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1. I RTRODUCCTION

Desde el principio de la presente década, una serie de
contribuciones se publicaron en torno de una evaluacidn
y "stocktaking" de los alcances de la planificacidn
/1/, y aparte de &stos estudios de evaluacidn general,
salieron publicaciones que analizaron en casos o pai-
ses especificos la posicidn y el papel de 1la planifi-
cacidn en la sociedad y las limitaciones que enfrenta
la planificacidn tanto respecto a la sociedad en donde
estd situada como respecto al cbjeto que se esti pla-

nificando /2/.

Mas recientemente, tambi&n en el campo de la planifi-
cacidn regional, se ha iniciado una discusién al res-
pecto /3/. La discusidn sobre la planificacidn es afin
méds importante dada la persistencia de los problemas
principales de desarrollo, tales como la pobreza, el
desempleo abierto o disfrazado en un ‘'sector informal",

desigualdades regionales, etc.

Un problema frecuente y grave en las discusiones sobre

el tema es que carece de marco tedrico para evaluar las

actividades de planificacidn /4/.




La importancia de un marco de referencia es aiin mids re-
levante respecto a la cuestidn de c8mo mejorar la actua-
cidn o el cumplimiento de la planificacidn. Como vere-
mos m&s adelante, es necesario separar lo que se puede
hacer dentro de la planificacidén y lo que estd fuera
del alcance de los planificadores pero que si es clave

en mejorar la situacidn de la planificaciédn.

En el presente documento se pretende contribuir al te-
ma a través de una discusién sobre ‘'estilos de plani-
ficacidn". El concepto de estilc de planificacidn pue-
de servir como base para un marco de referencia para

la discusidn y evaluaci®n de 1la planificacidén en casos

y contextos particulares.

Cabe enfatizar que no nos referimos a las metodologias
y técnicas de planificacidn sino que el concepto de es-
tilo de planificacidn se refiere al procedimiento de

la planificacidn /5/.

En la seccidn 2 se presentan algunas definiciones y con-

ceptos necesarios para establecer un vocabulario comin.

Luego en la seccidn 3, analizaremos una serie de moda-

lidades de planificacidn, como son conocidos en la li-

teratura, con el fin de extraser cufles son las varia-
bles criticas en cada una de estas modalidades de pro-

cedimiento de planificacidn.

En la seccidn 4 hacemos el anilisis en forma invertida.
Es decir, elaboramos sobre unas variables bdsicas con

el fin de establecer y caracterizar el estilo de pla-

nificacibn.

En la seccidn 5 presentaremos algunas lineas de accifdn
que esten dentro del alcance del planificador (o de
los planificadores), para mejorar el cumplimiento de

la planificacidn.

En la Gltima seccidn terminaremos con presentar algunas

conclusiones generales.

Finalmente, vale la pena mencionar que &ste documento

en gran parte estd basado en los trabajos de Andreas
Faludi quien ha sistematizado y formulado los avances
bdsicos en la materia de la teoria sobre el procedimien~-

to de la planificacidn /6/.




LA PLANIFICACION REGIONAL - ALGUNAS DEFINICIONES Y

COHCEPTOS

Fi cualquier discusidn sobre planificacidn es importante

tener una definicibén de qué es planificar.

Aqui la planificacidn estd definida comoc una actividad
continua de guiar un sistema, dada una situaci8n desea-
ble de este sistema. En donde un sistema estd definido

como un conjunto de elementos v sus relaciones.

El primer elemento de esa actividad‘entonces es formu-
lar y definir el problema\que congiste en identificar
la diferencia que existe entre la situacidn actual y
deseable del sistema. Como dice Chadwick /7/: "El pro-
blema es igual al objetivo méds la desviacidn del obje-

"un esta-

tive™. O como dice Faludi: el problema es
do de tensidén sobre los objetivos que una persona guie-~

re perseguir y su imagen del ambiente" /8/. Este Glti-

mo se refiere a la percepcidn de la persomna de la situa-

cibdn actual,

El concepto de imagen de la situacibdn, como lo veremos

més adelante, es muy importante.

Las definiciones del problema indican que tanto éste
como el objetivo est&n formulados al mismo nivel de

especificidad.

La interdependencia entre los dos conlleva también a
que hay poco sentido en discutir si 1la planificacién

es para resolver problemas o para realizar objetivos.

Por o#ro lado la interdependencia entre los dos es im-
portante en el caso de un problema mal o insuficiente-
mente definido, lo cual puede ser causado por objeti-
vos mal definidos (por ejemplo a un nivel muy bajo

de especificidad) y/o por razbém de dificultades en
formarse una imagen de la desviacidn de la situacidn
actual de la situacidn deseable. Sobre &sto, también

se elaborari mias adelante.

Una vez que el problema esté& definido, el segundo ele-~
mento de la actividad planificadora es formular un pro-
grama de acciones. Este programa de acciones se re-
fiere a la manipulacidn de variables de control para

guiar el sistema hacia su estado o situacidn deseable,

Finalmente el tercer elemento bisico de la sctividad

de planificacidn es la implementacidn del programa de




acciones. La retroalimentacifn en la implementacidn

es importante por dos razones. Primero para averiguar
sobre las consecuencias intencionadas del programa de
acciones y segundo las consecuencias no previstas. En
la mayoria de los casos, consecuencias no previstas o-
curren por varias y distintas razomes (problema mal o
insuficientemente definido; insuficiente nimero de va-
riables de control e insuficiente grado de libertad pa-

ra la manipulacidén de ellos, etc.)-

Segiin Faludi, el problema bisico de planificacidn re-
gional se refiere a las limitaciones de capacidad para

rocesar utilizar informacidén /9/.
P

Por otra parte, frecuentemente se encuentra en documen-
tos de planificacibn y en la literatura el problema de

falta de informacidn /10/.

Sin embargo, &sto se refiere particularmente a un deter-
minado tipo de informacidn y su estado. Es decir 1la
falta de informacidn se refiere a la falta de datos

cuantitativos lo gue es un estado particular de infor-

o &
macion.

La importancia de la contencidn de Faludi quizid es més

clara si tenemos en cuenta la frecuente complejidad del
sistema de ser guiado (planificar) y la dificultad de
evaluar . simultineamente todas las posibles alternativas

para todos los objetivos.

Cémo entonces se puede enfrentar con todas las limita-
ciones? Basicamente hay dos categorias de estrategias

al respecto:

I. Pre-estructurar el problema por medio de imponer un
patrdn de informacidn. Asf% enfonces se reduce el
espacio de decisidn de tal manera que sea maneja-
ble. Dentro de esta categorfia se pueden establecer
tres tipos:

a. Establecer rutinas en los casos en donde un pro-
blema frecuentemente ocurre (programas automiti-
cos).

b. Toma secuencial de decisiones.

c. "Mixed Scanning" /11/ wu organizacidn jerdrqui-
ca. Es decir, primero en base de informacién
general se toma una decisidn fundamental, para
luego dentro del marco asi establecido, anali-
zar el problema y las alternativas de accidn en

detalle.




Dentro de &sta categoria valdria la pena mencionar el
uso de la teorfa como medio para imponer un patrdn de
informacifn. Como teoria entendemos un conjunto de
proposiciones sobre una realidad. Una teoria se limi-
ta a exponer las principales variables y relaciones que

explican una determinada realidad.

I3 d
El problema surge cuando la escogencia de una teoria se
hace de una manera rutinaria respecto a problemas no

rutinarios /12/.

o &£
La segunda categoria se refiere a una suspensidn contro

lada de los requisitos del proceso racional.

Los tres tipos de estas estrategias en orden decrecien-

te suspensidén del argumento racional son:

a. Satisfacer en lugar de optimizar

b. Tomar a priori decisiones. Por ejemplo en el caso
de problemas caracterizados por una incertidumbre,
se hacen supuestos respecto al comportamiento de
las variables. Un ejemplo claro seria el caso del
café. Si no se sabe qu& va a pasar con las expor-

taciones del café&, se vuelve muy dificil definir

una politica econdmica nacional. Entonces una so-

lucidn probable es tomar un decisidn a priori res-
pecto al comportamiento de estas exportaciones.

c. Tomar decisiones al azar. Esto serfa aplicable en
el caso en donde tampoco se pueden establecer cud-
les de los supuestos alternativos u opciones es me-
jor (en t&rminos de confiabilidad). FEntonces en

éste caso es perfectamente racional tomar decisio~-

nes al azar.

Finalemnte, podemos observar que la planificacidn y el
argumento racional en general estd basado en un pensa-
miento convergente. Es decir se trata de llegar a una
solucidn correcta. Lo cual se puede contrastar con pen-

samiento creativo que es divergente, en donde una solu~

cidén es mis original que otra.

El pensamiento racional estd enmarcado en un determina-
do paradigma tebfrico. En el caso de la planificacién
regional se puede mencionar como ejemplo de paradigma
de desarrollc polarizado. Si por otra parte dentro

del determinado paradigma no se puede generar una soclu-
cidn del problema (es decir, sigue persistiendo el
problema), entonces es necesario recurrir al pensamien-

to creativo para generar un nuevo paradigma /13/.
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HACIA ESTILOS DE LANIFICACION

UN EXAMEN DE UNAS MODALIDADES DE PLANIFICACION

Como se menciond en la introduccidn, en &sta seccidn
analizaremos una serie de modalidades de planificacidn
tal como ellas son conocidas en la literatura al res-—

pecto; con el fin de identificar las variables determi-

nantes de cada una de elilas.

Como lo veremos mids adelante, estas variables se pue-
den clasificar en dos tipos generales. Aquellas que

se refieren a las relaciones de 1la planificacidn con

el objeto o sistema particular que se pretende guiar.
El segundo tipo de variables son aquellas que se refie-
ren a las relaciones de la planificacidn con el siste-
ma general en donde la planificacidn estd actuando /14/.
Las modalidades de planificacifn conocidas en la lite~-
ratura se refieren como veremos mas adelante, a las
distintas dimensiones de 1la planificacidn, o sea ana-
lizan la planificacifn en su relacidn con el sistema
particular que se estd planificando o en su relacién

con el sistema general en donde estid actuando o anzali-
zan una combinacién de las dos relaciones. Entonces,

agrupando las modzlidades conocidas segla la dimensidn,

S

ge puede decir que:




A continuaci®n analizaremos cada una de estas tres

i2

La planificacidn en base de plan maestro y la pla-
nificacidn en base de proceso son dos modalidades

extremas en la primera dimensidn.

La planificacidn caracterizada como racionalismo
comprehensivo y la de incrementalismo no coordi-
nado son de modalidades extremas en la doble dimen~
sidn. Es decir, se refieren a modalidades carac-
terizadas tanto por variables de la relacidn con

el sistema particular que se estd planificando

como por variables de la relaci®n con el sistema

general en donde se est&@ actuando.

o ° ° © ° o uD
La planificacidn normativa y la planificacidn fun-

cional son dos modalidades extremas en la segunda

dimensidn,

"pa-

rejas” de modalidades /15/.

PLAN

MAESTRO VERSUS ©PROCESO

En la modalidad de plan maestro, el plan es el elemento

central. El plan consiste en uno o mas objetivos, que

13

son traducidos en politicas y programas y proyectos que

son programados en el tiempo.

Su caracteristica mds importante es por consiguiente
que todos los programas de acciones ya son preparados

con anticipacidn.

El hecho de que todas las acciones Ya son preparadas
(y conocidas) en detalle con anticipacidn, implicaria
en el extremo que se logra los objetivos con certeza.

No se espera modificaciones en estos programas de accidn.

Por otro lado, en la modalidad de proceso, se adoptan
programas durante la implementacidn cuando se recibe

la informacidn que indica los cambios que son necesarios.

Entonces el documento en donde las acciones son formu-
ladas en detalle y con anticipacidn no tiene mucha im-
portancia. La retro alimentacidn tiene implicaciones
directas para la accibn y a travéds de ella se hacen a-
justes en la intensidad y la direccidn de la accidn.
Por lo tanto en esa modalidad no se asume que los obje~

tivos serin alcanzados con certeza.

El siguiente esquema muestra graficamente las diferen-

cias entre las dos modalidades.
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AnélisisJ Anilisis
diseno
Retro Informacidn Retro
Plan .
Alimentacidn Estratégica AlimentaciOn
3 o &
implementacion
Accidn Accibn
Plan Maestro Proceso

Fuente: Friedmann, 1966, op, cit.

S
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Comparando las dos modalidades podemos establecer 1lo

siguiente:

Primero, una diferencia importante de las dos se refie-
re a2 la imagen del problema a que se enfrenta. Es de-
cir, en el caso del plan maestro, la imagen debe ser
clara y firme, mientras en el caso de proceso puede

ser incierta e incompleta.

La primera ocurre normalmente en los casos en donde el
sistema particular es estdtico. Por ejemplo, obras de
ingenieria y arquitectura. El1 hecho que es estdtico
permite obtener umna imagen clara y detallada tanto del
estado actual del sistema y de la situacidn o estado

deseable.

La segunda occurre en los casos de sistemas dindmicos
en donde el dinamismo genera incertidumbre acerca de

la imagen actual y futura.

En segundo 1ugaf, las dos modalidades son distintas
respecto al grado de control que se tiene sobre el sis-
tema particular., Si el grado de control es completo no
surgen consecuencias no anticipadas. Es decir, no hay

variables desconocidas ni limitaciones: el sistema es-
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td compuesto Gnicamente de variables de control. Enton-
ces el alto grado de control o sea la relativa ausencia
de variables desconocidas y limitaciones, permiten pre-
ver los efectos de posibles acciones, por lo tanto for-

mular el programa de accidn con anticipacidén (Plan

Maestro) .

En el casoc de un bajo grado de control sobre el sistema
particular, hay que tener en cuenta que ocurren comnse-
cuencias no previstas que resultan de limitaciones y
variables desconocidas. Esto ocurre en el caso de la

modalidad de proceso.

Finalmente, para la modalidad de proceso, la interac-
cidn con el sistema particular es relativamente inten-
sa. El retraso en el tiempo que se demora el sistema
para réaccionar sobre una accién y que se recibe la in-
formacidn sobre esta reaccidn,debe ser relativamente
corto. Asi también el retraso en el tiempo que se de-

mora en formular la nueva accidn debe ser relativamen-

te corto.

Mientras més largos sean estos retrasos en el tiempo,

mis diffcil serd aplicar esta modalidad de planifica-

cién. E1 caso contrario se puede identificar para la

S
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modalidad de plan maestrc. Como dice Friedmann el
plan continuamente ajustado, el plan maestro diario, va

no es un plan maestro' /16/.

EL RACIONALISMO COMPREHENSIVO VERSUS

EL INCREMENTALISMO NO COORDINADO

La discusidn sobre estas dos modalidades de planifica-
cidn quiz& ha tenido la mayor atencidn en la literatu-
ra, lo cual en parte, se debe al contraste entre las
dos modalidades y el hecho que el incrementalismo no
coordinado por su mismo tftulo parece ser completamen~

te opuesto a la otra.

La primera necesidad es mostrar que la modalidad de in-
crementalismo no coordinado no es opuesto a la otra,
sino mas bien se refiere al uso de una serie de estra-
tegias relacionadas con las limitaciones de utilizar y
procesar informacidén (ver seccibn 2). Establecemos en-
tonces las caracteristicas del incrementalismo no coor=

dinado para indicar el tipo de estrategias /17/.

- Seleccionar vy evaluar Gnicamente las alternativas

que difieren incrementalmente de las politicas exis-
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tentes. Entonces la estrategia es limitar el nimero
de alternativas para evaluar aquellas que no se di-

ferencian mucho de lo que estd pasando actualmente.

3810 se considera un niimero muy limitado de altermna-
tivas. La estrategia usada se puede formular de la
siguiente manera: limitar el niimero de alternati-

vas a aquellas para las cuales se tiene informacidn

adecuada para evaluarlas.

Solo se considera un nimero limitado de consecuen-
cias. Es decir que se dejan fuera del anidlisis las
consecuencias lejanas no ponderables, no tangibles,
ete. Entonces, la evaluacidn estd limitada Gnica-
mente por objetivos claros y bien definidos, 1la

cual también se puede considerar como una estrate-

gia.

Ajustes de los objetivos a las politicas. Esto es

una caracteristica de la modalidad de proceso.

El andlisis secuencial en lugar de comprehensivo.
El andlisis secuencial ya fue presentado como es-

trategia.

19

- Orientado a problemas en lugar de objetivos. La
interdependencia entre los dos, que tambi&n fue
discutido en la seccibn anterior, indica que esto

realmente no diferencia una de la otra modalidad.

En conclusibdn, la modalidad de incrementalismo no coor-
dinado no es opuesto a la planificacidn racional sino
mads bien estd caracterizada por un alto usoc de estrate-
gias para enfrentarse con las limitaciones de procesar

y utilizar informaci8n,

En el racionalismo comprehensivo, '"los programas a ser
evaluados cubren todo el espacio de accidn posible, Es-
te espacio de accidn se ha desarrolliado a su vez en ba-
se a una definicibn exhaustiva del problema que se quie~

re solucionar”.

En el incrementalismo no coordinado, el nfimerc de pro-
gramas que cada organismo de planeacién considera es 1i-
mitado a un nimero muy reducido. Es decir, deliberada-
mente no se analiza todo el espacio de accibn posible

mientras este espacio de accidn no es bien definido.

Cémo entonces podemos establecer las diferencias entre

los dos? En primer t&rmino, podemos observar que la
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Como observd Etzioni, el incrementalismo se basa en el
base central del incrementalismo no coordinado es que

SE R e

modelo econdmico del mercado libre.
hay un nimero de agencias de planificacidn, cada una

con su propia clientela. Los conflictos entre las a-~ |

‘;% En resumen podemos caracterizar esta imagen de la socie-
gencias reflejan los conflictos de intereses entre es- .
dad como atomistica.

tos grupos.

Por otra parte, en el racionalismo no comprehensiveo se

El proceso de negociacién y ajustes refleja la distri- )
considera la sociedad de una manera diferente. El go-

bucidn del poder entre los distintos grupos. ] ] o

bierno es una organizacidn con una estructura de toma

de decisiones centralizada con propbésitos comunes que
La orientacidn de la planificacidn en t&rminos de sus

reflejan el inter&s publico. Entonces el sector pGbli-
objetivos no es estable porque depende de la relacibdn

co tieme caracteristicas propias y no es un agregado de
de poder entre grupos. (de &sto surge el carlcter no

individuos o grupos, cada uno con sus propios intereses.
coordinado del incrementalismo). Entonces, la imagen

Hay objetivos bésicos de la sociedad y no hay un juego
e . .
de la sociedad como marco para la planificacidn, con- o ) ‘
politico continuo sobre ellos. El gobierno tiene ‘"un
siste en que el gobierno estid compuesto de un conjunto
mandato claro" y estable.
o . - . _
de agencias de planificaciOn, cada una con su cliente

1a a través de las agencias, los intereses privados es-

La concepcidn de la sociedad es entonces holistica.
tin en competencia por los recursos piblicos. De ello

. - .
resulta un juego politico continuo mientras por otra

Una segunda variable que diferencia las dos modalidades
parte el hecho de estar en competencia tiende a condu-

es la autonomia relativa del organismo de planificacidn.
cir a un conservatismo, o sea, a una preferencia para o |
Para planificar de una manera comprehensiva es necesa=-
el "estatus quo" y cambios incrementales respecto a |
& e @ - o
rio que el organismo de planificacidn sea capaz de te-

este estado. . )
ner impacto sobre las variables que afectan el problema.

Un organismo de planificacidn con un proposito singular
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tiene por lo general menor autonomia relativa que una

agencia con miltiples propbsitos. Entonces, poca auto-

nomia relativa pondrd@ una limitacidn a la planificacidn

comprehensiva, mientras mucha autonomia relativa pondra

limitaciones al proceder seglin la modalidad incremental

no coordinada.

Finalmente, respecto a la relacién de la planificacién
con el sistema particular, podemos observar que plani-
ficar en forma racional comprehensiva requiere que la
existencia de la imagen del problema sea amplia. Ser
comprehensivo requiere ver todas las variables v sus
interrelaciones que influyeﬁ sdbre el problema. No
tener una extensidn amplia de la imagen pone una limi-

tacidén a esa modalidad.

Por otro lado, el incrementalismo no coordinado estid
basado en que cada una de las agencias tiene una exten-
sid6n estrecha de l1la imagen del problema (espacic de
accidn)., Tener una extensidn amplia de la imagen del
problema, es decir, ver las vuxtaposiciones con los
espacios de decisidn de otras agencias, puede estimular
la coordinacidn de los programas de accidn de las dife-

rentes agencias. Por lo tanto implica alcanzar wun

cierto grado de ser comprehensivo.

23

PLANIFICACION “NORMATIVA"™ VERSUS

PLANIFICACION "FUNCIONAL"#*

En la segunda seccidn hemos anotado la intedependencia
entre el problema y el objetivo. La discusidn sobre
estas dos modalidades se concentra en la posicidn del

organismo de planificacidn frente a los objetivos.

En la planificacidn funcional se supone que los objeti-
vos son puestos, por lo tanto la planificacidn es ra-

cional en cuanto a los instrumentos,dados los objetivos.

La planificacidn normativa estd particularmente preo-
cupada con los objetivos de la accidn en un sistema so-
cial. Podriamos entonces definir las dos modalidades

de la siguiente manera:

Planificacidén funcional es la norma de planificacidn,

* Se anota que en el espafiol la connotacién de la palabra nor-

mativa es diferente de la del inglés., Es decir, en espaiiol
normativa significa aceptar normas (objetivos) estableci-
dos por otros, mientras en ingl8s significa retar normas
establecidas y establecer nuevas. Sin embargo para evitar
confusiones por el idioma, se han escrito las connotaciones
entre comillas,

Entonces, lo que en el texto aparece como ''funcional" se
refiere a normativismo en espafiol, mientras cuando aparece
"normativo” se refiere mis bien a innovativo,
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en la cual los objetivos que definen los limites del es-

3 - '3 -
pacio de accidn no forman parte del an&lisis. El espa

cio de accifbn es un dato.

. e . .
Planificacidn normativa es la forma de planificacidn en
L4 -4 I3
la cual los objetives mismos que definen los limites del
. P
espacio de accidn son sujetos a un andlisis, los cuales

seran revisados cuando la necesidad surja (por ejemplo

la persistencia del problema).

Teniendo en cuenta la interdependencia, o sea que umn
a ini it ién en la cual
cbjetivo estid definido como una situac

se ha resuelto el problema, para formular qué es y qué

no es un objetiveo, se requiere conoccimiento del problema.

También es importante tener en cuenta que los objetivos

estan sﬁjetos s cambios cuando el sistema particular es-

t%3 en cambic. Surgen nuevos problemas y por lo tanto

nuevos objetivos.

i ifi lidades?
CuBiles son las variables en que difieren dos moda

t4 - '
Como primera podemos establecer la autonomia relativa

del organismo de planificacidn. Un ejemplo para acla-

- 3 o o -
rar seria el de un sistema de planificacidn de niveles
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mGltiples, en el cual los organismos de 1los niveles
inferiores tienen una autonomia relativamente menor en
comparacidn con el nivel superior. Los objetivos para
ellos son puestos por el organismo superior. Entonces
ellos son de tipo funcional. El organismo del nivel
superior determina los objetivos y los espacios de ac~-
ccidén para cada uno en el nivel inferior. Tener esta
autonomia relativamente alta, facilita la planificacién

normativa.

Una segunda variable serfa el papel del planificador,
es decir que para que la planificacidn normativa reali-
ce su potencial de establecer nuevos objetivos es nece=-
sario convencer, conseguir apoyo y neutralizar la opo-
sicidn. Por lo tanto el papel del planificador es po-
lftico. Entonces, una concepcidn burocrdtica es una

limitacidn en realizar planificacidn normativa.

Por otro lado,; en la modalidad funcional, la situacidn
es inversa. Una concepcidn politica, como por ejemplo
criticar los objetivos establecidos disminuye la efi-

ciencia de la planificacidn funcional. En otras pala-
bras, esta modalidad estd asociada con un papel buro-

crdtico del planmificador.
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En base a la presentacidn de las distintas modalidades
de planificacién, podemos resumir las variables deter-

minantes en cada una de ellas.

- La iamgen del problema Variables en la relacidn
La extensidn de la imagen | de la planificacidn con
= Control sobre el sistema el sistema particular que

- Retraso en el tiempo para | se esta planificando.

retroalimentacién

&
3
- Autonomia relativa Variables en la relacidn
- Imagen de la sociedad de la planificacidn con
- Papel del planificador el sistema general en don-
de se estia planificando
#

Las distintas posiciones de estas variables se reflejan
en el estilo de planificacidn. El estilo de planifica-
cidn es una combinacidn de formas o modalidades (o de
sus elementos) de planificacibdn, Como dice Friedmann
"distintos estilos de planificacidn son ascciados con
diferentes combinéciones de variables sistemidticas que
incluyen el nivel del desarrollo econbmico, la organi-

zacidn politica, tradicicnal, etc." /18/.

A €sto podemos agregar las diferentes combinaciones de

variables del sistema particular que se estd planifi-
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cando. Lo anterior podemos esquematizarlo de la siguien-

te manera:

Variables del

sistema general

4

Estilo de planificacidn

|
Variables del

sistema particular

Entonces un estilo de planificacidn como concepto de

procedimiento para planificar estd determinado por va-
riables y sus combinaciones del sistema particular que
es el objeto de la planificacidn y del sistema general

en donde la planificacidon estd actuando.

En la prdxima seccidn elaboraremos sobre estas variables
con el fin de elaborar m3s sobre los distintos estilos

de planificacidn.
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ESTILOS DE PLANIFICACION

UN ANALISIS PRELIMINAR DE LAS VARIABLES

Rabinovitz en su estudio de la planificacidn a nivel
local, establecid cuatro tipos baBicos de organizacidn
del sistema general y para cada uno de ellos analiza el

estilo efectivo de planificacidn /19/.

El primer sistema identificado es el 'sistema cohesivo',
en el cual un niimeroc limitado de personas de familias
establecidas .decidieron sobre politicas. Hubo entre

ellos un acuerdo basico de cdmo la ciudad deberia de-

sarrollarse.

Es éste sistema, en donde segin Rabinovitz, la planifi-
cacidn era la més efectiva en comparacidn con los otros

sistémas, el papel del planificador era el de un burd-

crata y técnico. El planificador puede ejercer cierta
influencia sin embargo,dentro del marco de objetivos
puestos. Aqui reconocemos la planificacidn funcional

como elemento del estilo. La autonomia relativa es

relativamente baja /20/.

Ahora dependiéndo de las caracteristicas del sistema

particular que se pretende planificar, se puede agre-
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gar elementos y definir el estilo. Respecto a la pla-
nificacifén de la economia urbana como sistema particular,
podemos observar que por el hecho de que esta economia

es muy abierta, el control serd muy limitado, por lo
tanto, como segundo elemento podemos agregar que el

estilo en este caso tiende a un procedimiento de proceso.

El segundo sistema identificado es el sistema ejecutivo
centralizado. El papel del planificador en este siste-

ma es similar al del sistema anteriormente descrito.

En el sistema competitivo, como tercero, hay varios
grupos organizados con lideres y que estan en conflicto.
Aqui tenemos entonces una sociedad atomista activa. El1
napel del planificador es mas de tipo '"normal". Es
decir, dados 1leos diferentes intéreses de grupos, el

planificador tiene que buscar soluciones aceptables.

En el sistema, el fragmentado, es decir en el cual no
hay grupos lideres claramente organizados, el papel del
planificador es alin mds activo. En el sentido que &1
tiene que movilizar apoyo de aquellos grupos que posi-
blemente puedan tener inter&s en una determinada solu-
cidn (sociedad atomistica pasiva). Aqui un elemento

claroc del estilo es el componente de planificacién nor-

mativa.
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En resumen el estudio de Rabinovitz es importante para
nuestro contexto; especialmente su andlisis de las va-
riables respecto al sistema general en donde la plani-

ficacidn estd actuando.

En cuanto a las variables en relacidn con el sistema

- -5 ° ° M o @ I
particular que se estd planificando, como ya se indicd,
depende del caso concreto que se estd considerando (es-
to es especialmente importante dadas las interrelaciones

con las variables del sistema general).

Sin embargo, a un nivel general, podemos establecer que
el estilo de la planificacidn regional (a nivel regio-
nal) serd distinto del estilo de la planificacidn na-
cional, manteniendo ceteris paribus, las variables del

sistema general constantes.

Primero, el sistema de la regidn es mids abierto que el
del pais. Por lo tanto habra al nivel regional menos

2

control en comparacidn con el nivel nacional.

Adem3s, el hecho de que ambos sistemas son dindmicos re-

fuerza la tendencia, y es que el nivel regional se tien-

de a un estilo caracterizado por un procedimiento de
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"proceso" /21/. Sin embargo, un problema al cual se
estd frecuentemente confrontando es que el sistema nece~

sario de retro alimentacidn es poco desarrollado!

Una pregunta que surge ahora es: hay posibilidades pa-
ra que la planificacién pueda cambiar su propio estilo,

o hay que adaptarse?

Esta pregunta, sin embargo, es diffcil de responder
puesto que el andlisis que se ha llevado a cabo hasta

ahora es mas bien preliminar.

Segin Faludi, hay en abstracto cinco Areas de accidn de

politicas de planificacidn /22/.

Vale la pena mencionar que estas cinco Areas podrian
considerarse como dentro del alcance de los planifica-
dores mismos, mientras otros posibles caminos bisicamen-

te est@n fuera de 8stos (ver conclusiones).
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ALGUNAS AREAS DE ACCION DENTRO DE UNA POLITICA

DE PLANIFICACION

AGENCIAS DE PLANIFICACION MULTIPLE

f

La necesidad tedrica de este sistema se basa en sobrepa-
sar las limitaciones en la capacidad de procesar y uti-

lizar informacidn.

Un sistema de agencias de planificacién mGltiple es de-
finida como agencias de planificacifn que tienen espa-
cios de accidn traslapados y que tratan de coordinar

sus acciones de una manera racional acumulativa.

Esta coordinacidn puede ser negativa; es decir que una
agencia toma los programas de la otra entidad como 1i-

mitacifn en la formulacidn de sus propios programas.

-Por otro lado, puede ser positiva; es decir una explo-

racidn conjunta del espacio de decisidn comiin. Parti-
cularmente, en el segundo caso, habr8 una entidad es-~

tratégica a un nivel superior.

La entidad estratégica, a través de "mixed scanning"

(organizacidén jerdrquica), establece el marco de obje-
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tivos para cada una de las entidades funcionales y es-

pecializadas.

Entidad estratégica

E E E E

Espacios de accidn traslapados

La entidad estrat€gica puede cumplir con dos tareas. Por

un lado, coordinar los programas de las entidades espe-
cializadas en el sentido de averiguar que no se sobrepa-
sa el limite puesto por la disponibilidad de recursos
(planificar la asignacidn de recursos). Por otro lado,
puede inicilar nuevos programas para solucionar nuevos
problemas que surjan ({innovaciones en base de una pla-

nificacidén normativa) /f23/.

Esto Gltimo puede llevar a una concentracién de recur-
s - I3
808 en unos agrupamientos geograficos de problemas o

un conjunto de problemas sin restriccidn geografica.
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EL PAPEL DEL POLITICO Y DEL PLANIFICADOR EN LA

TOMA DE DECISIONES

La opinidén general es que el politico es "el maestro"
y el planificador '"a su servicio". Esta visidn tra-

dicional burocrética se puede criticar de tres maneras:?

a. El rol del politico es demasiado activo y también

idealizado.

Primero, su visidn es generalmente de corto plazo.
Se supone que los politicosestablecen los objeti-
vos; por lo tanto se supone que el politico es tan
activo y tiene tanta capacidad de informacidn que
€1 puede sefialar todos los problemas y por lo tan-

to los objetivos.

Segundo, muchas tareas de planificacidn ya son esta-
blecidas por decreto o ley. Entonces no es el poli-

tico el que continuamente estd poniendo los objeti-

VOS.,.

Tercero, los estudios empiricos muestran que muchas
veces los planificadores, simplemente no reciben

pautas, sino que ellos mismos deben desarrollar los

cbjetivos.
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Adicionalmente surge la situacidn en la cual el po-
litico como consecuencia de su imagen incompleta,
dard también objetivos no completos. Entonces, la
planificacidn deberid necesariamente detallar una
serie de objetivos mostrandoc las posibles solucio-

nes a fin de que el politico seleccione una. Por

lo tanto en este acto, el politico revela el objetivo.

El proceso de planificacidn racional implica que el

objetivo describe una situacidn posible y deseada

del ambiente. Para formular entonces este objeti-

vo se requiere precisamente de lo que la planifica-
L4 P 3

cidn deberia hacer, que es analizar el problema y

su prediccidn hacia la imagen futura.

Esto requiere conocimiento, informacidn y tiempo.
Los politicos tienen conocimiento limitado y tam-

bién el tiempo disponible es limitado.

Finalmente, la complejidad de la organizacidn para
su funcionamiento requiere comunicacidn y retro a-
limentacidn desde arriba hacia abajo y al revés.

Cooperacidn y responsabilidad compartida son nece-~

sarias para una toma efectiva de decisiones,.
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Entonces, la percepcidn tradicional de la relacidn en-
tre el politico y el planificador obstruye el funcio-

namiento racional de la planificacidn.

La toma de la decisidén queda sin duda com el politico.
S6lamente los politicos pueden hacer que la planifica-
cidn se comprometa con determinados programas, utilizan-
do recursos publicos. Sin embargo, €sto no dice que
como consecuencia los politicos dominen todo el proce-

so de toma de decisiones.

El rol del politico es aceptar el riesgo de la decisidn.

El rol del planificador es analizar este riesgo, con su

mayor informacién y capacidad técnica.

Entonces la colaboracidn entre los dos implica, prime-

ro, un rol complementario.

Segundo, el planificador, dada su participacidén en el
proceso de toma de decisiones, estid comprometido con

la accidn y consecuencia de ésta decisidn.
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LA ORGANIZACION DE UN DEPARTAMENTO DE - PLANIFICACION

La cuestidn central al respecto es evitar que haya fil-
tros en la preparacidn de las deicisones generales por

la organizacidn jer3rquica administrativa.

Una medida serd aplicar "la ley de la variedad" o sea
que la participacidn de los planificadores estid garan-
tizada en la estructura administrativa. M&s importan-
te alin, es la participacidn de los grupos sociales a
que se destinan los programas de accibn, en la formula-
cidén del programa. Todo es tambi€n importante desde el
punto de vista de ‘''pensamiento creativo', ya que asi
se puede evitar que los programas de accidn destinados
a un grupo contengan soluciones no factibles; en la me-
dida que por ejemplo, puedan involucrar costos demasia-
dovaltos para el grupo objetivo (v.g. programa de vivien-

da popular).
USO0 DE ESTRATEGIAS

Un problema frecuente en la actividad planificadora es
gue la confrontacidn politica ocurre en muchos casos
cuando la formulacidn de programas relativamente deta-

llados de accidn ha sido complementada. En los casos
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de rechazo, a nivel politico ello implica la pérdida de

un esfuerzo considerable.

Para agilizar entonces el proceso es conveniente reali=-
zar una confrontacidn politica intermedia. Ello es po-
sible si se elaboran primero estrategias generales res-
pecto al sistema particular a ser planificado. 0 en
otras palabras, delimitar en términos generales los
posibles espacios de accidn y obtener un acuerdo b&sico
respecto a cuil de estos espacios de accién’posibles,

se elaborarén programas de accibn detallados /24/.

Este procedimiento se ajusta al enfoque de "mixed scan-
ning" que constituye la manera de enfrentarse con las
limitaciones en la capacidad de procesar y utilizar in-

formacidn.
IMPLEMENTACION DE LOS PROGRAMAS

La implementacidn normalmente esta considerada como el
problema mas dificil. La razdn de ésta dificultad se
relaciona con el hecho de que los planificadores tienen
fuertes limitaciones en el uso de los factores determi-

nantes de la implementacidn que son el conocimiento y

el poder (control).
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Adicionalmente como lo sefiala Friedmann, el .tipo de me-
canismo de implementacidn adoptado, tiene una gran impor-
tancia y determina en una gran medida el carBcter del

plan y la manera en que &ste se formula /25/.

Como se anotd en la seccidén 3, el grado de control di-
fiere en las distintas modalidades, como consecuencia
la importancia de la retro alimentacidn varfia a través
de ellas; tanto respecto de las consecuencias previstas
de las acciones, como respecto de las consecuencias no

previstas.

Puede sefialar que existe un continuoc de grados de con-
trol que va desde el poder legal hasta la misma voluntad.

Sus formas dentro de &ste continuo pueden ser poder de

“coaccibn, poder utilitario y poder de persuacion.

Siendo la primera forma m8s represiva que la Gltima.

Las tres formas tienen aplicacidn en la planificacién.
Por ejemplo los permisos de localizacidn caben en la
primera, incentivo en la segunda. La tercera ha sido
menos, ya que para la utilizacidn de é&sta Gltima forma
de poder, es necesaria la participacién del grupo-obje-
tivo. Por lo tantoc regresando a la cbservacidn de

Friedmann, el an&lisis del problema y la formulacidn
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del programa deberia estructurarse en relacidn con los

grupos objetivos (como variables en el andlisis).

ALGUNAS CONCLUSIONES

Como se menciond en la introducecidn, en los #Gltimos a-
filos se ha planteado la discusidn sobre la eficacia fun-

cional y substantiva de la planificacidn.

Las opiniones y conclusiones respecto al origen de la
llamada crisis en la planificacidn son de una granbva—
riedad. Vale la pena sefialar que la discusidn no ha
sido tanto en términos de si debe o no existir planifi-
cacidn. De hecho los cientistas sociales marxistas es-
tidn de acuerdo en que siendo el papel del estado en una
sociedad capitalista el ‘'resolver" 1las contradiccio-
nes internas necesita de la planificacidn para este

propbsito.

La cuestidn central, sin embargo es si la planificacidn
puede o no contribuir a solucionar los “"verdaderos”
problemas de desarrollo. La connotacidn "verdadero"
explicita los juicios de valor e imigenes que cada

uno puede tener respecto a cuBles son &stos problemas

(ideologia).
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En base a nuestro esquema podemos clasificar las causas
de 1la "crisis" en dos. Las que se refieren a la re-
lacidn de la planificacifn y el sistema particular que
se pretende planificar y por otro lado las gque se re-
fieren a la relacidn de 1la planificacidn y el sistema

general en donde estd actuando la planificacidn.

La cuestidn ideolégica de los “verdaderos" problemas,
en parte estd enmarcado en lo clasificado como segundo.
Para dar un ejemplo demasiado simplificado siguiendo

la tipologia de F. Rabinovitz, se puede sefialar que en
una regidn rural donde el poder decisorio sobre las po-
1fticas se concentra en unas familias ganaderas, no se
puede esperar mejorar la posicidn de minifundistas a-
gricolas, si ello no co-ayuda a lograr los objetivos

puestos por las familias ganaderas.

Entonces un analista que considera que, el problema de
los minifundistas agricolas es el ‘'"verdadero" opro-
blema del desarrollc de la regidn, no puede llegar a

conclufr que la planificacidén es '"incapaz".

En éste caso, las maneras de cambiar este estilc de
planificacidn hacia una mayor racionalidad, en gran

parte estin fuera del alcance de la planificacidn
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como serfa por ejemplo la organizacidn del grupo de mi-
nifundistas, que seria una forma de lograr un cambio en

las variables del sistema general.

La otra cuestidn de la discusidén sobre la planificaci®én

entonces, se refiere a que al tener en cuenta el contex-

to  (sistema gemeral) en donde estd8 actuando la plani-
ficacidn, si en el caso particular, el procedimiento
adoptado respecto al sistema particular es o no el mis

adecuado.

Es especialmente aqui en donde las 3reas distintas pa-
ra mejorar la racionalidad de 1la planificacidn son re-

levantes.

Resumiendo, el anilisis llevado a cabo en las secciones
anteriores y que gira alrededor del concepto de estilo
de planificacidn, sirve como marco para una discusidn

sistemdtica sobre la planificacién /26/.

Por otra parte, este andlisis es importante para el
planificador mismo en la medida que le permite anali-

zar qué estilo es el mids apropiado dada la posicidn de

las variables del sistema general en donde se estd ac-
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tuando y de las variables del sistema particular que se

pretende guiar; antes de empezar a producir planes.

Finalmente, una conclusidn importante en base del ana-
lisis realizado, se refiere a la relacidn entre el pro-
cedimiento o estilo de la planificacidn y las té&cnicas

y metodologias de planificacidn.

Como se menciond anteriormente, el primero implicaria

consecuencias con respecto al segundo y al revés.

Primero podriamos dentro de este contexto afirmar que
la difusidn de conocimiento de técnicas y metodologfias
a través de las revistas internacionales ha sido impor-
tante. Sin embargo, no se requiere mucho anélisis pa-
ra conclufir que el estilo de planificacidn en por ejem~
plo los Estados Unidos sea diferente del estilo més a-~
decuado en Colombia, dados los distintos niveles de de-
sarrollo, estructura politica y econbmica, etc. Por

lo tanto rutinizar respecto a la adopcidn de metodolo-
gias, técnicas (y tambi&n teorias) corre el peligro
de estar fuera del contexto real y puede conducir a

una irracionalidad substantiva.
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Sin embargo ésto se refiere a la comprehensividad
lograda a través del plan maestro basado en una
imagen estable y clara y un alto control sobre

el sistema.
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gional el plan (maestro) es de menor importan-

cia, en comparacidn con el nivel interregional.
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