LA PLANIFICACION COMO TEORIA DE LA
SELECCION:
UNA RECONSIDERACION

Thomas A. Reiner*

na teoria de planificacién puede ilustrar de varias maneras.

Esta puede agrupar aspectos esenciales de lo que los planifi-

cadores piensan, les interesa y hacen. Puede también estar
dirigida a lo que seria propio, o prudente o efectivo. (Estas formulaciones
excluyen la esfera de influencia de la teoria como hipétesis sobre aquello
para lo cual se hacen planes: una region, un sistema de transportacion,
mercados de trabajo, etc.).

Esta serie de reflexiones sobre planificacién arrancan de un articulo
anterior de Davidoff y Reiner (1962); también esta influenciada por las
muchas aportaciones de Hill. El tema sigue siendo la centralidad de los
valores, de los elementos politicos en el mundo de la planificacién y de las
selecciones que tienen que hacerse constantemente. Sin embargo, hay
que hacer ciertas ampliaciones para adaptar el modelo de planificacién
que se expuso primeramente, en el que se definia la planificacién como
un proceso que incluye a su vez la formulacién de metas, la determina-
cion de instrumentos e implantacion.

Comprendemos la necesidad de reconocer la multiplicidad y naturale-
za a menudo conflictiva de las metas. Nos hemos vuelto mas entendidos
en la determinacion e interpretacion de valores. Las técnicas de progra-
macion ofrecen una direccion fecunda.

Los planificadores, como comprendemos mas cabalmente hoy dia, afec-
tan a multiples clientelas, algunas indirectamente, algunas sin intencién,
algunas impredeciblemente. Tales grupos afectados encuentran su am-
biente formado de diferentes maneras y consideran los impactos de modo
diferente.

Hemos llegado a reconocer también la complejidad del papel del Esta-
do, el campo de accion publica en el proceso de planificaciéon. En particu-
lar, reconocemos que se ha identificado muy estrechamente el interés
publico con determinados organismos gubernamentales —de planifica-
cion u otro tipo. Ademas nos hemos percatado que la toma de decisiones
es pluralista en vez de monolitica.

Podemos presentar formalmente tanto los impactos como el conjunto
de toma de decisiones, pero cada modelo diferente tiene limitaciones. Esto
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es particularmente evidente cuan-
do el ambiente en el cual se formu-
la el plan es tenido por turbulento
y cambiante, cuando el acceso a la
informaciéon se ha politizado y
cuando se pone en entredicho la
responsabilidad y caracter del Es-
tado como la unica autoridad.

Las pasadas décadas han visto
gran progreso en el estilo “reactivo”
de planificacién (por ejemplo, defi-
nicion de impacto) y el enfoque cri-
tico (por ejemplo, determinacion de
los motivos subyacentes de los ac-
tores y las consecuencias reales de
sus movidas —incluyendo las del
Estado). Ha habido autorizacion
significativa aunque no universal
por todo el mundo: el “abogar por
causas” como una de muchas arre-
metidas. jCual sera el proximo
paso de la Teoria de Planificacion,
especialmente en cuanto esto pue-
de moldear al cientifico regional?

Primero, el péndulo podria girar
de nuevo hacia un estilo de diseno,
lo que se ha llamado planificacién
“proactiva”. Segundo, el enfoque de
mercado pluralista (hasta indivi-
dualista) puede muy bien haber al-
canzado rendimientos decrecientes.
Podriamos pensar en enfoques co-
munitarios y comprensivos. Final-
mente, deberiamos darle mucha
mas atencién a la fase de implanta-
cion; ahi las opciones son menos
comprendidas, sujetas a analisis y,
a la larga, menos efectivas.

Sobre teorias

Una teoria de planificacion pue-
de ayudar en varios sentidos y pue-
de desempenar varias funciones.
Puede tener como foco de interés
una estructura generalizada, siste-
matica y concisa de lo que los pla-
nificadores hacen, en qué ambien-
te funcionan y qué consideran
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importante. Un segundo tipo de teo-
ria enfoca un sistema de creencias:
lo que los planificadores deberan
hacer, como deben estructurarse
sus actividades, cuales deberian ser
sus valores. Pero otro tipo de teoria
enfoca lo pragmatico: la sabiduria
acumulada de lo que es posible y
practico. Se podria considerar es-
tos tipos de teorias como las que
abordan lo que es verdadero, lo que
es correcto o justo y lo que es un
buen modo de seguir adelante con
nuestro trabajo. Aunque este arti-
culo prestara especial atencion a
una teoria de planificacion que
aborda la primera clase de cuestio-
nes (es decir, el elemento esencial
de la planificacion), no se puede
contestar la pregunta que plantea
si no se tiene en cuenta a la vez las
otras dos cuestiones: lo que los pla-
nificadores consideran la motiva-
cion esencial de sus esfuerzos y
como ellos estan ligados a lo prac-
tico.

Estas cuestiones tienen raices
culturales: la aportacion de Grecia
en la antigiiedad clasica cuando la
gente trataba de entender lo que es
cierto; la herencia judeo cristiana
para un esclarecimiento de lo que
es correcto; la busqueda del Occi-
dente post-industrial —representa-
do tipicamente, pero en modo algu-
no solo por Estados Unidos y el
Reino Unido— en la busqueda de lo
que funciona (la dimension prag-
matica de la teoria). Desde luego,
un gran namero de cientificos so-
ciales se ha interesado por largo
tiempo en tales relaciones entre teo-
ria y praxis (por ejemplo, la discu-
sion en un contexto de planificacion
por Friedman, 1987, capitulo 10; y
por Friend y Hickling 1987). Dicho
de otro modo, la primera clase de
problemas lleva a los planificadores
a reflexionar sobre el sistema que
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estudian, sea un proyecto, una ins-
titucion, una ciudad o una region.
La segunda los lleva a concentrarse
en aquéllos que son afectados por
sus intervenciones, tratese de clien-
tes o aquéllos impactados de otro
modo —a veces, a menudo perjudi-
cados aunque sin intencion. La ter-
cera en particular pide a los plani-
ficadores que tomen en cuenta el
campo de accion organizacional con
el cual trabajan.

Desde un punto de vista algo dis-
tinto, Britton Harris (1978) ha pe-
dido repetidamente a los planifica-
dores que consideren las hipotesis
como preguntas y a la vez como la
articulacion de teorias interesantes
y validas. Las teorias son hipétesis
sobre la manera como algo funcio-
na. Las hipétesis tienen pruebas.
Finalmente, pues, si lo que los pla-
nificadores tienen que ofrecer son
teorias validas, éstas deberian ser
verificables inductiva y deductiva-
mente.

En La Planificacién Como Una
Teoria de la Seleccién (1963),
Davidoff y yo analizamos la planifi-
cacion en el primer sentido, como
una codificacion de lo que los pla-
nificadores hacen, su sistema en un
contexto y los valores que deben
confrontar. Definimos la planifica-
ciobn como un proceso —una se-
cuencia de selecciones conducentes
a la accion apropiada. Se destaco
que la planificacién era un proceso
impregnado de valores en cada una
de una serie de etapas: la seleccion
de fines, la determinacion de me-
dios e implantacion. Se considero
esto la esencia de la planificacion.
Al considerar si se tiene en cuenta
la obra de planificadores como Hill
y otros, podemos sentirnos a gusto
con esta formulacion pero, ademas,
queremos ampliarla. Esta amplia-
cion es el tema de este escrito.

La planificacién como teoria de la seleccion...

Es imperativo llevar a cabo esta
tarea en esta coyuntura porque,
ciertamente, la “teoria de planifica-
cion” esta en dificultades. Como ha
escrito entre otros Ernest Alexander
(1984), la profesion y sus criticas
hallan deficiente el paradigma do-
minante de la planificacién racio-
nal, la articulacién del intento de la
sociedad de confrontar problemas
“racionalmente” para guiar y asig-
nar recursos (Breheny y Hooper,
1985; Checkoway, 1986; Healey y
otros, 1982). Y, sin embargo, puede
que valga la pena tratar una vez
mas de extender y adaptar este
paradigma, con lo cual nos empe-
namos en algo mas que una reac-
cion ritual mientras esperamos por
la proxima generacion que ofrezca
una nueva vision de la disciplina.

Pluralidad

Los planificadores tienen que re-
conocer que ellos laboran en un
mundo pluralista. Hay, como ha
escrito Shubert (1961), clientes
multiples; no unicamente un soélo
grupo de interés o una definicion
primitiva del interés publico al que
se dirigen los esfuerzos del planifi-
cador. En el ambito de la planifica-
cién, existe una serie de actores que
a veces estan en conflicto; no hay
empresa planificadora monolitica.

A medida que los planificadores
comprendan tal mundo pluralista,
su tratamiento de objetivos multi-
ples se hace mas complejo; esto se
ha manifestado en varios modelos
distintos, tales como simulacién,
expansion de técnicas de programa-
cién estandar y métodos délficos.
Ademas, se entiende mejor el am-
biente de clientelas diversas; aqui
Hill (1973) y otros han enriquecido
de modo considerable la capacidad
de los planificadores para estable-
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cer la incidencia de su intervencion
y la necesidad de reconciliar evalua-
ciones conflictivas (ver Voogd,
1983). Hoy dia se entiende mucho
mejor el mundo institucional de la
planificacién, como también la no-
cion de que hay participantes lo
mismo con reclamaciones claras
que con aportaciones; por ejemplo,
la funcién que tienen que desem-
penar las organizaciones no lucra-
tivas tanto en las fases de disefio
como de implantacién.

Hace veinticinco afnos, como se
indicaba en La Planificacién como
Teoria de la Seleccidn, la planifi-
cacion era concebida como un
proceso de selecciones cargado de
valores. Si hoy dia uno reflexionara
sobre los muchos cambios que se
han dado en nuestras sociedades
durante los afos transcurridos, en
la forma como los planificadores
tratan de moldear el ambiente, y si
uno confia en los muchos ensayos
y estudios estimulantes y serios que
han enriquecido la disciplina desde
entonces (una vez mas, incluyendo
la obra de Hill, 1973), no se podria
estar en desacuerdo con lo que se
formuld entonces. Por otro lado, se
requiere tal vez cierta ampliacion;
especialmente, el campo de accion
de la seleccion debe ser explorado.
Se necesita darle mas énfasis a las
selecciones organizacionales e ins-
titucionales que tienen que hacer-
se y se hacen cuando se planifica.
Friedman (1987), entre otros, nos
ha conducido a esta posicion.

Los planificadores han llegado a
justipreciar la esfera de influencia
de posibles actores en el campo de
la Planificacion. De ahi, que una
teoria de planificacién tiene que to-
mar en cuenta el alcance y natura-
leza de la participacion. La literatu-
ra abunda en interés por los
beneficiarios, o los clientes de las
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iniciativas planificadoras. Los pla-
nificadores comprenden ahora que
los beneficiarios reales, a diferen-
cia de los que lo son oficialmente,
pueden aparecer solamente en la
fase de implantacién (ejemplo,
Reiner y otros, 1963). Han llegado
a apreciar los prejuicios y la inci-
dencia sesgada de ganancia y pér-
dida en las iniciativas de los plani-
ficadores. Han aprendido —en
parte de estudios sofisticados de
etnografos y otros— que el benefi-
ciario oficial puede que no conside-
re que la ayuda prestada sea en
modo alguno una ganancia; ade-
mas que el cliente quizas tenga que
pasar por un proceso de aprendiza-
je antes de resolver como utilizar lo
que el planificador provee tan ge-
nerosamente. Por supuesto, esta
cuestion del aprendizaje se aplica
también al planificador; en parte,
los planificadores han aceptado las
muchas formas de retroaccién, in-
cluyendo aquellos en los que la im-
plantaciéon enriquece el entendi-
miento de metas que se persiguen
(por ejemplo, Dunn, 1971).

Obligados a explorar la con-
secuencia de Una Teoria de la
Seleccion, Paul y Linda Davidoff
analizaron de principio a fin las
implicaciones de los esfuerzos de
los planificadores y ayudaron mu-
cho a ensanchar la disciplina. Su
opinion de que el planificador tam-
bién funciona a veces lo mismo
como defensor de causas que como
critico de la planificacion institu-
cionalizada es una idea ampliamen-
te aceptada, aunque mejorada y
sujeta a escrutinio (Cloward y
Piven, 1972).

Selecciones

Si hay un papel de abogado de
causas, surge entonces la pregun-
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ta: ¢A quién se va a comprometer
en el campo de accion? ;Cuales
grupos de interés, organizaciones
incoherentes y cohortes estadisti-
cas —asi como organizaciones es-
tablecidas y grupos de presién arti-
culados (atin cuando faltos de
recursos)— deberian ser atendidos?
Ya se trate del planificador indepen-
diente (que sirve gratis o remune-
rado) o de sistemas de servicios de
asistencia técnica afines a los que
ofrecen especialistas con entrena-
miento legal (pero atin rara vez im-
plantados), surge la pregunta: ;A
quién se le va a dar acceso, fuerzay
legitimidad mediante la coopera-
cion del planificador? Aqui,
también, tienen que hacerse selec-
ciones, y esto constituye un ele-
mento basico del papel del planifi-
cador (Reiner y otros, 1970).

Tal vez las selecciones mas im-
portantes con respecto a participa-
cion tratan sobre la etapa de im-
plantacion (las etapas anteriores
fueron consideradas en mayor gra-
do desde la perspectiva de la selec-
cion de metas y la identificacion de
medios). La mismisima decision de
basar el proceso de planificaciéon en
los fundamentos del estado repre-
senta una decision critica. Claro
esta, de hecho existen estructuras
alternativas. Confiar en las fuerzas
del mercado, con un papel mucho
mas limitado asignado al sector
publico representa otro conjunto de
compromisos. En el pasado recien-
te se ha reconocido el papel del sec-
tor informal en muchos ambientes
porque sus abundantes recursos
—a veces latentes— pueden produ-
cirse en condiciones propicias. Ins-
tituciones sin fines de lucro, coope-
rativas, entidades semi publicas y
otras tienen todas una funcién que
desempenar; bajo una serie de con-
diciones estimulantes, ellas pueden
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implantar muchos mas efectiva-
mente que un organismo publico
definido estrechamente (ejemplo,
Powell, 1987; OECD, 1987).

En resumen, el campo de accién
a traves del cual se hacen las selec-
ciones que constituyen la planifica-
cion es tenido por uno que incluye
también una serie de decisiones
que asigna papeles a ciertos miem-
bros de la poblacién y que estable-
ce la incidencia de ganancias y
costos que se asocia con la planifi-
cacion. Es en este contexto que se
puede ubicar la obra que empren-
dieron Moshe Hill y sus colabora-
dores en la evaluacion del Proyecto
Renovacion (discusion resumida en
Carmon, 1989).

Las selecciones que son medula-
res para el esfuerzo planificador
también comprenden aquellas que
establecen los estudios analiticos
que se van a utilizar. Una y otra vez,
la seleccion de uno u otro enfoque
(si ello no ordena de antemano la
seleccion de una solucién preferi-
da) ha tenido el efecto de excluir
conflictos de objetivos, inversiones,
sanciones y recompensas realiza-
bles. En forma mas general, el esti-
lo de analisis tiene implicaciones
para quien puede y habra de parti-
cipar en el proceso: por ejemplo, un
enfoque complejo que utilice un
modelo basado en la computadora
circunscribe efectivamente la par-
ticipacion a unos pocos tipos de
grupos de interés. La seleccion de
uno u otro marco temporal tiene
implicaciones profundas pero dife-
renciadas para las distintas partes
interesadas: jovenes y viejos, resi-
dentes temporeros (sean “trabaja-
dores huéspedes” o turistas) y
aquellos que estan establecidos
permanentemente, nuevos negocios
y viejas empresas, etc.

Sin embargo, las selecciones no
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son arbitrarias; deben estar funda-
mentadas. Las selecciones deben
ser defendibles, deben ser comuni-
cadas. Hay tres categorias de defen-
sa de selecciones; a su vez, estas
categorias sirven de base para juz-
gar, en cierto caso, lo apropiado, lo
meritorio y lo adecuado de una ini-
ciativa planificadora. Las tres son:

1. Racionalidad

2. Justicia

3. Efectividad

Los planificadores tienen la me-
nor dificultad para aceptar la pre-
misa de racionalidad. El uso de
modelos matematicos, de pruebas
estadisticas de hipotesis y la depen-
dencia de razonamientos legales

son ejemplos todos del deseo, cier-.

tamente la necesidad, de aceptar el
modo racional. Aun asi, no hay por
queé atribuir fundamentacion socie-
tal a lo que se tiene por racional. La
racionalidad es definida cultural-
mente y el peso mismo que se da a
la racionalidad es definido cultural-
mente (ejemplo Northrup, 1946).
Debe reconocerse, ademas, que la
nociéon racionalidad “Occidental”
incluye conceptos opuestos de com-
portamiento racional. Tomese, por
ejemplo, los modelos alternativos de
prueba estadistica, o las distincio-
nes que requieren los paradigmas
legales en contraposicion a los esto-
casticos.

Las selecciones, ademas, estan
fundamentadas en la ética: lo que
se conoce por “valores”. Los plani-
ficadores abordan tales nociones
fundamentales como justicia distri-
butiva, auto-realizacion, acceso y
conservacion ecolégica. Hay en ver-
dad criterios en pugna en el senti-
do de que-hay transacciones para
escogerse uno u otro objetivo, o que
hay grados de realizacion. El que
dichos fundamentos éticos o valo-
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rativos constituyan absolutos o que
estos sean relativos y a la vez op-
cionales (en el sentido de que un
individuo, o una institucion, esta en
libertad de tener un compromiso
con uno u otro de dichos valores)
es a veces un problema critico
(ejemplo, McConnel, 1981, capitu-
lo 5). Uno puede desarrollar, en el
contexto de un sistema de raciona-
lidad, jerarquias de metas y valores
que justifiquen medidas de nivel
intermedio, establezcan consisten-
cia entre valores y ayuden en el di-
senio de selecciones alternativas.
Nuestra preferencia es por nociones
de equidad y acceso compartido al
poder como el marco dentro del
cual se hacen selecciones: seleccio-
nes en cuanto a programas y pro-
yectos, seleccion del momento para
una inversién, medidas fiscales,
etc.

La idea de efectividad es una
compleja, estrechamente ligada (sin
corresponder perfectamente) a im-
plantacion. Se puede pensar de se-
lecciones que consideran quienes
serian beneficiados (cual grupo
cliente debe ser ayudado primero);
la mejor coordinacion (cual proyec-
to debiera venir después de cual);
adiciones a y posposiciones de los
programas. Selecciones como éstas,
basadas en experiencias asi como
en expectativas racionales y nor-
mas éticas, tienen papeles impor-
tantes que desempenar en las ini-
ciativas de la planificacion.

En cuanto a donde deberia diri-
girse los esfuerzos restantes, opina-
mos que debiera ser a la cuestion
de implantacion. Sin duda, los pla-
nificadores han podido en cierta
medida formalizar una interpreta-
cion de esta fase o aspecto de la pla-
nificacion. Ha llegado a justipre-
ciarse, de varias maneras, el
proceso por el cual el intento de la
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planificacién es concentrado, redu-
cido, incluso distorsionado (lo que
algunos, como Pressman Yy
Wildavsky, 1973, han llamado “res-
balar”). En efecto, se ha descubier-
to que el proceso de implantacion
tiene retroacciones importantes con
la fase de diseno, un reflejo del de-
bate critico en administracion pu-
blica que ha procurado definir tan-
to limites como vinculos entre
politica y administracion. Por su-
puesto, se ha reconocido que la eta-
pa de implantacion contiene una
gama mucho mas amplia de acto-
res que influyen sobre los resulta-
dos, tanto como colaboradores que
como desviadores de las iniciativas
planificadoras. Esta perspectiva se
apoya en observaciones hechas por
un grupo de escritores de diversas
orientaciones, entre otros, Clavel
(1983), Fainstein y Fainstein (1982)
y Hirschman (1967).

El ambiente

El articulo "La Planificacion
Como Teoria de la Seleccion”, pro-
curaba describir el ambiente en el
que trabajan los planificadores. La
perspectiva de hoy dia necesita que
se le afiada algo. En primer lugar,
el mundo del planificador es mucho
mas turbulento. Los proyectos y
programas generan conflictos, y por
eso tienen a veces que ser adapta-
dos o cambiados, si no suspendi-
dos. Aunque el tiempo para reali-
zar un plan puede medirse en
décadas (para disefo, construccion
y operacion), los compromisos y el
tiempo que pueden dedicarle aque-
llos finalmente responsables se mi-
den en anos, si no menos. Estas dos
consideraciones llevarian, por un
lado, a que se introduzca alguna
nociéon de adaptabilidad asi como
un complemento educativo que ten-

La planificacion como teoria de la seleccion...

ga importancia critica en todo el
proceso (porque Jqué es retroaccion
si no aprendizaje?), y, por otro, ala
idea de irrevocabilidad (en el que un
paso seguramente obliga al proxi-
mo).

Ya hemos mencionado la idea de
una pluralidad de actores. No es
solo que el Estado no es monolitico;
las pasadas décadas han hecho que
el planificador se dé cuenta cabal
de la idea que el Estado mismo tie-
ne facetas que pueden confligir, o
sea, que puede haber partes del
sector publico en conflicto unas con
otras (por ejemplo, la asignacién de
inversiones entre varios niveles en
un contexto nacional-regional).
Ademas, el estado mismo ha mos-
trado en varias circunstancias que
es, por decirlo asi, prisionero de
ciertos intereses, que es prejuicia-
do, despojador, injusto. Cuando re-
presenta al sector publico, el plani-
ficador enfrenta, por consiguiente,
el tener que legitimar una iniciativa
dada (Fainstein y Fainstein, 1987).
De ahi que la etapa de implantacion
no solo exija que el apoyo del es-
fuerzo esté organizado y se deje sen-
tir, sino que la incidencia del pro-
yecto o del programa se establezcan
como parte del proceso de evalua-

cion.

Practica

2, Como puede una teoria que da
el énfasis a valores y selecciones
esclarecer la practica y los usos a
que se aplica el conocimiento? Al-
gunas de las ideas sobre esta cues-
tién vendran no sélo del mundo
académico, sino también de la ex-
periencia obtenida trabajando en
los campos de la planificacién y la
ciencia regional (ejemplo Hirsch-
man 1967).
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1. Definiciones,
taxonomia

categorias,

Amenudo, debido a la razon per-
fectamente legitima de tener que
hacer comparaciones a través del
tiempo y lugares, los planificadores
se amarran a clasificaciones que no
compaginan bien con la realidad y
distraen la atencion de los proble-
mas “reales”. Tomese las clasifica-
ciones que se utilizan en el analisis
de la vivienda, en discusiones de
ingresos y producto y en estudios
de la fuerza laboral. En cada caso,
la realidad es mucho mas rica que
lo que se da a entender con los tér-
minos “duefo-inquilino”, “terreno
vacio-ocupado”, “empleado-desem-
pleado, no en la fuerza laboral”, o
las varias clases de ocupaciones o
sectores industriales. Ademas, po-
demos inferir de los muchos estu-
dios en la disciplina que esos casos
que caen fuera de las categorias
definidas son, en suma, tan impor-
tantes, o mas, que aquellos que
caen dentro de los compartimien-
tos remanentes. Por ejemplo, la
participacion en la economia infor-
mal y los medios diversos que se
emplean para ocupar residencias
mediante practicas no convencio-
nales estan lejos de ser asuntos tri-
viales o fuera de lo corriente. Final-
mente, cuando se enfocan tales
categorias exoéticas, tanto el inves-
tigador como el cliente sienten que
tienen que atender aspectos impor-
tantes del contexto particular que
se pasan por alto cuando sélo se
presta atencion a las clasificaciones
convencionales. Asi que, jpor qué
existe una economia subterranea?
,Como se las arreglan las familias
extendidas para asegurar sus nece-
sidades de albergue? ;Como se
puede sobrevivir en condiciones de
extrema pobreza? Esto es el tipo de
preguntas que sale a relucir tan
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pronto los planificadores abando-
nan las categorias excesivamente
rigidas.

Para responder a semejante rea-
lidad, proponemos, modestamente,
que con cada investigacion particu-
lar se expongan categorias verdade-
ras, tal como ese sentido de lo “ver-
dadero” es conformado por nuestro
entendimiento de lo que realmente
existe. Nada ayuda como el partici-
par de verdad en los esfuerzos de la
disciplina, o lo que podemos llamar
“Etnografia de Taberna”. Sugerimos
que esto puede servir como recurso
heuristico para una agenda inves-
tigativa de largo plazo y para adi-
cionales estudios productivos.

2. Excepciones

Las excepciones en realidad pue-
den ser la regla; indudablemente
son mas decisivas de lo que a me-
nudo se admite. No sélo hay mu-
chos casos que no encajan en cate-
gorias convencionales, sino que las
relaciones con mucha frecuencia se
caracterizan por elementos de afue-
ra inquietantes. Aun asi, es preci-
samente al estudiar tales ejemplos
atipicos, incluso extravagantes, que
se puede descubrir la multitud de
procesos que estan en juego y, por
medio de eso, enriquecer nuestro
entendimiento de la tendencia prin-
cipal. gQueé explica la situacién, di-
gamos en la India, con su bajo in-
greso y alta alfabetizacion; es
ciertamente una investigacion de
pobre calidad la que descarta el
caso o se limita a verlo como poco
mas que una contribuciéon a redu-
cir??

3. Umbrales, cambio de

régimen

La vida no es continua; en cierto
sentido, la naturaleza rechaza la
linealidad. Aunque en nuestra vida
diaria reconocemos que esto es asi,
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son poco los modelos que enfocan
tales niveles criticos. ;En qué mo-
mento se requieren facilidades o
servicios cualitativamente diferen-
tes? JEn qué etapa se debe traer
una actividad distinta a una region?
,Cuando es que brota subitamente
la conciencia, el apoyo o la oposi-
cion a las condiciones, con lo cual
o hay implantacién efectiva o se fre-
nan medidas publicas decisivas?
Los planificadores propenden a di-
rigir sus investigaciones con, inclu-
so, una capacidad aproximada para
definir, calcular y explicar tales ni-
veles aunque el precio sea una mer-
ma en la capacidad de ajuste a lo
convencional. El mundo es no li-
neal, discontinuo, aun cuando de-
masiados de nuestros modelos no
lo son.

4. Soluciones y problemas

La solucién de este afio es el pro-
blema del afio proximo. De vez en
cuando, hasta los planificadores
tienen algun éxito al efectuar cam-
bios o implantar un programa.
¢Pero cuan a menudo descubren
también que en consecuencia de
eso se han regado las semillas de la
proximo crisis, de la injusticia o el
desaliento? ¢De qué otro modo pue-
den juzgarse muchos casos de re-
novaciéon urbana? Un programa di-
senado para resolver un conjunto
de dificultades e injusticias resulto
terrible al implantarse (aunque fue-
ra hecho con sensibilidad y hones-
tidad). Autopistas construidas para
proveer acceso a regiones rezagadas
han ocasionado despoblacion selec-
tiva y la creacion de una nueva se-
rie de problemas. El abrir fronteras
para pasto o sembrado ha genera-
do crisis ecologicas en décadas sub-
siguientes.

,Qué debiera hacerse en tales
casos? Una respuesta es simple-
mente suspender las actividades
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iniciales. Quizas conviene mas re-
conocer la posibilidad de tales re-
sultados. Es como si cada genera-
cion sucesiva va a estar agobiada
por nuevos problemas y ha de
afrontar nuevos retos. Cada socie-
dad en toda época enfrentara su
propia realidad, apoyandose en el
pasado.

Desde una perspectiva de plani-
ficacion, lo anterior sugiere que un
mecanismo anticipatorio como ele-
mento de cada proceso de resolu-
cion de problemas y la implantacion
de cada programa. Un instrumento
como ese tendria a cargo la monito-
ria de impactos, en particular aque-
llos potencialmente destructivos.
Este tipo de iniciativa es un compo-
nente necesario de una “habilidad
para responder”.

5. Impactos

Esperen lo inesperado. Quien-
quiera que haya laborado en el area
del desarrollo puede relatar varia-
ciones de este tema, el cual adopta
varias formas. Lo imprevisto arrui-
nara la importancia de lo proyec-
tado. Las externalidades seran de
mayor impacto que lo directamente
proyectado. Igualmente, si se alcan-
za lo deseado, ello bien puede ser
mas el resultado de iniciativas ex-
ternas al campo de acciéon que de lo
proyectado. Basta examinar, por
ejemplo, el impacto sobre la estruc-
tura familiar de las practicas de in-
version y creacion de empleos que
generan trabajos para mujeres pero
no para hombres; o los efectos de
ciertos programas restringidos pero
utilizados frecuentemente de ayu-
da al ingreso; o la significacion mu-
cho mas grande para el desarrollo
urbano de las reglamentaciones del
impuesto sobre ingresos y subsi-
dios para préstamos en compara-
cién con politicas explicitas (pero
apenas provistas de fondos), con
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fines opuestos, que procuran esta-
bilizar las ciudades del centro.

Nuevamente, cabe sefialar que la
atencion anticipatoria es apropia-
da; estas son iniciativas que tienen
mas un sabor cualitativo o de oficio
que una base cuantitativa estrecha-
mente cientifica. Si fuéramos a dar
una directiva a un analista de deci-
siones, diriamos: dedique mas es-
fuerzo a seleccionar el blanco co-
~ rrecto al cual apuntar que en
malgastar energia para lograr me-
joras marginales al acercarse al
centro del blanco pintado en el
blanco equivocado.

Ciencia regional

Como cientificos regionales con
una perspectiva en el mundo de la
planificacion, los planificadores
querran reflexionar sobre el am-
biente desde el punto de vista de
sus enfoques: Primero, debieran
subrayarse los atributos generaliza-
dos del modelo insumo-producto.
Este es un modelo que destaca la
interaccion entre todos los sectores
de un sistema (uno admitidamente
confinado). Mas que eso, sin embar-
go, este modelo facilita el analisis
de efectos remotos indirectos e in-
ducidos, separadamente y en su
totalidad. Mas atin, se presta mu-
cho para esa clase de preguntas cri-
ticas que cualquier tedrico de pla-
nificacion tiene que acoger: “sQué
8L,

Los planificadores valoran el po-
tencial analitico de los modelos de
programacion (ejemplo, Harris,
1978). De modo mas general, éstos
modelos tienen valor en cuanto que
(1) obligan a los planificadores a
pensar en términos claros orienta-
dos hacia metas; (2) requieren que
uno explique detalladamente las
constricciones obligatorias; y (3)
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estan estructurados de tal modo
que generan un formato o plan
dual. Este ultimo valor es significa-
tivo en mucho sentidos, cuando
menos en que ofrece una faceta del
disefio, permitiendo al planificador
que enfoque un problema desde
una perspectiva completamente
nueva; por ejemplo la relacién en-
tre acceso y su renta doble o ingre-
so y su producto doble.

Las series de enfoque conocidos
variadamente como modelos de gra-
vedad e interaccion, analisis ecto-
castico, modelo de entropia, aun-
que muy distintos en aspectos
importantes, contienen también
lecciones para el teérico de la pla-
nificacion. En los términos mas
sencillos nos piden que aceptemos
que el mundo es probabilista, no
determinista. Las respuestas (sea
que vengan de los que viajan a dia-
rio al y del trabajo, de compradores
de residencias, de firmas para loca-
lizar nuevas empresas, de clientes
potenciales de programas, o de
utilizadores de servicios provistos
por una agencia o facilidad, etc.)
son afirmaciones contingentes. Las
mismas son afectadas, por ejemplo,
por la distancia, por aspectos socio
demograficos, condiciones ambien-
tales, etc. Aunque claramente la
conducta no es aleatoria, si hay un
elemento aleatorio o ectocastico que
forma parte de ella y, por lo tanto,
de la fase de implantacién. Este
hecho tiene que reflejarse en la teo-
ria de planificacion.

Si el cientifico regional tiene una
aportacion al fortalecimiento de la
teoria de planificacion, entonces, la
planificaciéon ha sido durante las
ultimas décadas la fuerza impul-
sadora de la ciencia regional. Es un
hecho que gran parte de la agenda
investigativa, por no hablar de
oportunidades de empleo, han ve-

La planificacién como teoria de la seleccion...



nido del campo de la planificacion.
En términos mas generales, el én-
fasis dado a los valores en esta se-
rie de reflexiones sobre teoria de la
planificacion tiene su complemen-
to también en el campo de la cien-
cia regional. Por ejemplo, en un
modelo de programacién es bastan-
te evidente que la determinacion de
la funcién objetiva es reflejo de una
declaracion sobre metas; pero de la
misma manera, también, hay un
componente de valor para precios
(por ejemplo, de los bienes en ofer-
ta restricta o limitada, o disponible
segun la capacidad) y para la mis-
ma serie de relaciones selecciona-
das para servir de restricciones.

Valores

En la version anterior de este ar-
ticulo dimos mucha atencién a los
muchos momentos en que los valo-
res llegan a formar parte de cual-
quier esfuerzo planificador. Hoy dia
tenemos acceso a enfoques mas so-
fisticados que conducen a la deter-
minacién de valores y a la relacion
entre las varias formas que los va-
lores pueden asumir. Se ha comen-
tado sobre la relaciéon entre objeti-
vos multiples, claramente un tema
de profunda significacién en el ana-
lisis de valores. No obstante, debe-
riamos también tomar nota de pre-
cios sombra y otras herramientas
por medio de las cuales se puede
determinar el costo “real”. Existe un
criterio de éxito al calcular éstos
mediante el establecimiento de una
programacion dual; existen ademas
otras técnicas. Los procedimientos
délficos y otros métodos para esta-
blecer el valor que se afnade a cier-
tos bienes/servicios o medidas han
enriquecido al menos nuestro voca-
bulario y han sido a veces valiosos
para la determinacion de valores.
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Todavia faltan mejores métodos
para lidiar con éxito en casos de
conflicto de valores; por ejemplo,
cuando hay consenso en que la so-
ciedad necesita una facilidad (para
centro de tratamiento de adultos,
digamos), pero no hay consenso
para la localizacion —a mnivel
micro— de tal facilidad (“no en mi
vecindario™). Las posibilidades de
éxito para la experimentacion e im-
plantacion con respecto a cuestio-
nes de manejo de conflictos son
bien recibidas. Para reiterar, una
teoria de planificacion (y de la cien-
cia regional) no puede apoyarse en
la nocién de que el proceso es uno
con un producto tinico, una “solu-
cion” que es clara y universal. Dado
la multiplicidad de productos razo-
nables, tiene que haber en la
médula de todo proceso de planifi-
cacion procedimientos para discri-
minar, valorar y seleccionar opcio-
nes.

El proceso de evaluaciéon enfoca
la relacion entre propésito y resul-
tado. Hasta qué punto se logra una
variedad de metas, y no una sola
medida estrechamente definida de
ganancia econémica, es tenido hoy
dia como elemento crucial en cual-
quier proceso de evaluacion.

Otro grupo de preguntas tiene
que ver con la institucionalizacion
del proceso de evaluacion: /quiénes
estan autorizados para emprender
tales iniciativas, y en posesioén de
qué informacion de cuéles fuentes?
¢, Como se debe transmitir esta eva-
luacion a los que toman decisiones
asi como a los que sienten el efecto
del programa o proyecto? gEspe-
cialmente, si no hay evaluaciones
anteriores, como se puede dar ca-
bida a la incertidumbre (es decir,
céomo anticipar lo no anticipado?

Asi pues, la evaluacion es decisi-
va para la planificacion y tiene una
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funcién que desempefiar en una
perspectiva relativista como la que
hemos ofrecido. Como tal, la eva-
luacion es la articulacion del enten-
dimiento, el procedimiento median-
te el cual se da por sabido cuiles
obras o empresas especificas tienen
una consecuencia de amplio alcan-
ce: establecer el valor de la iniciati-
va y sus implicaciones para varias
poblaciones. También sirve como
parte del procedimiento de apren-
dizaje por el cual se mide la efecti-
vidad. Hill y otros le han ensenado
a los planificadores a reconocer la
extension de los efectos y su inci-
dencia. Una disciplina o campo pro-
fesional abarca varios tipos de pro-
posiciones. La funcion de la teoria
consiste en clarificar estas proposi-
ciones, relacionarlas y establecer
tanto su utilidad como su validez.
Tales proposiciones son descripti-
vas (nos dicen qué es), analiticas
(explican) y normativas (sostienen
el juicio y la accion). Aunque es ob-
vio que no es completamente infor-
mativa u orientadora, la estructura
de una teoria racional modificada
de la planificacion persiste todavia.

Comentarios finales

Si hasta ahora se ha dado énfa-
sis a los aspectos relativos, plura-
lista y valorativos de la planifica-
cion, extendiendo asi los temas de
seleccion y valor, en esta conclusion
vamos a reflexionar sobre las impli-
caciones de dicha teoria. Se ha de-
sarrollado una vision de la planifi-
caciéon que la concibe como un
proceso “reactivo”; en efecto, algu-
nos de los aciertos principales de la
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planificacion han sido el obstruir
proyectos, detener desarrollos y
movilizar oposicién a medida que se
fraguan movimientos que abogan
por causas. Se ha concebido al Es-
tado como un ente “capturado” por
grupos que se aprovechan a mas no
poder y, a veces, como un instru-
mento de opresion. El resultado es
con frecuencia un proceso de pla-
nificacion que es fragmentario en
su articulacion y desdefioso de pro-
puestas globales y amplias. El tema
electrizante de muchos planes hoy
dia es, de hecho, el procesal y el
estratégico. 4Se ha movido el pén-
dulo demasiado mucho?

Si la presente fase conservadora
en los Estados Unidos y otros sitios
fuera a ser reemplazada por una era
de compromisos progresistas, com-
pasivos y redistributivos, entonces
en semejante contexto un proceso
activo de planificaciéon requeriria
elementos de una teoria que revi-
van la fuente histérica de la planifi-
cacion como diseno, con una inicia-
tiva en vez de una perspectiva
exclusivamente reactiva. Sin duda,
el “plan” tendria un empuje redis-
tributivo. Tendria acentos comuni-
tarios, y los bienes y propésitos
sociales tendrian alta prioridad.
Confirmaria la nocién de autoriza-
cion extendida, pero dentro del Es-
tado, y no necesariamente opuesto
a este. Como tal, la teoria reaccio-
naria criticamente a la actual boga
de la privatizacion y la iniciativa
individual; incluso pondria en duda
el predominio de las relaciones de
mercado en todas las fases del que-
hacer humano.
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