.

Dentro de esta misma linea de enfoque del problema del

recorte de la realidad vy adoleciendo de algunas de las mismas
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caracteristicas negativas, se ha planteado el concepto de region
como un nivel intermedio que permitiria --de manera suficiente y
conveniente, desde una perspectiva operativa-- proponerse

acciones tendientes a su transformacion.

En sus primeras versiones, el concepto de region se
identifica estrechamente con la concepcidn fisicalistalo, en la
medida en que se proponen, de manera principal, criterios de
homogeneidad para delimitar segmentos del territorio, en funciédn
de variables relacionadas con elementos que poseen
caracteristicas semejantes dentro de determinados margenes de
variabilidad --normalmente definidos en términos estadisticos. En
este sentido, se habla comunmente de regiones geograficas,
ecolégicas, socio-econdmicas, etc.ll; predomina en ellas el
concepto de - homogeneidad, en relacién a la o las variables
seleccionadas para caracterizar a los elementos que se localizan
o actian en un determinado segmento del territoriot?. Debe
notarse que, de acuerdo a este razonamiento vy en Uultima
instancia, el recorte se hace sobre el territorio vy, como

consecuencia, sobre los elementos y las relaciones que se

localizan en su "interior".

Posteriormente, se han desarrollado conceptos de regiodn
vinculados a otras nociones distintas a la de homogeneidadl3.
Entre ellas, la de regidén nodal o polarizada, que se apoya en la

premisa de que existen actividades --principalmente de caracter
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econdémico-- cuyo funcionamiento es capaz de ejercer una serie de
efectos hacia adelante y hacia atras -en su entorno. De esa manera
es posible establecer un area de influencia de la actividad, pero
cuyos limites (asi como los de la misma definicidn de la regiodn
polar) son tan arbitrarios como los limites estadisticos
utilizados para determinar los margenes de fluctuacidon de las

variables empleadas para definir las regiones homogéneasl4.

Siguiendo con la misma ldgica y los mismos argumentos, pero
en un plano distinto ya no meramente descriptivo de una situacidn
sino mas bien de caricter nbrmativo, se encuentra el concepto de
region-plan. Bajo esta nocidén se comprende un segmento de
territorio sobre el cual se desea actuar y el cual puede apoyarse
0 no (es decir, no necesariamente) en uno de los anteriores. Si
bien se reconoceria, en un primer momento, la posibilidad de un
recorte de la realidad con base en tales criterios, lo que se
pretende, a partir de este concepto, es precisamente crear las
condiciones para que, con base en é&sos u otros parémetroé y de
determinadas acciones, se genere una situacion futura tal que sea
posible reconocer esos efectos a través de la medicidn de las

variables o consecuencias que se correspondan con tales

criteriosls.

Recapitulando, algunas de las consecuencias de este tipo de
enfoques son: por una parte, la . tendencia a asignar un cierto

grado de autonomia a los objetos asi definidos --las regiones--,
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a tal punto que se individualizan --se "personalizan"--; por la
otra, que se les 1llega a considerar como entes capaces de una
actuacion distinguible y diferenciada en el contexto de la
formacidén social en la que estan insertos (capaces de adquirir
una fisonomia propia, de relacionarse, de interactuar con otras,
de dominar a otras, etc.). También se tiende a considerarlas como
elementos con un alto grado de homogeneidad interna (ya no en el
sentido exclusivo por medio del cual se definen las regiones
homogéneas, sino mas en el de integracidn de sus componentes),
con una capacidad de actuacidn propia --en la forma de un bloque
con particularidades, necesidades, objetivos e intereses

comunes-- en el conjunto de la totalidad nacional.

Es a partir de estos conceptos como base que surge la

denominada planificacién regional, concebida como una practica

encaminada a orientar las acciones tendientes a la modificacidn
de un segmento de la realidad, pero que, de acuerdo a los
criterios de recorte antes esbozados, estaria dominada por el de
la delimitacién territorial y lo que se encuentra en su
ninterior"!®. Es necesario reconocer que en este tipo de
planteamiento hay wun intento por supefar, por una parte, la
relativa desvinculacién de los elementos relacionados con el
territorio con el tipo de abordaje que plantea el enfoque
sectorial, y por otra, la tendencia a concentrarse exclusivamente
en el analisis y la propuesta de acciones en el nivel de lo

fisico, que es lo que se .propone, por ejemplo, la planificacidn
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urbana (urbanistica) tradicional. En el mejor de los casos, se
intenta conciliar, é traves del analisis regional, la
.intervencion sobre los elementos territoriales con el
reconocimiento de la accidén simultanea y coexistente de los

diversos sectores que integranl7 la totalidadl®.

Una discusidén que aparece explicita en algunos autores, o
bien, subyace en forma no expresa --pero que de todos modos
refleja una posicibén-- en otros, se refiere a la pregunta de que
si la regidn existe o es un objeto construido por el analista.
Aquil se comparte el «criterio ya planteado por Coraggio19 de que
se trata de wuna falsa alternativa, en la medida en que el
procedimiento subjetivo para identificar las regiones contiene

elementos aprioristicos, previamente definidos por el analista,

pero que se materializan a partir de las determinaciones
objetivas que efectivamente existen en la realidad concreta
investigada.

Dicha respuesta se apoya precisamente en una concepcidn de
regidn distinta a las tradicionales. En primer lugar, se parte
del criterio de que lo que constituye la totalidad es un conjunto
social, integrado por agentes, procesos y relaciones entre los
mismos, que se localizan vy/o desarrollan, segﬁn el caso, en un
ambito (territorial o espacial) --entendido como un segmento de
territorio o del espacio, que incluye la localizacidn de los

agentes y medios directamente acoplados por una relacidn social



100
particularizada, asi como los senderos de los flujos materiales

20——, en la medida en que 1los procesos tienen un

que la realizan
soporte material que posee atributos de espacialidad. De esa
manera, es posible hablar de un ambito espacial (o territorial)
de los elementos, de los procesos, de las relaciones, de los

agentes, y éstos si constituir los ejes ‘de los criterios de

recorte de la realidad.

La regidén es, entonces, un objeto de analisis, cuyos
elementos componentes vy definitoriocs existen objetivamene,
independientemente de la voluntad del analista; tales elementos
tienen: su propic soporte material, las caracteristicas de
espacialidad que les corresponde y su ambito --en funcion de una
determinada relacion--; por lo tanto, la regidn es susceptible de
delimitarse en el conjunto de la realidad. Sin embargo, es
preciso definirla y esa operaciéh se hace con base en un criterio

de analisis.

Tampoco se trata de un '"recipiente" tal que contiene

21

elementos o procesos“~, sinoc que es el ambito en el que se

inscriben y actGan los agentes, en el que se desarrollan los
procesos, en el que se localizan 1las relaciones y 1los flujos
entre ellos, en el cual se integran --de una u otra manera-- los
elementos naturales que existen en su entorno y que, como tal,
forma parte de la totalidad social??. pero el criterio de recorte

no puede ser arbitrario, a la manera que ocurre en la
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determinacidén de las regiones homogéneas, polarizadas o plan,
sino que, tal como se discutira mas adelante, su definiciodn debe
partir de una concepcién de la totalidad social y de la
definicidén de nucleos explicativos de la misma que ubique, con
base en un criterio cientifico, el funcionamiento real de los

procesos sociales.

De acuerdo a las versiones dominantes, 1la planificacidn
regional se ha concebido tradicionalmente como wuna forma de
intervencidn sobre una parte de la realidad --como es el caso de
la planificacién de regiones aisladas——23, 0 bien, como una forma
de recortar una totalidad para establecer un plan de acciones
territorialmente diferenciadas a partir de determinados

24

criterios --como en el caso de las regionalizaciones de un pais

con el proposito de normar las decisiones o practicas de ciertas

institucione525.

HistoOricamente ha prevalecido el criterio de que tales

recortes se planteen a partir de la caracterizacidn de zonas que

poseen determinados atributos -~de homogeneidad o de
polaridad--, en muchas ocasiones sin atender el proposito de la
regionalizacidn —-—-Ccomo si fuera posible establecer wuna
metodologia universal de delimitacidn, independiente del

objetivo de la misma-- y que, eventualmente, una regionalizacién
puede ser utilizada para diferentes propdsitos y en distintas

situaciones historicas.
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De acuerdo a las consideraciones anteriores, se propone

replantear el concepto de regidn y aceptar que:

",..Ambitos o areas de homogeneidad territoriales
definidos a partir del dominio particular de una
relacion de acoplami%%to o de semejanza, son
denominados REGIONES..."“".

d) Las desigualdades regionales.

En el nivel mas general, el planteamiento de la posibilidad
de efectuar recortes de la realidad se apoya en el reconocimiento
de que la misma contiene y manifiesta desigualdades o diferencias
de diversa naturaleza, a saber, econdmicas, politicas y sociales.
Sin embargo, el enfoque de la planificacidén regional vy,
consecuentemente de las acciones que sSe propone para la
transformacion de la sociedad, se sustenta en una visidén tedrica
de la realidad que tiene implicaciones sobre ese tipo de

acciones.

Se afirmdé anteriormente que la planificacidén regional en
América Latina, asl «como en la mayoria de los paises
capitalistas, se ha basado en forma predominante en los
principios de 1la economia neoclasica, lo cual ha tenido como
consecuencia que el problema se visualice --al igual que para el

conjunto de la economia-- como la busqueda del equilibrio tantas
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veces propugnado en sus desarrollos tebricos?’.

Asi, es frecuente encontrar dJentro de este esquema tedrico
la referencia a los desequilibrios interregionales y la necesidad
de buscar medidas adecuadas para su ajusteza. En el mejor de los
casos se reconoce también la existencia de desequilibrios
interregionales que pueden ser, a la vez, objeto de correcciodn
por medio . de los procedimientos que la planificacidén regional

pretende introducir.

Este tipo de -enfoque contrasta con el planteamiento de
Perroux?’?, quién en su concepcidn del desarrollo polarizado
establece que el crecimiento se manifiesta en forma desigual en
todo tiempo y lugar; se deduce que se trata de una caracteristica
inherente al proceso, a la naturaleza humana y que es observable
a lo large de la historia en todas sus fases y momentos. Sin
embargo, aun dentro de este tipo de planteamiento, privan tanto

el caracter ahistdrico y universalista de la concepcidn como la

nocidén del crecimiento econdmico como fuente de bienestar.

Una vision alternativa, que parte de una concepcidn distinta
de la totalidad social, se plantea el problema de una manera
diferente. Concebir a la realidad social no como escenario sino
como resultado de ©procesos contradictorios -—-principales y
secundarios-- que se establecen historicamente de manera

diferenciada, conduce a la comprensién de los ©procesos,
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relaciones y papel de los agentes que integran la dinamica de la

realidad social.

De esa manera, el desarrollo capitalista --entendido como
una forma histdrica particular, con caracteristicas propias--
expresa sus contradiccciones también de una manera especifica,
dependiendo de las condiciones en que se desarrolla y, en ese

contexto, sera posible preguntarse entonces:

- scual es el caracter de la "cuestidn regional"?;

~ ¢de qué tipo, por qué razdn y en qué magnitud se producen

determinadas --y no otras-- desigualdades entre las regiones?;

- ¢cudl es el patrdn de esas desigualdades y a qué tipo de

configuraciones dan lugar?;

- ¢cudl es el caracter de la intervencidén del Estado en este
complejo contradictorio, en el que tradicionalmente sus objetivos
a nivel de discurso pretenden paliar o, idealmente, eliminar

tales desigualdades?; etc. 30

Notese, entonces, que esta visidén no se apoya en la
creencia de que las desigualdades --o los desequilibrios, como
generalmente se les denomina-- son una etapa transitoria en la

busqueda del equilibrio y que la planificacidn regional
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constituye un instrumento para la consecucidén de tal objetivo3l{
se trata mas bien de expiicarse las particulares condiciones
diferenciales de organizacidn social y territorial a que da lugar
una cierta fase de. desarrollo --en una situacidn historica

especifica--, para evaluar el estado de 1las fuerzas sociales

involucradas y las posibilidades de su transformacion.
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NOTAS

1. Secomski (1979: 18-19):

"The second basic criterion... is the integration of
economic, social and spatial planning...

.with the new socioceconomic policy [in Poland] a
possibility appeared to harmonize comprehensively the whole body
of economic growth processes as well as social and spatial
development on the basis of the superiority of social aims...

. it has...been generally accepted that development
elements —economlc social and spatial- can ensure the best
results in the development of society and economy, and in spatlal
approach... only under the condition of full harmony and, in
future, integration. We cannot consider separately the economic,
perspective or spatial optimum because... the Jjoint socio-
economic-spatial optimum becomes the crucial point."

2. Aunque en la historia de la planificacidn en América
Latina, las experiencias mas redondeadas se ubicaron --en sus
origenes—— en los casos puntuales de plan1f1cac1on de regiones
con base en el desarrollo de cuencas hidroldgicas (a semejanza
del experimento de la Autoridad del Valle del Tennessee -TVA), la
planificacidn institucional se consolidd --aunque en época mas
reciente-- en los ambitos global y sectorial.

O como dice Kuklinski (1975: 439):

"The dimension of space was incorporated relatively late
into the system of policy and planning in which the global and
sectoral dimensions hold a much stronger position..

3. Segtn Secomski (1975: 174):

".,..the most striking factor... the current effort to
construct a model of the spatial system of the settlement
network. The framework of spatial system in which the big urban-
industrial agglomerations constitute the main or leading nodes,
linked by a system of techniecal infrastructure, is now becoming
the point of departure for defining the general directions of the
development of socio-economic policies and planning..."

4. Coraggio, 1979b: 45.
5. Glasson (op. cit.: 5):
..The first and perhaps most fundamental distinction... a

constant source of confusion in regional planning- 1is that
between physical planning and economic planning..."
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6. Morales A., op. cit.: 83.
7. Cherry (1970: 9):

"...We can still stress that the development of the town
plannlng movement durlng the twentieth century has rested on two
main antecedents. One is a concern for urban form and the search
for the ideal city in architectural terms; the other is the
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sectoral policies... have a strong spatial impact. The same
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CONCLUSIONES

En los capitulos anteriores se ha tratado de demostrar que
la teoria social tiene el caracter de marco global de referencia
de 1la practica de la planificacidén. Este caracter ha sido
seflalado, no s6lo en relacidn al proceso de aprehension de la
realidad, sino a las otras fases --de analisis e interpretacion,
de determinacién de objetivos y de propuestas de politicas y
acciones-- que constituyen dicha practica y que --también se

apunto-- se encuentran estrechamente articuladas entre si.

Asimismo, se ha analizado el caracter y las consecuencias de
los marcos tedricos que generalmente han servido de base para la
practica de la planificacidén en general, regional y urbana en
América Latina. Se ha visto que, en la mayoria de los casos, se
trata de visiones apologéticas del sistema dominante y que, como
consecuencia, sus interpretaciones vy propuestas tienden, en
Gltima instancia, a proveer las condiciones favorables para la

reproduccion y expansidn de dicho sistema.

Si se esta, por otra parte, consciente de que:

"La unica manera de asegurar una coherencia minima
entre 1los diversos aspectos de un plan es la
explicitacién de wun sis%ema conceptual que oficie de
control metodologico....".

y sSe concibe que:
"...Una teoria ...es un sistema de pensamiento... [y

que] Evidentemente existen tegrias alternativas para un
mismo tipo de fenomenos....".
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se plantea en este momento el problema de cuadl es el caracter de
la teoria que pueda servir de fundamento a una visidn distinta de

la problematica regional en los paises de América Latina.

Dado que los marcos dominantes han conducido a una serie de
deformaciones e interpretaciones que, en la practica, se ven
contestados por una realidad diferente de los hechos planteados
en los diagndsticos y en las propuestas de accidn, la formulacidn
de un cuerpo tedrico alternativo debe partir precisamente de tal

consideracion.

Es decir, que debe tratarse de una teoria social critica del
sistema, que como punto de partida organice el conjunto de
problemas a resolver a partir de un cuestionamiento esencial de
los fendmenos y desigualdades --particularmente en el campo de la
cuestion regional--; que formule explicitamente la relacidn entre
los juicios de valor en los que se apoya y 1los objetivos que se
fije; que establezca en forma coherente la relacion entre los
elementos anteriores y las politicas y propuestas de accidén que

se plantee; en fin, que sirva efectivamente de marco global de

referencia al "... esqueleto sobre el cual se organizan --con
variantes-- los denominados planes y estudios regionales vy
territoriales ..."3, a partir de la nocidén de gque existe una

interdependencia funcional de los cuatro elementos citados que

los conforman4.
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De esta consideracidn se deduce la importancia que se le

debe asignar a la teoria social como matriz conceptual que no
sdlo permita la elaboracidon de un diagndstico eficaz --es decir,
que apunte realmente a la determinacién de los procesos
esenciales--, sino que dé unidad a 1la elaboracién del plan por
medio de su articulacidn --la del diagnodstico-- con los otros

moment055

de la planificacion.

Pero el razonamiento no pretende quedarse al nivel de la
planificacidén institucional, de la cuadl su cliente tradicional lo
ha sidec el "gobierno". En este campo es necesario recordar que
dicha practica es una de caracter politico y por mas que diversas
corrientes de opinidn han intentado recubrirla y protegerla con
un ropaje técnico, sus posibilidades de efectividad dependen
precisamente de la conciencia de que se encuentra inmersa en una
trama de relaciones de esa indole y que los planificadores no
pueden ni deben escapar de las implicaciones que esa situacidn

plantea.6

De esa cuenta, la dimension politica no puede estar ausente
en el contenido de las distintas fases de la planificacidén vy una
en la que es esencial es en la formulacion del diagnésticq7. Ya
se indicd que las posibilidades, no solamente de garantizar el
cumplimiento del plan sino de realmente atender necesidades

sentidas de la poblacidén, radican en contar con una visién

precisa de las fuerzas sociales, del conjunto de problemas’
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politicos, todo lo cual constituye un elemento a considerar en el
proceso de transformacion social que se planteen como objetivo

las practicas planificadoras.®

Todo ello supone un problema adicional, gque es el caracter
de compfomiso que dicha practica implica. Se menciond en un
capitulo anterior que "no es posible planificar en beneficio de
todos y cada uno de los sectores sociales, ...[que] implicara

"9 con ello se quiere ratificar que no es

'tomar partido’'.
aceptabie que los propositos enunciados (por ejemplo, los
reiterados objetivos de disminuir las condiciones de pobreza de
los sectores mayoritarios de las sociedad latinoamericanas) se
busquen instrumentandoc acciones que, hemos tratado de demostrar,
mas bien écentﬁan las desigualdades y profundizan la situacidn de

pauperacién de grandes grupos rezagados.lO

Asi, por ejemplo, no podemos ni debemos ignorar las
situaciones de profunda desigualdad econdmica y social que
afectan a vastos sectores de la poblacidén de las sociedades
latinoamericanas. En esos contextos estan operando, usualmente,

factores de orden estructural, enraizados en las redes de
relacidn social, por lo que, en muchos casos, se han
interiocrizadec de tal manera que no parecen sensibilizar incluso a

sectores licidos de la sociedad.ll

De esa cuenta, tenemos que estar conscientes gue la practica
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de la planificacién tiene y puede tener indudables repercusiones
sobre la estructura sociallZ?, Asi, los objetivos13 de la
planificacién regional tienen que ser redimensionados, puesto que
no basta con las declaraciones contenidas en los discursos
tradicionales --que dificilmente pueden ser contestadas--, sino

que es necesario trascender hacia la coherencia de las mismas con

las acciones que se instrumenten en la cotidianeidadl4.

Este planteamiento implica la adopcidn de wuna postura
radicalmente distinta ante los fendmenos a ser abordados. Esta
actitud supone cambios desde la posicidon del planificador-
investigador, para que efectivamente tienda a superar los

problemas sefialados?®

. Ello implica también que el planificador
debe romper los moldes en que se le ha encasilladols, asi como
también las barreras que ha interiorizado para asumir un papel
coadyuvante en los procesos de transformacion sociall”?. No es
posible seguir negando, por una parte su responsabilidad y
compromiso sociales, asi como tampoco su insercidn en el juego

politico con todas las implicaciones que ello suponele.

Otro aspecto que debe ser revisado ampliamente es el efecto
que tiene la seleccidén de modelos, métodos e instrumentos de

andlisis en la practica de la planificaciéni?.

En repetidas
ocasiones escuchamos la critica a la "adopcidén indiscriminada" o
la "importacién de modelos"2% ajenos a las caracteristicas de

nuestras realidades. A ello debemos anadir los efectos directos e
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indirectos que tiene el accionar de las agencias internacionales

de "fomento" en las instituciones planificadoraszl.

Sobre el particular considero que ambas afirmaciones
implican alguﬁos peligros, en tanto que parecen trasladar la
responsabilidad del problema a la exclusiva intervencion de
agentes externos y diluye 1la naturaleza de la expansion del
proceso de desarrollo capitalista, del cual estas influencias son

sélo un resultado?2.

Efectivamente, dichos instrumentos pueden convertirse en un
elemento mas para el acentuamiento de las relaciones de
dominacion/dependencia, es decir, para la subordinacion de los
paises subdesarrollados con respecto a los paises centrales.
Tampoco podemos pensar de manera simplista que estas adopciones
ocurren --como tendencia-- como un simple efecto de imitacion,
como una "moda", puesto que reiteramos que se trata ‘de un efecto

final (con mediaciones?3

politicas?4.

) de las relaciones de fuerzas sociales y

Lo que se pretende es ampliar las posibilidades a otros
niveles y campos de intervencién sobre 1la realidad social.
Ciertamente, dicha realidad puede --y aqui se plantea asi-- ser
transformada desde diferentes niveles e instituciones de la
totalidad social. Cada institucidon --publica, privada o del

llamado sector social-- Jjuega un papel en ese marco de lucha
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politica y, por lo tanto, no puede negar que su accionar tiene
repercusiones sobre el desarrollo de la transformacion o la
reproduccidon del sistema social?®,

La accion politica organizada --que realizan los partidos
politicos, por ejemplo——, la accién reivindicativa que se
proponen las organizaciones gremiales --los sindicatos vy las
ligas campesinas, principalmente--, la accidén contestataria que
en el plano ideclogico realizan ciertas instituciones --las
universidades y grupos religiosos, por ejemplo--, etc., son
algunas formas de actuacidn encaminadas a la modificacidn de las

estructuras y las relacicnes sociales.

Las posibilidades de cada una de ellas estan, como ya se
dijo, condicionadas por la particular situacidn historica que
viven y el caracter de la lucha que puedan librar en el marco de
la correlacion de fuerzas en que estdn inmersas. Asi, por
ejemplo, los partidos politicos, dependiendo de su plataforma
ideoldgica y su capacidad de accidén politica?®, pueden erigirse
en actores determinantes de la organizacidn social para fines de
consecucion de objetivos populares. La influencia de este tipo de
agrupaciones debe verse en toda su perspectiva sin despreciar el
papel que puedé desempeniar en todo tipo de comunidad y
reivindicar el caracter y las posibilidades de identificacidn de

los gobiernos locales con los intereses de la poblaci6n27.
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A su vez, las organizaciones gremiales poseen inmensas
posibilidades de actuacidén en estas direcciones. Aunque el
accionar obrero y campesino organizado ha tropezado con
innumerables obstaculos (como la represion vy la manipulacién
patronales y gubernamentales, las deficiencias de formaciodn y
desarrollc de conciencia de clase, 1las limitaciones en 1la

asesoria legal y técnica, etc.28

y, no cabe duda que constituyen
nicleos de formulacidn, planteamiento y gestion de proyectos de
desarrollo vinculados con los intereses de amplios sectores
subordinados de la sociedad??.

En lo que se denomind accidén contestaria se incluyd el
trabajo de organizaciones de diverso cuflo. No se puede negar la
importancia que ha adquirido 1la participacidn de los sectores
estudiantiles en diversos movimientos sociales latinocamericanos,
aunque habria que relativizar sus formas y grados de actuacidn,
debido a la temporalidad de los sujetos en su condicidén de tales
.(como estudiantes). De todas maneras, hay que considerar que se
trata de un sector en proceso de formacidén y que, en la medida en
que dicho proceso se realice en mayor o menor contacto con los
fendmenos y necesidades de 1la realidad que 1lo circundan, se
vinculara, concientizara e identificard con las demandas de los

sectores mas desposeldos de la poblacidn.

Un nivel semejante de temporalidad posee otro tipo de

organizacién que también ha tenido alguna importancia en ciertos
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movimientos sociales; es el caso de los grupos de pobladores.
Existen algunos trabajos acerca del papel que los mismo juegan,
mas que todo en la lucha por reivindicaciones de caracter urbano,
pero se han dado casos importantes en las luchas regionales en el
ambito latinoamericano3o. Estos movimientos se caracterizan,

entre otros elementos, no solo por lo efimero de su organizaciédn,

sino también por otras debilidades que los hacen vulnerables a

las manipulaciones, cooptaciones, infiltraciones y represiones
gubernamentales y privadas. Todo ello hace mas dificil --pero no
imposible-- pensar en una acciébn o conjunto de acciones
organizadas, bajo criterios de planificacién; atn mas, la

presencia de criterios politicos y técnicos pueden garantizar su
permanencia y relativa independencia para el logro de sus

objetivos3l.

Un trabajo que no solamente ha crecido en extensidn sino
que, sobre todo, se ha modificado cualitativamente, es el de los
grupos religiosos. Durante mucho tiempo la posicidén de este tipo
de organizaciones fue, por decirlo de alguna manera, PpPoOcCoO
significativo, pero no por ello inocuo32. No obstante, de un
tiempo a la fecha, las mismas condiciones materiales existentes
en amplios sectores de la poblacidn latinoamericana
sensibilizaron a muchos religiosos, principalmente de base, que
han venido desarrollando una labor radicalmente distinta. No
solamente han configurado un modelo de pensamiento sin abandonar,

a su Jjuicio, los principios basicos doctrinarios33, sino que
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también han modificado su conducta y las orientaciones en el
trabajo comunitario. De esas corrientes han surgido proyectos,
por ejemplo, de organizacién para la produccién y el consumo, de
sectores tradicionalmente marginados de las acciones oficiales vy,
en algunos casos, se han desarrollado como verdaderos grupos

contestatarios en el contexto de la lucha de clases.

Por 4ultimo, existe un amplio sector de organizaciones de
dificil definicidén y precisién, que han proliferado en los
Gltimos aflos y que enmarcan gran parte de su accidn en lo que
hemos estado denominando como trabajo comunitario. Se trata de
los llamados organismos no gubernamentales (ONG's) que, desde una
posiciodn formalmenﬁe independiente, se -agencian de fondos para
financiar proyectos de desarrollo. Estas agrupaciones plantean,
en la mayoria de paises latinocamericanos, una amplia vy diversa
gama de situaciones. En algunos casos no se puede hablar de una
real independencia, no solamente por el origen de los fondos con
que trabajan (mads o menos condicionados) y sus vinculaciones con
sectores oficiales (nacionales o extranjeros), sino también por
los margenes de independencia conque algunos operan en relacidn a

otros34

. No obstante, no puede desconocerse tanto la importancia
que ellos poseen como agentes de desarrollo y organizacién,
cualquiera que sea la direccién en gque actlGen, como de
movilizadores y gestores de recursos, sobre todo en situaciones

de desastre35.
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Pues bien, todas las acciones impulsadas a partir de dichas
formas de organizacién pueden ser encaradas desde el mismo
razonamiento que se ha intentado sugerir para la reformulacion de
la practica de la planificacidén tradicional. Es necesario tener
claridad de que se trata de un referente fundamentalmente
metodologico, pero que las determinaciones especificas
--particularmente de los juicios de valor, objetivos, politicas y
estrategias-- estaran referidos a la especial situacidn e
intereses de la institucidén de que se trate. Lo que .tenemos que
tener presente es que el mismo desarrollo de las sociedades ha
producido un nuevo escenario social, en el que han surgido nuevos
agentes sociales, cuyas potencialidades es necesario desarrollar
y canalizar en beneficio de un deseado proceso de transférmacién
social3®.
Con base en este criterio se propone hablar, de ahora en
adelante, de las posibilidades de wuna "accidn o intervencidn
social planificada", que, entre otras cosas, incluiria a la
planificacién institucional, pero cuyo concepto ahora debe
entenderse como mucho mas amplio. Y, en el contexto de paises en
los cuales predomina el modo de produccion capitalista bajo
condiciones de dependencia, la teoria social debera proveer los
elementos necesarios para reformular "... la problematica
regional a partir de una nueva toOpica filosofica y tedrica

n37

general. en la que el diagndstico sobre la realidad objeto de

estudio partira del nicleo tedrico que conforma "... una teorla
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."38, en la que ocupa

de la reproduccion del capital social
lugar preponderante el analisis de las contradicciones
--principales y secundarias-- que se producen en el seno de la
estructura econdmica y del sistema de poder politico, asi como el
analisis de 1las fuerzas sociales vy sus potencialidades de

organizacion y de lucha3?.

Se podria, entonces, reiterar algunos de los requisitos que
en el debate anterior hemos querido sugerir como parte de esta
forma alternativa de visualizar la accidn planificadora. Sin
embargo, sdlo insistiré en que es fundamental el papel vy la
conciencia que del mismo tengan los agentes sociales que impulsen
dichas acciones y, a partir de ellos, reformular su posicion, asi
como las interpretaciones de 1la realidad sobre la que se quiere
actuar. La percepcidon y verdadera interiorizacidén del llamado
compromiso con los sectores objetivo de dicha accidn seran
determinantes del quehacer vy, por consiguiente, del tipo de
propuestas que se planteen. Pero también la nocidn del esquema de
fuerzas politicas sentara la viabilidad de los proyectos de los
cuales los planificadores son responsables y ya no exclusivos

amanuenses al servicio de los politicos, de los "tomadores de

decisiones".

Por Ultimo y no por ello menos importante, también hay que
ratificar que una de las formas de materializacidn del compromiso

es el aseguramiento de que los sectores objetivo no son sbdlo eso,
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destinatarios de las acciones. Se trata de sujetos conscientes y
actuantes, cuya participacion en todas las fases del proceso
deben ser reales y no manipuladas, informadas y no demagodgicas,
actuantes y no de membrete40; que su situacion de desventaja no
significa ni justifica actitudes discriminatorias o
menospreciantes hacia ellos®l. También es cierto que, en la
medida en que se concreten formas de participacidn, y sobre todo
de involucramiento, de los sectores interesados, se lograra
modificar el esquema de correlacidn de fuerzas politicas 'y se
avanzara en el establecimiento de garantias para la defensa de
los proyectos, de manera gque los principales sustentadoras sean
los propios beneficiarios, precisamente porque los sienten como
propios. an ello no se quiere eliminar la importancia del papel

42, el cual mas bien se debe redefinir como el de

del planificador
un agente "al servicio de" un interés definido y explicito, pero
también como alguien que "forma parte de" wun proceso de

transformacion.

Considero gue estas notas criticas tuvieron como propdsito
generar un espacio de reflexidén, no tanto acerca de las
limitaciones y fracasos de 1la planificacidn en sus experiencias
latinoamericanas, sino mas qué todo para contribuir a la
formacién de una conciencia critica alternativa de lo que pueden
ser sus capacidades en el futuro. Es preciso desmitificar el
caracter funcional que se le atribuyen, tanto a 1la planificacidn

como practica (muy estigmatizada por sus rasgos de "planificacion



123
oficial"), como a los planificadores en su caracter de agentes al

servicio de los intereses dominantes.

En estas conclusiones hemos querido sefalar que, en el
momento actual, con el surgimiento de nuevos agentes y sujetos
sociales, asi como de nuevos espacios de lucha social, se abre un
amplio campo de posibilidades para esta "accion social
planificada" que requiere, en diversos ambitos, del concurso de
investigadores/planificadores efectivamente comprometidos en
procesos de transformacidén social. Dentro de todo ello, sera
~esencial revalorar el caracter del diagndstico como una fase
fundamental en el proceso de aprehensién de esa realidad que se

proponen describir para dar paso a su modificaciodn.
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NOTAS

1. Coraggio y Pucciarelli, op. cit.: 9.
2. Ibid.

3. Coraggio, 1978a: 1.

4. Ibid.: 13. |

5. Coraggio y Pucciarelli, op. cit.: 5.

6. Podemos citar nuevamente a Cowan (1973: 5), quien al
referirse a dicho caracter politico dice:

...Plannning is an essentially political process because it
deals with the allocation of resources. Thus ends are in
question, and decisions are wultimately a matter of judgement.
These decisions are taken by an exercise of power... We must
distinguish between professional objectivity... and professional
commitment. The opposite of objectivity is bias, not neutrality;
the opposite of commitment is neutrality, not objectivity...".

7. Coraggio (1987: 154-155):

.un diagnoéstico eficaz no se limita a destacar la
existenc1a de estructuras y procesos sociales gue existen mas

alla de la conciencia de los sujetos, ...sino que investiga
asimismo a los agentes sociales, individuales u organizados, sus
grados de conciencia y sus comportamientos.... la relacidén con
dichos sujetos se vuelve crucial... la conciencia y organizacidn

no son elementos del escenario, sino que deben ser explicitamente
considerados en la tarea de plan1f1cac1on "

8. Aguilar (1987: 51) dice, respecto al enfoque de economia

politica de la plan1ficac1on "...la planificacidn...[es] un
instrumento de negociacidn entre dlferentes facciones e 1ntereses
de clase... tiene posibilidades de proponer cambios o reformas
menores sin amenazar directamente la estructura basica del
sistema... enfatiza primordialmente en que la planificacidn es
una -actividad eminentemente politica...”" [N.B.: Subrayado del
autor].

Y contintia: "El aspecto crucial de este rol mediador... [es

la existencia de] un conflicto permanente en la sociedad debldo a
una distribucidn desigual de los recursos econdmicos y al control

de los medios de produccidon por una minoria..." (Ibid.).
A su vez, Boisier (1986: 14) seflala como: "...una sola
critica fundamental [a la planificacion del desarrollo

regional]...[que el] Producto principal del paradigma que ha
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dominado...ha sido una artificial separacidn entre el sujeto y el
objeto de la planificacidén regional. El sujeto, el Estado central
y centralizado; el objeto, la regidén como una mera construccidn
geograflca sin un contenido social y sin, en consecuencia, una
expresidén politica...verdaderas construcciones ex-nihilo.

9. Coraggio, 1987: 258. Ver nota 30 en Capitulo 2.

10. Estas acciones han estado basadas en principios de tipo
econdmico de corte liberal o neoliberal, fundamentados en marcos
teoricos neoclasicos o neokeynesianos.

11. Dentro de estas situaciones podemos sehalar, a manera de
ejemplo, las actitudes discriminatorias hacia ciertas minorias
(grupos indigenas, pobres urbanos, etc.) fomentadas 3%
desarrolladas por sectores de la burgue51a y que han encontrado
amplia difusion aun dentro de capas medias urbanas.

12. Como dice Aguilar (op. cit.: 50):

",..la planificacion no esta dirigida tUnicamente a 1la
reproducc1on de la fuerza de trabajo o al consumo de servicios
piblicos, sino que sus acciones afectan también las utilidades
del sector privado; ... es inadecuado considerar al consumo
colectivo {siguiendo a Castells) desvinculandolo de la
producc1on ya que ambos procesos son inseparables en el
analisis marxista...".

13. Para Coraggio (18987: 228): "...el objeto global es el
desarrollo social de las regiones periféricas, o el de romper con
el progresivo desarrollo social desigual, ... no puede lograrse
con cambios marginales..., manteniendo 1las estructuras vigentes
intocadas, y sin afectar 1los intereses de nadie... 'desarrollo’
puede significar varios modelos alternativos... que afectan de
manera diferencial a las diversas clases, fracciones y capas...".

14. Boisier ( 1986: 12-14) dice acerca de la necesidad de
una nueva postura ante la planificacion:

"...la plan1f1cac1on regional puede ser vista como una que
contiene simultaneamente tres funciones: primero, una...de
asignacidén, asociada a 1los criterios vy procedimientos para
repartir les recursos nacionales entre las regiones, incluyendo
los dlsenos de los mecanismos de transferencia; segundo, una...de
compensac1on asociada a los analisis y a los procedimientos de
negociacion dlrlgldos a compensar el efecto detrimental sobre la
region de las politicas economlcas,..., y tercer, una...de
activacion, asociada a la creacion y estimulo de wun complejo
conjunto de instituciones politicas, burocraticas y sociales...

a) La funcidn de asignacidn: una funcidn centralizada...
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b) La funcion de compensacidn: una funciodn desconcentrada. ..

c) La funcidén de activacidn social: una funcién
descentralizada..

...presupone una conceptualizacidn, un paradigma de
plan1f1cac1on regional diferente del tradicional... va mucho mas
alla de la cuestidn de la a51gnac1on de recursos y que incluye...
una importante funcidn de activacidn social regional "

7 ® o o .

15. Sobre el particular, Coraggio (Ibid.: 86) dice:

..la tarea en que debemos empeRarnos.. [exige] ciertas
condiciones: a) 'provocar' wuna verdadera ruptura filosofica,
mediante 1la expllc1tac1on vy 51stematlzac1on de las bases
ontologlcas y epistemolodgicas...; b) 'provocar' una auténtica
ruptura tedrica que inscriba la problematica regional en una
toplca .tedrica social, cees c) evitar...caer en dos...
vicios...: el especulativismo... sin contrastacidén eficaz con la

empiria, y el revestir los viejos slogans con nuevos ropajes
terminologicos, adaptados o inventados; d) ligar los esfuerzos
investigativos...con la practica de crltlca real a la realidad,

...implica romper con el academicismo. e) evitar el
dogmatismo..."
16. Santo Guidugli \% Barreto (1986: 94), citan wuna

clasificacion de tipos de planificadores:

"...una clasificacidén de planificadores propuesta por Ackoff
(1974) ... [plantea] cuatro tipos de planificadores, ...de acuerdo
a su comportamiento frente a la dimensidén tiempo: pasado,
presente y futuro.

El primer tipo...planificador reactivo, sastisfecho con el
pasado pero...insatisfecho con el presente y con el futuro
potencial; ...apegado al pasado... El segundo...planificador
inactivo, ...satisfecho con el presente pero no con el pasado o
con el futuro; ...busca ‘el equilibrio en el presente y, por lo
tanto, ...no planifica nada. Un tercer ...planificador preactivo,
. ..satisfecho con las alternativas del futuro, pero..
insatisfecho con el pasado y con el presente; ...busca... como
técnico que es, la expansion, el incremento y el crecimiento. El
tltimo. ..planlflcador interactivo, ...insatisfecho con cualquiera
de las dimensiones temporales,...".

17. Nuevamente Coraggio (Ibid.: 165) nos recalca:

'...es necesario vencer la inercia de: los sistemas de

pensamlento técnico-cientifico... tienen en muchos casos un
1] by s ey s

caracter mas ideoldgico que cientifico... los términos de la

problematlca... deben establecerse a partir de los objetivos

especificos de transformacidn social.
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.si ahora ha cambiado el contexto social y la
plan1f1cac1on es parte de una nueva forma de soc1allzac1on . la
limitacidén no puede ser relegada como nota de pie de paglna Si
se trata de lograr una reorganizaciodn social de lo existente, las
determinaciones fundamentales deben ser incorporadas al
analisis..."

18. Coraggio (1987: 136) dice sobre el particular:

.evitar el voluntarismo no implica negar el hecho...de
que los margenes Y limites de la practica de plan1f1cac1on no se
definen por si mismos ni exclusivamente en términos
estructurales, sino que se amplian o reducen como parte del
desarrollo de las luchas sociales dentro de un mismo sistema
social."

19. Kolipinski (1979: 36) afirma:

.the search for the ways and means...partly fulfil the
requirements of significant elements of reality i1in controlling
the socioceconomic development, becomes one of the central
problems in the theory of socioceconomic space... to what extent
their [of scientists, planners and decision-makers] models and
concepts distort the reality they are to represent, and to what
extent their plans or rules for control reflect the required

intentions... That significance of theory results from... well-
posed questions concerning the relation between scientific
statements and the reality... the control of socioceconomic

development has been -and will surely continue to be so for a
long time- an art rather than a science proper."

20. La CEPAL (op. cit.: 1-6) dice al respecto:

"La crisis...ha puesto de manifiesto que los modelos de
desarrollo... no eran. aplicables a la realidad
latinoamericana... habria que adoptar valores diferentes. y
cambiar...las estructuras de produccidn y ,consumo para adaptarlas
a las p051bllldades y recursos de cada pais...

La situacidn...refleja condiciones... que deben traducirse
en teorlas vy practlcas de la planlflcaC1on espacial adecuadas.
y que deben diferir - de las...aplicadas hasta ahora.
transferidas...de los paises de Europa y Norteamérica,

.Se trata...de impulsar un proceso de reconversidn
conceptual...

La situacidén...en las ciudades latinoamericanas...refleja
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condiciones...que deben traducirse en teorias y practicas de la
planificacién espacial adecuadas... y que deben diferir de las
que han sido aplicadas hasta ahora...".

21. Por ejemplo, Friedmann (op. cit.: 59) recuerda que:

"International agencies, ...no less than the federal
government, insist on the preparation and submission of
comprehensive development plans as the basis upon which they make
project grants to interested governments. This gives the granting
institution the satisfaction of supporting a 'best' course of
action, even where a firm political commitment to this course
may not exist."

22. Permitase citar in extenso una conclusidn de un trabajo
anterior (Castillo, Mariscal y Zacarias, 1980: 90-91), en el que
sobre el particular afirmabamos:

"E]l concepto de 'importaciodn'.

... [1la] propuesta del grupo de trabajo [es] gque
efectivamente no se puede hablar en ...terminos [de importacion]
en un sentido estricto para el caso de la planificacion regional
del desarrollo en América Latina. Lo que se encuentra es la
adopcidn de determinados principios tedricos; a veces, la
adopcion indiscriminada de determinados instrumentos de analisis;
Y, como rasgo distintivo la recreacidon de estrategias
particulares que conducen a la formulacion de proyectos sui
generis, que tienen poco o nada gque ver con proyectos que,
cobijados en las mismas teorias, pudieran haberse instrumentado
en otras latitudes.

...hablar de ‘'importacién' implica aceptar un proceso, una
relacidn, que se establece entre dos realidades. Lo que se ha
querido demostrar es que no existe tal cosa, sino un procesc de
expansion del sistema capitalista mundial que, en su crecimiento,
se articula e incorpora todos los recursos que sirven a los
propositos de su consolidacidén y reproduccidn.”

23. Por ejemplo, aqui tiene mucho gque ver la influencia de
las pautas de formacidén de cuadros tecnicos en el campo de la
plénificacion, sobre las cuales influye una serie de factores.
Asil, se puede hablar de un proceso de "seleccion" determinado por
los intereses de 1las agencias de financiamiento, 1los de los
Estados Y, en fin, los de 1los sectores sociales que
mayoritariamente alimentan de intelectuales a las institucicnes.
Luego, es innegable el peso relativo y la decidida influencia que
dichas agencias han tratado de generar sobre los programas
locales y/o regionales de formacion de recursos humanos en el
campo; a veces, la debilidad de los recursos existentes ha dejado
el campo libre para la implantacidén de sus orientaciones,
mientras que en otras, ha habideo coincidencias de intereses,
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facilitando asi el proceso. .
24 . Coraggio (1987: 165) nos recuerda:

"...durante la etapa de plan1f1cac1on...capltallsta se
acostumbra pensar...que la Gnica aproximacién posible a la
cuestidén de 1la divisidn territorial del trabajo es la prov1sta
por los...cocientes de localizacidn, ...este método tiene serias
deficiencias, una...clasifica a las actividades siguiendo las
pautas de los sistemas internacionales de informacidn, y que las
trata como entidades relativamente autonomas,... Esta limitacidn
puede ser ocultada cuando realizamos 'analisis' dentro de
aparatos de planificacidén que no planifican, o en el interior de
la 'academia' que no suele preguntarse por la eficacia operativa
de sus proposiciones'.

25. Coraggio (op. <cit.: 136): "Estas luchas se deben llevar
a cabo en todas las instancias (politica, econdmica, ideoldgica)
de la sociedad y en el seno de todas las instituciones, so pena
de aceptar el encasillamiento que el mismo sistema propone como
via para regular los conflictos y asegurar su reproducc1on...
deben tener en cuenta la especificidad de cada practica y/o
institucion, tambien historicamente determinada (es decir,
cambiante con la coyuntura)."

. 26. Esta capacidad se ha visto disminuida dependiendo del
pais y momento histdorico que se vive. En el caso de las
sociedades latinoamericanas, la intolerancia de regimenes
conservadores y/o dictatoriales ha impedido, en muchos momentos
de 1la historia contemporanea la presencia y actuacion de
organizaciones politicas identificadas con intereses populares.
De esa cuenta, muchas de ellas han tenido que sufrir
persecuciones, carceles, exilios, asesinatos, etc., todo lo cual
se ha traducido en una merma de su capacidad de actuacioén, por el
debllltamlento de sus cuadros y de sus estructuras organizativas,
asi como por el efecto del terror que ello supone sobre el resto
de la poblacidn.

27. La CEPAL rescata la importancia de los gobiernos locales
y de su relacidn con las necesidades de la poblacidn, a propdsito
de la planificacidn (op. cit.: 8): "Existe, por otra parte, un
amplio consenso en que la eficacia de la plan1f1cac1on reside
ba31camente en la representatividad de las autoridades locales en
relacidén con la comunidad; la necesaria descentrallzac1on de 1la
facultad de decidir...; y a la plan1f1cac1on de la comunidad en
los planes y proyectos de gestidn local..."

Y mas adelante (Ibid.: 17) reitera dichos conceptos y esboza

una critica a los partidos politicos. "Cualguiera que sean las

tecnicas concretas de planificacion - dependeran finalmente de
. ] ’ b «

condiciones nacionales especilificas- ..se veran..fac1lltadas por

el reconocimiento de que la comunidad constituye, después del
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gobierno central, los gobiernos regionales vy los locales, un
cuarto nivel de desagregacidon de la estructura del arbol de

decisiones politicas ...una instancia legitima de organizacidn
politica,... La accidén descentralizadora no termina...en el
municipio sino gque debe extenderse a unidades menores...un area
de identidad de intereses mas clara que la vecindad fisica:...el

territorio que una comunidad reconocce como propio,...

...la instancia comunal basica...es la esencia de un nuevo
espacio politico para el cual no existen estructuras
organizativas establecidas ni teorias suficientemente acabadas.
Los partidos politicos...no han elaborado... posiciones
congruentes con las posturas...respecto de los problemas
nacionales, ...el debate politico en el plano municipal...[es
una] mera prolongacién del... de caracter nacional; ...una nueva
forma de centralismo..." [N.B.: Subrayado del autor]

28. Al igual que los partidos politicos pero en algunocs
casos con mayor Dbrutalidad, las organizaciones obreras vy
campesinas han padecido los efectos de la represidén en carne
propia. No es necesario detallar los casos, pero tanto las bases
como las dirigencias han sido objetivo de las politicas
represivas gubernamentales y patronales con saldos, en algunos
momentos, realmente pavorosos. Sin embargo, ésta es la lucha en
que los sectores mas conscientes se han empefado para reivindicar
sus derechos elementales, 1los cuales han sido reiteradamente
vioclados, tal como ha sido denunciado insistemente en foros
internacionales por organismos nacionales e internacionales de
distinta naturaleza y de reconocido prestigio.

29. Como dice Coraggio (1987: 95) respecto de la cuestiodn
regional:

"Por momentos, las organizaciones obreras incorporan esta
problematlca a su discurso, pero sin romper con los términos que
a la misma le imprimen los 1deologos de la burgue51a... pareceria
que la consolidacidén de la clase obrera como clase 'nacional' es
una condicidn necesaria (peroc no suficiente) Para que pueda ser
suya la problemadtica regional, aunque sea en términos compatibles
con los de la ideologla domlnante,... eventualmente...diversos
para la accion del Estado...

...en general,...las organizaciones 1locales de 1la clase
obrera realizan demandas al Estado nacional, ...en términos
inicialmente compatibles con demandas que a su vez realizan
sectores de la burguesia local, lo gque produce un efecto de
'sociedad' regional vis a vis Estado nacicnal, que facilita
alianzas circunstanciales en momentos determinados, también
generalmente por los apremios de las burguesias locales...".
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30. de Mattos (op. cit.: 31-33) dice sobre el particular:

", ..las fuerzas sociales de las regiones afectadas
persistentemente por la agudizacién de ciertos problemas, pueden
llegar a plantear y profundizar el conflicto social,...

...la accidn regional tenderd a maximizarse alli donde las
condiciones politicas permitan una real part1c1pac1on social, por
lo que la democratizacidon de los procesos politicos aparece como
un condicionante clave para la efectividad de la accion
reivindicativa regional... cabe sin embargo, tener presente que
frecuentemente ellos [los movimientos regionales] no corresponden
a reivindicaciones representativas del interes general de las
regiones sino que...expresan las demandas y los intereses de los
grupos sociales dominantes en dicho ambito... este tema ha
tendido a ser idealizado en las propuestas... de la accidn 'desde
abajo hacia arriba‘'.

...es necesario reconocer que la participacidn, iniciativa y
mov1llzac1on reglonal _y urbana aparece como un prerrequisito para
una mas efectiva accidn... Los hechos muestran gue no es realista
esperar que las fuerzas sociales de las areas mas desarrolladas oy
ricas tomen 1la iniciativa para _promover una efectiva superacion
de los problemas de las partes mas atrasadas o pobres...".

31. Es el <caso de algunas de las organizaciones del
movimiento urbano popular desarrolladas .en México a partir del
sismo de 1985, que se han convertido en interlocutoras
reconocidas por organismos oficiales 'y en gestoras
representativas de los intereses de los daminificados.

32. Ello estaba vinculado al carécter 3% posicién
conservadores de la mayorla de las jerarquias, no solo de la
iglesia catdlica sino también de las otras denominaciones. Se
dice que era poco significativo, desde nuestra perspectiva,
porque la mayoria de su obra se inscribia en la accibén
pastoral/evangelizadora, pero por lo mismo, tampoco se puede
considerar como inocua, puesto gque sus mayores efectos, y en
muchos momentos muy bien logrados (como fue el caso de su papel
contribuyente a la dominacion y subyugacidén coloniales), se
desarrollaban en el plano ideoldgico.

33. Es el <caso de la denominada Teologia de la leerac1on

ampllamente desarrollada por clerlgos, en su mayoria no
jerarquicos de la iglesia catdlica, pero cuyo debate ha
sensibilizado 3% comenzado a modificar las posiciones

conservadoras de los distintos niveles de la jerarquia y se habla
del necesario '"compromiso con los pobres" ya en documentos
oficiales enfrentandose a las posiciones de los ideoldgos de las
burgue51as. Pero también han ocurrido cambios semejantes en las
otras denominaciones gque las han conducido a impulsar un trabajo
comunitario dentro de esta también llamada "opcion preferencial
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por los pobres". Ello propicid un auge inusitado, en los Ultimos
anos, de un sinnumero de las denominadas sectas fundamentallstas
cuyos principios ideoldgicos se encaminan a combatir dichos
proyectos y generar un nuevo campo no sblo de debate sino también
de enfrentamiento en el terreno de 1los hechos; en el que se
disputan las conciencias en torno a problemas y soluciones
materiales bajo una ética que proclama los principios de sus
matrices ubicadas basicamente en los Estados Unidos y que, a
veces se ha demostrado, cuentan con financiamiento gubernamental
para sus operaciones en los paises del Tercer Mundo.

34. Con ello se refiere al hecho de que, por ejemplo, en
zonas bajo control militar, solo se permite el acceso de
organizaciones de "confianza'" de los ejércitos.

35. Estas posibilidades se han hecho mas evidentes en
aquellos paises en los que han ocurrido catastrofes naturales
(i.e.: Nicaragua, 1972; Honduras, 1973; Guatemala, 1976; México,
1985; E1 Salvador, 1986; etc.) y que han convocado a la
solidaridad internacional. Dentro de ella, vy también como
reaccidén de parte de diversos sectores privados locales, ha
proliferado este tipo de agrupaciones para desarrollar, sobre
todo, acciones de reconstruccién. También ha sido notorla la
presencia de algunas de ellas en torno a otros fendmenos de
caracter "mas social", como es el caso de los programas de
atencidén a refugiados y desplazados por los conflictos que se han
vivido en la presente década en los palses centroamericanos.

36. Asi, Slater (1986: 67) propone que en ello radican las
posibilidades de los procesos de transformacion y de la lucha
anticapitalista:

'...como Laclau 1lo expone...durante las dos Ultimas décadas
el surglmlento de nuevos sujetos sociales vy politicos, tanto en
las sociedades capitalistas avanzadas, como en las...periféricas
-el Ultimo grupo representando el locus de las nuevas formas de
lucha y rebeldia revolucionarias-, han agregado una vital y nueva
dimensioén a la lucha antlcapltalista. Consecuentemente, el
discurso socialista contemporaneo estd caracterizado por un
movimiento de deconstruccidn que puede funcionar como preludio a
una segunda etapa de reconstruccién mediante la cual la cléasica
centralidad del sujeto social econdmicamente dado ya seria
aceptado. Este movimiento de deconstruccidn, con los conflictos
asociados que el mismo engendra, forma un importante componente
de la crisis del marxismo."

37. Coraggio, 1979a: 47.
38. Ibid.

39. Ibid.: 59.
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40. Guimaraes (1987: 8-17) dice acerca de la participacion
comunitaria:

n,..Dificilmente se podra encontrar algun individuo o
goblerno que no defienda la participacién popular como algo
intrinsecamente bueno y necesario ‘al desarrollo pleno de las
potencialidades del ser humano ...un derecho humano universal.

...participar significa wun acto voluntario de interaccion
social dirigida a tener parte en alguna actividad publica de modo
de intervenir en su curso y beneficiarse de ella.

...algunas practicas...en algunas oportunidades sirven de
eficiente disfraz para enmascarar el ejercicio de la dominaciédn.

...la participacién trasciende el acto individual. Para que
trascienda hace falta una accidon colectiva y organizada...

...ampliar los espacios de participacidn para los sectores
populares supone cambios significativos en las relaciones y la
distribucidon del poder...

...se da en medio de relaciones de clase pre-existentes,
...un caracter intrinsecamente confllctlvo.

...una dlSCUSlon acerca de si la participacién es wun medio o
un fin en si mismo...

...como un medio es tan importante que la misma como un
fin... Ferdinande Lasalle: 'No me presentes un ' objetivo sin
estrategia, pues medios y fines se encuentran inseparables...que
al elegir uno escogemos también al otro...'...".

41. Iracheta (1987: 100-103) lo ilustra asi:

"...La complejidad de un lenguaje técnico extrano al
ciudadano comun y el intento de modelar el funcionamiento social
ha llevado a los planificadores a creer que en su actividad se
encuentran los factores reales de transformacidén social...

Las autoridades de planeaciodn...tienden a apoyar el
'participacionismo' y el 'clientelismo' en lugar de la accion
comunitaria real, que generalmente es bloqueada o reprimida.

...la participacién tiene la ventaja para el Estado de
reducir las tensiones sociales y desviar la atencidn fuera de los
graves problemas sociocespaciales que afectan a la comunidad;
ademas, le permite al sector publico hacer algunas concesiones
sin tener que cambiar los . papeles estructurales dentro de la
sociedad... los planificadores tienden a convertirse en agentes
de control social mas que de cambio social.
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La tecnocratizacidn...ha llevado a la separacidn de sus fines
con los medios para lograrlos, ...el planificador se puede ubicar
en el papel de asesor técnicg...la part;cipacién popular esta
cada vez mas oculta bajo un sinnumero de tecnicas en las que se
enfatiza la eficiente toma de decisiones en los asuntos
tradicionales de la administracidn publica."

42. Al respecto, Coraggio (1987: 253-254) dice:

-",..algun grado de conciencia o de cierta visualizacidn de su
situacion por parte de los mismos agentes sociales...es un factor
fundamental que debe ser aprehendido por el diagnostico.

...sin embargo, el paternalismo programatico...no se supera
automaticamente con 'consultas' a ciertos agentes sociales,
acerca de cuales son los problemas...y cuales las metas a que
aspiran, ...

...un procedimiento de tal tipo implicaria el supuesto

(generalmente falso) de que siempre los agentes
involucrados...son los mas iddéneos para determinar 1la
naturaleza..., sus causalidades, ...10s elementos esenciales,
etc. Si esto fuera asi, 1la ciencia no seria necesaria... No

habria procesos objetivos qué descubrir ni leyes que determinar.

...este procedimiento tiende a aplicarse a ciertos agentes
sociales considerados ‘'claves'...con lo cual muy probablemente se
obtiene una imagen burocratizada y sesgada..."
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