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1. INTRODUCCION

Este ensayo constituye una vision autocri-
tica de la actuacion que han cumplido los
planificadores urbano-regionales en América
Latina y de la educacion que en esta area del
conocimiento ha predominado en la region
A la luz del analisis efectuado se plantea un
nuevo enfoque en dichas materias.

La autocritica que obviamente nos incluye,
se refiere a actitudes generalizadas, liberando
desde ya, excepciones personales y particula-
ridades nacionales que podrian explicar en
variable medida algunas de las observaciones
aqui formuladas .

Durante la década del sesenta, una consi-
derable cantidad de recursos provenientes de
fuentes nacionales e internacionales fue mo-
vilizada a fin de responder a los requerimien-
tos de un proceso de urbanizacién acelerado
que afectd a la gran mayoria de nuestros pai-
ses. La planificacion urbano-regional fue in-
corporada con creciente énfasis en la region
con la consiguiente multiplicaciéon de profe-
sionales, instituciones y literatura sobre el
tema.

* Profesores de CIDU. Los autores a®radecen a Manuel
Castells y Eduardo Santos sus comentarios al primer borra-
dor de este ensayo.

1 Cuando utilizamos las palabras "planificacion" o "plani-
ficadores" en forma sintética, debe entenderse que ambas se
refieren a la tematica urbano-regional en América Latina.

2 No dejamos constancia de las excepciones personales, que
de hecho existen, para evitar el riesgo de omisiones y entrar
en discusiones que escapan a los fines de este trabajo.

El objeto de este esfuerzo supuestamente
fue corregir contradicciones e injusticias acu-
muladas en nuestros contextos nacionales en-
tre cuyas manifestaciones ecolégicas estan las
enormes desigualdades interregionales, la
marginalidad urbana, los problemas de vi-
vienda y de servicios en los sectores popula-
res, la congestion en los centros metropoli-
tanos y otros.

A lo largo de la década y después de suce-
sivos fracasos en intentos puntuales de solu-
cion, se fue formando la conciencia de que
problemas como los mencionados sélo tienen
solucion cabal en el plano superior de los
cambios en las estructuras sociales y econd-
micas vigentes. Consecuentemente, la prac-
tica cientifica de la planificacién se enrique-
ci6 con aportes de las ciencias sociales inten-
tandose explicitar en los diagndsticos las re-
laciones de causalidad entre cambio social y
cambio espacial. La confrontacion de ambos
planos puso en mayor evidencia desajustes
estructurales, induciendo la adopcidén de ob-
jetivos radicales de cambio para el desarrollo
urbano y regional.

Sin embargo, a medida que el léxico de la
planificacion se radicaliza constituyendo casi
un lugar comun de diagndéstico, planes, cur-
sos y seminarios, la brecha entre los objetivos
de desarrollo enunciados y el desenvolvimien-
to real de nuestros contextos aumentaba en
vez de disminuir. Al final de la década, la
imagen que emana de la planificaciéon no ha
sido muy halagadora en cuanto a sus efectos:
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las decisiones tomadas y las acciones empren-
didas, en general, no fueron producto de nues-
tra labor. En pocas palabras, la planificacion
vivié divorciada de la accion.

Para explicar este fendmeno ha sido usual
poner el acento en causas externas a los pla-
nificadores la falta efectiva de voluntad de
cambio por parte de los gobiernos * desin-
teligencia con politicos y administradores, in-
estabilidad de los medios politico-institucio-
nales, falta de apoyo de los grupos sociales
involucrados, escasez en los recursos asigna-
dos a la planificacion y varios mas.

En esta direccion se ha hablado bastante
y en algunos casos los argumentos son soélidos,
quedando no obstante débilmente tratado un
aspecto a nuestro juicio crucial para explicar
el divorcio entre planificacién y accidn: se
trata del propio desempefio profesional.

Postulamos que los planificadores hemos
autolimitado, consciente o inconscientemente,
nuestra actuacion a la mera confeccion téc-
nica de diagnosticos y planes, evitando vo-
luntariamente la accion de cambio, con lo
cual hemos sido complices del mismo subde-
sarrollo dependiente que decimos atacar. He-
mos estado en una contradictoria y enajenan-
te situacion tecnocrdtica. Usamos un lenguaje
de cambio de alta resonancia en la confra-
ternidad  cientifica nacional e internacional,
importandonos poco que nuestro verbalismo
se tradujera en acciones concretas de trans-
Jformacion social.

Existen sintomas que demuestran que nos
interesa desligarnos de la accion. Mas alla de
ellos hay causas que provocan y permiten
nuestra contradictoria situacion. A su escla-
recimiento se abocan estas paginas, como
también a plantear una alternativa que per-
mita y exija traducir nuestros planes en prac-
ticas de cambio deliberado. En sintesis, que
posibilite y obligue a pasar de la enajenacion
ala accion.

3 Una excepcion a esta tendencia, es el ensayo descriptivo
sobre planificacion econdmica, de Ricardo Cibotti y Oscar
Bandeci: Un enfoque critico de la planificacion en América
Latina. ILPES, documento mimeografiado, 1969.

4 Entre otros aspectos, este punto aparece especialmente
tratado por Marcos Kaplain, en su articulo Aspectos Politicos
de la Planificaciéon en América Latina. Revista de la Socie-
dad Interamericana de Planificacion. Vol. IV, septiembre de
1970, N° 15.

1L SINTOMAS: EXCUSAS PARA EVITAR LA ACCION

La planificacion como practica profesional
ha tenido la tendencia a una autovaloracion
exagerada, a juzgar por las condiciones que
los planificadores ponen explicita o implicita-
mente para que su labor se traduzca en he-
chos. Lo contrario de lo que seria una posi-
cion al servicio de quienes se dice favorecer:
el pueblo.

Se ha reclamado en las recomendaciones
técnicas condiciones que nuestros paises no
pueden satisfacer con la inmediatez que re-
querimos. De este modo, la falta de respuesta
a nuestras condiciones se convierte en la ex-
cusa mas frecuentemente utilizada para jus-
tificar la inoperancia inherente a nuestros
planes. Tres de estas condiciones saltan a la
vista.

1) Los cambios estructurales como "condicion

previa"y no como objeto de accion

Adelantamos en la introduccion que los des-
ajustes de orden ecoldgico-espacial de nues-
tros paises son la manifestacion o, tienen su
origen causal, en las contradicciones e injus-
ticias propias a sociedades neocapitalistas y
dependientes.

A modo de ejemplo, tomemos los desequi-
librios regionales existentes en Chile que se
cristalizan en la enorme concentraciéon de po-
blaciéon y de actividades econdémicas en el
area metropolitana de Santiago. Ahi se con-
centra alrededor del 37% de la poblacion y
del 58% del producto industrial del pais. Esta
concentracion y los problemas que provoca
no son hechos casuales sino que ha respondi-
do principalmente a los intereses econdémicos
de reducidos sectores sociales que gracias al
sistema imperante logran apropiarse de los
excedentes originados por la concentracion
espacial en desmedro de las regiones perifé-
ricas. Todo esto ha estado estrechamente vin-
culado con las relaciones de dependencia
economica y tecnologica del pais respecto a
paises centrales. A su vez, las relaciones de
dependencia han influido en la estructura del
producto industrial el que se ha orientado
con preferencia a la produccion de bienes de
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consumo que se estimula en las grandes areas
metropolitanas .

Este y otros fendmenos revisten cierta si-
militud en otros paises latinoamericanos y el
esclarecimiento y denuncia de sus origenes es
tarea de decisiva importancia. Ingenuo seria,
entonces, propender a la descentralizacion
regional sin propiciar al mismo tiempo cam-
bios en los sistemas econdémicos y politicos
respectivos.

Sin embargo, los cambios estructurales pue-
den requerir, en variable medida, de un pe-
riodo considerable de tiempo en iniciarse y
luego consolidarse. Mientras tanto, los pla-
nificadores no podemos dedicarnos a esperar
que dichos cambios ocurran como condicion
previa para actuar, en vez de adoptarlos como
objeto de accidon. Por supuesto que esto no
nos ha impedido realizar planes como mera
formalidad y con escasos efectos.

Existen en el campo urbano-regional mu-
chas 4areas criticas que pueden ser explotadas
para inducir desde ahi cambios en las es-
tructuras globales. Si no se cuenta con el
apoyo oficial de los gobiernos nacionales, casi

siempre es posible encontrarlo en las bases
populares alineadas en sindicatos, juntas de
vecinos, consejos regionales y otras organiza-

ciones formales o informales que presionan
por el cambio. En dicho caso, las formas de
actuacion profesional serian obviamente di-
ferentes a las tradicionales.

No podemos justificarnos diciendo que es
necesario que todo se modifique antes que
podamos hacer algo concreto. Esto es mas
bien una excusa para no comprometernos con
la accion y dejar que todo siga igual.

2) El modernismo, otra condicion de los pla-
nificadores

Numerosos proyectos de investigacion y
planes ilustran claramente la existencia de
estereotipos importados que tratamos de apli-
car a nuestro medio social. Culturalmente de-
pendientes, tenemos una innata propension
por aplicar métodos y modelos cuya validez

5 Al respecto ver Guillermo Geisse G.: "Descentralizacion
a partir de la actual concentracion en Chile, en libro Chile:
en busqueda de un nuevo socialismo. A. Foxley, Editor, Im-
prenta U.C., 1971.

muchas veces no ha sido ni siquiera chequeada
en los paises centrales de origen, pero que
son la ultima moda en cuanto a avance cien-
tifico en el campo Subyacente a su caracter
cientifico la gran mayoria de estos modelos
encierran un contenido ideologico poco rele-
vante para explicar la realidad social de la
vida urbana en Latinoamérica. Por otra par-
te, no existen en nuestros paises todos los re-
cursos necesarios de informacion estadistica,
personal y equipos especializados para adap-
tarlos y utilizarlos eficazmente '. Asi, los in-
tentos de aplicacion han quedado frecuente-
mente a medio camino, con todo el derroche
de recursos y de tiempo consecuente.

En la elaboracion de planes, el afan mo-
dernista es mas obvio. Usamos estdndares im-
portados, preocupandonos poco de como se
adecuan a nuestras condiciones y posibilida-
des. Ejemplo de esto son "nuevas ciudades"
y "polos de desarrollo" propugnados en nu-
merosos planes regionales. A nivel metropo-
litano, sistemas de transporte subterranco,
vias elevadas y tantas otras soluciones '"con-
temporaneas". En pequefias ciudades de
25.000 habitantes se han propuesto drasticas
separaciones de vehiculos y peatones y espe-
cializaciones de uso del suelo, que nada tie-
nen que ver con los requerimientos y posi-
bilidades de los habitantes de dichos centros.

Detras de este modernismo, estd el deseo
de estampar espectaculares opciones de cam-
bio a través de expresiones espaciales de so-
ciedades "desarrolladas" del mundo occidental
hacia las cuales supuestamente deberian ten-
der los paises latinoamericanos. Al ver la fre-
cuencia con que los planificadores caemos en
esta especie de determinismo modernizante,
contradictorio con nuestros propios objetivos
de cambios estructurales y en la repeticion
de estereotipos de escasa aplicabilidad en
nuestro medio social, cabe preguntarse: (no
buscamos con esto prestigio profesional y de
paso otra excusa mas para afirmar que se nos

6 Sin negar sus méritos, sirva como ilustracion la proclivi-
dad por tratar de aplicar indiscriminadamente los modelos
de analisis urbano de I. S. Lowry, A Model of Metropolis.
Santa Monica, RAND Corporation, 1964, y de J. W. Forres-
ter, Urban Dynamics. MIT Press, Cambridge, Mass., 1968.

7 Para un enfoque critico del problema de la adaptacion
de métodos de analisis, ver R. Gakenheimer, "Analisis para
la Planificaciéon Metropolitana en América Latina: La Adap-
tacion de Métodos. EURE. Vol. 1, N° 2, junio 1971.
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impide llevar adelante las transformaciones
sociales que propugnamos?

3) El su puesto "derecho" para coordinar la
division social del trabajo

Es frecuente ver como los planes de desa-
rrollo urbano o regional demandan la coor-
dinacién de numerosas personas, grupos o ins-
tituciones para la obtencion de los objetivos
planteados.

Los planificadores repartimos en forma
técnicamente documentada las tareas que le
corresponden a cada uno de ellos, asi como
los nexos que se deben establecer para que
se realicen nuestras proposiciones. Suponemos
que nuestros planes serviran de base cohesio-
nadora de todos los agentes involucrados en
las decisiones y acciones. Nosotros planifica-
mos en el entendido de que otros deben acep-
tar nuestras recomendaciones y coordinarse
para llevarlas a cabo.

Pero como nadie nos ha investido del de-
recho de coordinar la division social del tra-
bajo, lo méas frecuente es que tampoco nos
hagan caso. Como profesionales somos fun-
cionalmente marginales dentro de los grupos
dominantes. Por lo demas, la predisposicion
al consenso que suponemos, se contradice en
forma evidente con la realidad. El sistema
institucional de decisiones esta formado por
entidades con poderes, objetivos y prioridades
particulares que convergen en la competen-
cia por escasos recursos presupuestarios, téc-
nicos y de informacién. Y coordinacion sig-
nifica transferencia de recursos y poderes en-
tres distintas entidades, que en la préctica
ellas no se sienten inclinadas a aceptar. Los
estados nacionales, en general, no han llevado
adelante proyectos unicos que fueran capa-
ces de determinar estrategias compatibles e
interrelacionadas en sus diferentes reparticio-
nes administrativas. Ellos han estado contro-
lados, en mayor o menor medida, por los
grupos que detentan el poder econdomico. No
obstante, se producen ahi luchas intestinas.
Por otro lado, no pueden ignorar totalmente
las demandas de desfavorecidos grupos ma-
yoritarios que compiten presionando por la
solucién de sus problemas desde frentes sec-
toriales o regionales.

Dificilmente entonces, esta multiplicidad de

clases, grupos y entidades se van a armonizar
porque existe un plan que los incluye. Pero
los planificadores nos olvidamos de esto y
con frecuencia declaramos que si los planes
no se realizan es por culpa de otros, que te-
niendo nuestros planes para coordinarse y
llevar adelante acciones de desarrollo, no lo
hacen. En cambio, no se nos ha ocurrido
cuestionar el supuesto "derecho" para coordi-
nar la division social del trabajo, mientras
permanecemos en nuestros laboratorios téc-
nicos.

111 LAS CAUSAS Y SU REAFIRMACION

Los sintomas a que nos referimos con ante-
rioridad insintian la existencia de ciertas
causas que provocan y permiten el divorcio
entre planificacion y acciéon en América la-
tina. Estas causas las encontramos en tres
planos de decreciente generalidad: el de la
sociedad global, el del modelo clasico de
decisién en el proceso de planificacién y en
el plano técnico de la confeccion de planes.
A su vez, estas causas se generan y reafir-
man como circulos viciosos en la misma edu-
cacion de los planificadores urbano-regionales
latinoamericanos.

1) Frente al contexto conflictivo: la neutra-
lizacion aceptada y la marginacion vo-
luntaria

Si hay algo caracteristico a los paises la-
tinoamericanos, son los conflictos. Estos con-
flictos generados en las bases mismas de las
relaciones sociales de produccion capitalista,
se agudizan en medio de las contradicciones
e injusticias que refuerzan el subdesarrollo y
la dependencia. Lucha de clases entre los pro-
piectarios de los medios de produccién y el
proletariado urbano y rural. Conflictos dentro
de las mismas clases dominantes y dentro
del proletariado obrero. Luchas que se tras-
ladan al nivel ideoldgico a través de movi-
mientos politicos formales o subterraneos.
Conflictos dentro de los aparatos de Estado
que consolidan en mayor o menor grado
el poder de los grupos dominantes. Disputas
entre regiones de un mismo pais y tantos otros.
Repitiendo al revés: si hay algo dificil de
encontrar es el consenso, aun frente a situa-
ciones muy especificas. Y a pesar de que en
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otras facetas de nuestra personalidad nos vea-
mos envueltos en el conflicto, como planifi-
cadores proclamamos la neutralidad.

Los profesionales urbano-regionales hemos
actuado con preferencia en dos tipos de lu-
gares, a saber, en los gobiernos centrales o
en centros de investigacion y docencia, na-
cionales o internacionales. Otros posibles lu-
gares para el desempeflo profesional han sido
subestimados o ignorados, como es el caso de
administraciones locales y organizaciones de
base formales e informales ®.

La posicion de los planificadores del apa-
rato administrativo de los Estados ha sido de
tipo asesor realizando planes indicativos que
han buscado orientar la accidon publica y pri-
vada. Teoricamente la labor consistiéo en ofre-
cer alternativas de cambio mas o menos dras-
ticas entre las cuales los responsables politicos
pudieran elegir y convertirlas en politicas pu-
blicas. Sin embargo, insertos en el aparato
burocratico, las alternativas no han sido ta-
les, ya que la afiliacion con el Estado ha sig-
nificado, en mayor o menor grado, compro-
miso con los grupos dominantes de la socie-
dad poco interesados en alterar el statu-quo.

Uno de los tantos ejemplos de este hecho
es el sucesivo fracaso de las politicas de des-
centralizacion que se han intentado en los
paises latinoamericanos °. Ningtn plan nacio-
nal ha logrado hasta ahora, vencer en forma
sostenida la resistencia de las empresas fren-
te a alternativas de localizacion regional, las
que generalmente representan una reduccion
de rentabilidad privada respecto a localiza-
ciones centrales, al menos en el corto plazo.

Pronto después de la formulacion de radi-
cales alternativas de desarrollo regional se, ha
terminado en ajustes de caracter reformista
y alin asi se han alcanzado resultados muy por
debajo de las expectativas iniciales. La razén
es clara: dentro del sistema estatal, el com-
promiso formal que existe por parte de los
planificadores con el contexto social se ha
visto esterilizado por la falta de critica nega-
tiva al sistema global.

8 Durante los ultimos aflos ha aumentado considerable-
mente la labor de consultores privados en planificacion bajo
contrato con los gobiernos nacionales.

9 Para una informacion al respecto, ver: Walter Stohr:
"Regional Development in Latin America. Experience and
Prospects". ILPES, 1969, mimeografiado.

Ante el relativo fracaso de estos planes in-
dicativos a largo plazo, la labor de los pla-
nificadores en el sector publico se ha orien-
tado a la confeccion de planes puntuales y
a la justificacion técnica de decisiones ya to-
madas.

Los primeros son los planes a corto plazo
0 proyectos para mejorar la situacion existen-
te, que van desde la apertura de calles, la
programacién de infraestructura en poblacio-
nes marginales, hasta la instalacion de com-
plejos industriales en regiones atrasadas. Es-
tas operaciones, descoordinadas entre si, se
pueden resumir en una sola palabra, incre-
mentalismo, el cual, aparentando ser el mé-
todo mas seguro para emprender acciones
racionales frente a la incertidumbre del fu-
turo, tiene el riesgo de conducir a resultados
francamente irracionales a largo plazo '°.

Un ejemplo ilustrativo de préctica incre-
mental es la construccion habitacional del
sector publico destinada a sectores popula-
res en terrenos periféricos del area metro-
politana de Santiago. La racionalidad de es-
tas decisiones se explica en el corto plazo por
el valor y disponibilidad inmediata de terre-
nos, preferencias de la poblacién por vivien-
das unifamiliares de baja densidad, menores
costos directos de construcciéon y otras consi-
deraciones similares.

No obstante, a largo plazo ha quedado de
manifiesto la irracionalidad resultante a juz-
gar por la acentuada segregacion ecoldgica
de la poblaciéon metropolitana, los enormes
costos indirectos por concepto de infraestruc-
tura de servicios y transporte, la eliminacion
de tierras fértiles abastecedoras de alimentos
de la metropoli, y mas efectos negativos.

La segunda orientacion seflalada se refiere
a la justificacion técnica de decisiones ya to-
madas lo cual constituye una extrafia pla-
nificacion a posteriori. Ella ha sido muy fre-
cuente para dar solidez a decisiones adopta-
das por urgentes presiones o compromisos
contraidos por politicos en posiciones de go-
bierno. Son los casos de planes para el desa-
rrollo de areas fronterizas en posible disputa
con otras naciones, hasta la racionalizaciéon de

10 La tesis incrementalista es sustentada, entre otros, por

David Braybrooke y Charles E. Lindblom, A strategy of
Decision. The Free Press, New York, 1970.
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promesas electorales por medio de proyectos
de localizacion industrial en provincias. En
definitiva, lo que sucede es que la actuacion
de los planificadores estatales se ha jibarizado
y con frecuencia se ha tornado irracional.
Como agentes de cambio se han visto neu-
tralizados. Todo lo cual no impide que ello
sea consistente en el seno de las estructuras
politicas vigentes.

Pero el asunto tiene doble cara. Resulta
muy facil culpar al contexto institucional por-

que inhibe proposiciones que escapan del
marco de referencia dominante. En general,
hemos aceptado con gusto la neutralizacion,

lo que se demuestra con meridiana claridad
por el hecho de que no hemos cuestionado
algo de fundamental importancia: las decisio-
nes que no se toman, es decir, aquellas con-
trarias a los intereses dominantes. La neutra-
lizacion aceptada permite mientras tanto man-
tener una posicion de élite dentro del aparato
burocratico y dedicarnos a la mera elabora-
cion técnica de planes en nuestras oficinas
desconectadas de la practica de cambio, per-
mitiendo asi desligarnos del conflicto social
y de sus problemas inherentes. Esa tarea se
la adjudicamos a los politicos y administra-
dores.

Autolimitando voluntariamente nuestra ac-
tuacion en la tecnocrdtica labor de elaborar
planes y proyectos, consciente o inconsciente-
mente nos vemos absorbidos por el mismo sis-
tema social que en nuestros diagnosticos de-
cimos condenar. La burocracia estatal nos
proporciona, en cambio, una ocupaciéon es-
table con opiniones de movilidad ascendente
que trascienden el ambito nacional hacia el
creciente numero de organizaciones interna-
cionales abocadas en una u otra forma a la
tematica urbano-regional.

Algunos no aceptamos la neutralizacion y
la dificultad para adoptar una posicion critica
de las estructuras vigentes y sus manifesta-
ciones espaciales. Nuestra oportunidad la en-
contramos en los centros de investigacion vy
docencia de tipo nacional e internacional que
garantizan una cierta autonomia intelectual.

Alli, a juzgar por lo que escribimos, seria-
mos los mas radicales enemigos del orden
social existente, caracterizado como neocapi-
talista, subdesarrollado y dependiente, ya que
ha sido preocupacion primordial explicar las

contradicciones en el area urbano-regional
como resultantes y parte de un proceso histo-
rico mas amplio que conduce a dicha condi-
ciéon. A este nivel, la critica, y critica negativa
en cuanto a negacion de la validez de las es-
tructuras vigentes que actllan como restric-
ciones para el desarrollo, se ha realizado a
través de serios y documentados diagnosticos.
Un notorio mejoramiento del nivel técnico
de los intentos por formular teorias propias
a Latinoamérica ha sido un aspecto altamente
positivo en estos esfuerzos.

Sin embargo, para los que laboran en ins-
tituciones internacionales, esta posicién critica
destinada a formar conciencia de las reales
causales, llega s6lo hasta el grado de analisis
y diagnésticos generales a nivel latinoameri-
cano, sin alcanzar la fase completa de elabo-
racion de planes. Ello se debe a que se pres-
cinde en forma abierta de cualquier compro-
miso contingente con la accion directa. La
razéon es clara y explicable. Estos planifica-
dores son parte, en su mayoria, solo de la se-
cretaria técnica de organismos que represen-
tan los intereses politicos de los gobiernos
latinoamericanos que tienen muy diferentes
posiciones ideologicas. Por este motivo, les
estd formalmente vedado inmiscuirse en asun-
tos contingentes de cualquier pais en par-
ticular.

Trabajar en organismos internacionales tiene
indudable valor en la vida profesional de un
planificador cuando se trata de un periodo
transitorio o cuando la situacion politica del
pais respectivo elimina toda opcion de acti-
vidad intelectual comprometida. Mas alla de
estos casos, la tentacion de "hacer -carrera"
dentro o entre estas instituciones es para mu-
chos dificil de vencer y se convierte en una
forma disfrazada de marginacion voluntaria
del planificador. Aquel que se lo propone
puede encontrar alli una plataforma de van-
guardia en la critica a nivel de América La-
tina, con el menor riesgo de verse implicado
en los conflictos inherentes a la accidn, ya
que, en la practica, la regiébn no constituye
unidad de decision politica.

Desconectada la critica de la accidén, se da
libre curso a la vida tecnocratica y a la ge-
neracion de vinculos con la confraternidad
cientifica, que en esa posicion es sumamente
fuerte. Publicaciones, seminarios y reuniones
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internacionales son parte intrinseca del tra-
bajo en dichos organismos.

Para los que laboramos en centros nacio-
nales, generalmente unidades académicas uni-
versitarias, la posicion es mas ubicua y peli-
grosa.

Cuando nos abocamos a realizar planes a
través de programas de asistencia técnica,
éstos se realizan mayoritariamente para enti-
dades dependientes de los gobiernos centrales
y, por lo tanto, salvo excepciones, el asunto
reviste el caracter de "neutralizacién acep-
tada" “, Pero en la forma mas corriente de
actuacion en estas unidades, como son la in-
vestigacion y docencia, nuestra posicion se
parece a lo que hemos tipificado como "mar-
ginalidad voluntaria". La critica radical es la
tonica. Existe, hay que decirlo, una diferen-
cia. Tenemos libertad formal para actuar en
asuntos contingentes y ello permite visualizar
con mayor nitidez cuan pocos de nosotros
hemos estado dispuestos a sumergirnos en la
practica con el fin de que nuestras palabras
se traduzcan en cambios concretos. Hemos
preferido mantenernos ahi, donde se puede
maximizar la critica y minimizar el riesgo del
compromiso con la accidon social. Y, separan-
donos de la praxis, tratamos de evitar el con-
flicto. El pueblo y sus problemas se convier-
ten en datos estadisticos que manejamos con
mayor o menor destreza en nuestros escrito-
rios, autolimitando artificialmente nuestra la-
bor a la mera confeccion de diagndsticos y
planes.

Tanto los que aceptamos la neutralizacion
como los que nos marginamos voluntaria-
mente, hemos vivido en una enajenante y
contradictoria situacion. Hemos utilizado la
teoria y la técnica preferentemente con miras
a construir y mantener nuestro mundo de pri-
vilegios, mds que para que ellas se traduzcan
en acciones de cambio deliberado. Hemos
realizada muchos planes, pero ha existido
muy poca accion planificada. En alguna me-
dida hemos sido complices del mismo sub-
desarrollo dependiente que decimos atacar.
Y eso es precisamente lo que el sistema es-
pera de nosotros: ser sus idedlogos tecnocra-
ticos.

11 Posicion similar a la de las firmas consultoras privadas
sefialadas en el pie de pagina N° 8.

En el fondo estd el supuesto que nuestros
diagndsticos y planes no van a ser llevados a
la practica. Antes de indagar sobre la validez
de este supuesto, es necesario resolver una
interrogante que surge de inmediato: ;cémo
se logra mantener la discrepancia entre lo que
decimos y lo que hacemos?

2) La legitimacion externa de la actuacion
profesional

En la mayoria de las profesiones, el ejer-
cicio profesional estd sujeto a cierta sancion
social con referencia a los resultados de la
actuacion de sus miembros. Es el caso de la
medicina, la ingenieria, la arquitectura y tan-
tos otros. No es el caso de los planificadores.
Cabe preguntarse por qué.

Para responder a esta interrogante, nos des-
plazamos desde el plano de la sociedad en
general hacia el plano del clasico modelo de
decisiones en el proceso de planificacion. Este
proceso circular contiene cuatro etapas con-
secutivas; 1) la preparacion de planes alter-
nativos por los planificadores (fase técnica);
2) la adopcion de uno de estos planes por
quienes deciden (fase politica); 3) la imple-
mentacion por los administradores del plan
elegido (fase ejecutiva), y 4) la repeticion
del ciclo con la informaciéon concerniente a
los resultados de la implementacion hacia los
planificadores, que usan esta informacion
para revisar los planes en marcha (fase eva-
luativa y de retroalimentacion).

Es evidente que en la cuarta fase se efec-
tuaria la sancion social de la actuacion de los
planificadores con referencia a los resultados
concretos de sus planes.

Pues bien, haciendo caso omiso por ahora
a nuestro fundamental desacuerdo con la
asignacion exclusiva y permanente de roles y
funciones a determinadas personas, es posi-
ble observar que el modelo clasico especifica
tajantemente quiénes deben ejecutar las tres
primeras fases —los planificadores, los politi-
cos y los administradores, respectivamente—,
pero no aclara en absoluto quién o quiénes
estarian a cargo de la fase evaluativa que
completa la circularidad del proceso.

Los politicos no lo serian por falta de
tiempo, preparacion cientifica especializada y
porque estan desvinculados de dicha etapa



18 REVISTA EURE

en el sentido anterior y posterior. Los admi-
nistradores tampoco, ya que los resultados de
la evaluacidn reflejarian, en alguna medida,
su propia capacidad en la materializacion del
plan, con lo cual su juicio se mezclaria con
un autojuicio dificilmente objetivo y acep-
table.

Mientras tanto, los sectores populares invo-
lucrados en los planes han sido mantenidos
al margen, Sin poder participar activamente
en la elaboracién, en las decisiones ni en la
implementacion de los planes, y apenas in-
formados de las intrincadas sutilezas técnicas
de los mismos, s6lo pueden constatar intuiti-
vamente que los planes tienen poco que ver
con la accidén. El escepticismo sobre los re-
sultados a esperar de los planes es su actitud
mas frecuente.

Queda la posibilidad de que otros plani-
ficadores, distintos a los que hicieron tal o
cual plan, realicen la evaluaciéon aduciendo
capacidad cientifica para el delicado proceso
de evaluar y posteriormente de procesar dicha
informacidon. En efecto, /as pocas veces que
se ha procedido a la evaluacion, ésta se ha
realizado por los propios planificadores, pero
sin usar como referente de evaluacion los re-
sultados concretos derivados de los planes,
sino en relacion a la calidad técnica intrin-
seca de los mismos .

Para este tipo de evaluacion, basta la exis-
tencia del "documento" llamado plan, con lo
cual suele terminar la tarea del planificador.
En algunos casos hasta se constituyen jurados
que emiten juicios de calidad con entrega de
premios y otras solemnidades, sin considerar
en absoluto los resultados.

Digamoslo ahora abiertamente. La cuarta
fase del clorico modelo circular de planifica-
cion, correspondiente a la evaluacion de los
resultados, es un mito. Este mito es aceptado
con gusto por los planificadores ya que de

12 Existen algunas excepciones, especialmente en paises
donde la planificacion urbano-regional tiene mas experien-
cia. Las "nuevas ciudades" inglesas han sido quizas los
planes mas evaluados en cuanto a resultados. No obstante,
estas evaluaciones en su enorme mayoria denotan ausencia
de espiritu. critico. Ver "Selected Bibliography", en el libro
de William Ashworth, The Genesis of the Modern British
Town Planning, pags. 238-252. Routledge and Kegan Paul
Ltd., London, y en Frederic Osborn, Green Belt Cities,
pags. 195-198, Evelyn Adams and Mackay Limited, Lon-
don, 1969.

este modo legitiman externamente su actua-
cion. Asi se abre paso a la inmunidad tecno-
cratica. La técnica juzga y justifica a la téc-
nica.

Al estar la actuacion de los planificadores
legitimada externamente, nuestras energias
se desplazan consecuentemente hacia donde
esta el lugar de la sancidn: el "club interna-
cional". Y en vez de luchar porque nuestros
planes se traduzcan en acciones de cambio,
nos abocamos con dedicaciéon a la competen-
cia interna menos riesgosa y mads gratificante
en términos de movilidad ocupacional. Se
explica asi la soltura con que recurrimos al
discurso revolucionario entre la audiencia pro-
fesional nacional e internacional, mientras
nos despreocupamos de que ¢l se traduzca
en accion practica,

3) La "racionalidad" tecnicista en la
elaboracion de planes

Dijimos antes que la contradiccion entre
lo que los planificadores decimos y lo que
hacemos conlleva como supuesto que nues-
tros diagnosticos y planes no podran ser lle-
vados a la practica.

Creemos que el supuesto corresponde a un
fenémeno real, intuitivamente percibido. Cree-
mos que los planes no estan hechos para ser
llevados a la practica de cambio y que, salvo
excepciones, son funcionalmente conservadores
y tienden a consolidar la situacion existente.
Para esclarecer esta aseveracidn, aceptaremos
la voluntaria autolimitacion de la actuacidon
profesional en la fase técnica, actitud que an-
tes criticamos. Tomemos entonces las propias
reglas del juego y limitémonos al plano de la
merg confeccion técnica de planes alternati-
vos

Nuestra posicién puede ser planteada en los
siguientes términos. En el restringido proceso

13 Respecto a los analistas que se limitan a realizar diag-
nosticos estructurales, les reconocemos su importancia. Sin
embargo, esta labor tiene limitaciones inherentes, ya que
la toma de conciencia que produce solo se puede concretar
por medio de los que "hacen planos". Esto es evidente
porque entre la etapa de diagndstico y las proposiciones al-
ternativas de accion hay varias etapas por recorrer... desde
la seleccién de metas de desarrollo hasta la elaboracion de
estrategias de implementacion que en su conjunto completan
la confeccion técnica de planes, Es por eso que en esta
seccion nos limitamos a aquellos que confeccionan planes
y a la logica interna que tiene dicha elaboracion.
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técnico de confeccionar planes, la concepcion
y el uso del tiempo adoptados universalmente
conspiran en contra de la concrecion de planes
en acciones de cambio.

El tiempo es concebido como una continui-
dad deterministicamente lineal, en que el pre-
sente es solo una fugaz instancia entre el pa-
sado histérico y un futuro mecanicamente con-
dicionado por é1 ™.

Con esta arraigada vision, los planificadores
urbano-regionales hemos volcado todo el peso
de los analisis de las causales historicas de
tipo econdomico, politico, ecoldgico y otras,
que condicionan la indeseable situacién actual.
Hasta ahi estd bien, ya que es imprescindible
detectar tales causales para dar paso a correc-
tas proposiciones con el fin de corregir ten-
dencias. El problema viene después, al fijar
metas de desarrollo futuro. Supuestamente
atrapados por el rigor cientifico nos enfrenta-
mos al falso dilema entre "romper las restric-
ciones historicas para el desarrollo" y la "in-
certidumbre que plantea el futuro", cuya im-
previsibilidad se incrementa a medida que
aumenta el horizonte de tiempo.

El problema lo hemos resuelto por medio
de una convencion referida a la fijacion de
plazos calendarios para alcanzar metas de
desarrollo, que generalmente se expresan en
el tradicional horizonte de 15 6 20 afios.

Pero la convencion conlleva su propio pro-
blema: la no factibilidad temporal de cambios
radicales en las estructuras urbanas y regio-
nales en dicho plazo.

Frente al peso de arrastre de las condicio-
nes estructurales, explicitadas estadisticamente
en largas series de proyecciones historicas, y
cristalizadas en las injustas situaciones exis-
tentes, nos sentimos racionalmente abrumados.
Tendemos entonces a fijar "metas posibles" de
alcanzar durante los periodos considerados,
que en su gran mayoria no son y no pueden
ser mas que arreglos funcionales destinados a
suavizar contradicciones y conflictos. Asi, los
planes son reformistas y terminan reafirmando

14 Esta concepcion del tiempo no es solo propia a los
planificadores sino que estd profundamente arraigada en la
sociedad occidental contemporanea. Un buen analisis de los
origenes y causas de esta concepcidon aparece expuesto en
J. B. Priestley, Man and Time, A Laurel Edition, October,
1968.

las mismas estructuras vigentes condenadas en
los diagnosticos . Claros proyectos sociales de
cambio han sido sacrificados por nuestra ra-
cionalidad tecnicista. Ahora bien, los planes
reformistas generalmente se disuelven en un-
merosas y complejas proposiciones sobre pe-
quefias innovaciones, no ofreciendo una ima-
gen firme de direccionalidad. De ahi que las
proposiciones que han entregado los planifica-
dores urbano-regionales no hayan servido co-
mo reales alternativas de politicas. Este es otro
de los mitos aceptados del proceso cldsico de
planificacion: que los planificadores entregan
alternativas para que los politicos elijan. No
hay tal '°.

Posiblemente los politicos no hayan deseado
comprometerse en alternativas  drasticas de
cambio, y que presionados por demandas ur-
gentes hayan desestimado las recomendaciones de
los planificadores. Sin embargo, no es co-
rrecto utilizar este argumento como excusa. Se
olvida que nitidos futuros alternativos, extrai-
dos de las bases populares, pueden movilizar
estas bases en torno a planes para alcanzarlos,
obteniéndose asi un decisivo respaldo y la con-
secuente presion sobre la cupula del poder
politico. La movilizacion del pueblo como
fuerza inductora de factibilidad politica e his-
torica no ha tenido cabida en nuestra racio-
nalidad técnica.

Se llega entonces a una absurda situacion.
Se detectan las restricciones para el desarro-
llo que se estiman indeseables, pero éstas no

15 Algunos planificadores condenan esta posicion por prag-
matica. Deseando el cambio a toda costa se proponen metas
radicales. Pero ahi, el cambio se convierte en la ilusion
({0 desilusion?) del cambio. La discrepancia entre los bue-
nos deseos y la inercia de las estructuras ecologicas se evi-
dencia al poco tiempo. Pensando y actuando en otra forma
se cae en la "no factibilidad" temporal pregonada por los
pragmaticos y los planes se sumergen en la inaccién propia
a la desilusion, llegando a un resultado similar. En ambos
casos no se altera fundamentalmente las estructuras vigentes.
Lo anterior no significa que nos encontremos en un callejon
sin salida. Pero, como se esboza mas adelante, la salida
parece encontrarse en otra parte.

16 Un documentado estudio, aunque realizado en un con-
texto diferente, sirve para reafirmar esta aseveracion. Se
evaluaron 13 de los mayores planes metropolitanos realiza-
dos en U.S.A., concluyéndose, entre otras cosas, que las
supuestas alternativas que entregaban "no tenian diferencias
significativas", razéon por la cual no proporcionaban bases
técnicas para decisiones de politicas. Ver David E. Boyce
and Norman D. Day, Metropolitan Plan Evaluation Metho-
dology, Institute for Environmental Studies, University of
Pennsylvania, Philadelphia, Penn., March, 1969.
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pueden ser quebradas ya que la inercia del
pasado nos parece demasiado fuerte. Image-
nes claras de futuros distintos a la situacion
actual son descartadas por pertenecer al cam-
po de la imaginaciéon y aparecen como una
afrenta a la racionalidad. Por lo tanto, el fu-
turo no tiene posibilidad de influir en el pre-
sente mientras nuestra "racionalidad" nos
lleva a utilizar el pasado para fijar un vago
futuro, Este es la mera continuaciéon mejo-
rada de la situacion prevaleciente y que, por
lo mismo, poco sirve para guiar decisiones de
cambio en el presente.

4) Origen y reafirmacion del circulo vicioso:
la educacion de los planificadores urbano-
regionales en América Latina

A estas alturas nos parece conveniente pro-
ceder a una breve sintesis que permita visua-
lizar con mayor claridad la interrelacion en-
tre las que hemos definido como causas del
divorcio entre planificacion y accion.

En el plano de la sociedad global, busca-
mos evitar los conflictos inherentes a nues-
tros contextos por medio de la limitacidén
voluntaria en la especializada tarea de con-
feccionar diagnosticos y planes. Con ello as-
piramos a la neutralidad, lo cual conlleva la
contradiccion entre un radical verbalismo de
cambio versus la despreocupacioén por luchar
para que ellos se concreten en accidon prac-
tica. Hablamos de cambio y vivimos en el
conformismo. En el fondo estd el supuesto
que nuestras palabras no corren el riesgo de
ser implementadas en acciones de cambio.

Luego, para explicar como se sostiene
nuestra contradictoria posicién, pasamos al
plano de la clasica teoria de decisiones en el
proceso de planificacion. Ahi detectamos que
la circularidad del proceso no existe, ya que
la fase de retroalimentacién correspondiente
a la evaluacion de los resultados de los pla-
nes ha sido un mito. Esto ha permitido legi-
timar externamente la actuacion de los pla-
nificadores al margen de los sectores sociales
involucrados. La evaluacion se realiza en
relacion a la calidad técnica intrinseca de
los planes, por los mismos integrantes del
gremio. Asi, nuestras preocupaciones no se
dan en términos de lucha por el cambio so-
cial planificado, sino mas bien en la bus-
queda por movilidad ascendente dentro de

la supraestructura de la planificacion que
nosotros mismos hemos ayudado a generar.

Por ultimo, indagamos la validez del su-
puesto de que nuestras palabras y planes no
estan hechos para ser llevados a la accion de
cambio. Para ello nos colocamos en el propio
plano técnico de la confeccion de planes. El
supuesto corresponde a la realidad. Los pla-
nificadores, falsamente atrapados entre el ri-
gor cientifico y la incertidumbre del futuro,
hemos utilizado convenciones sobre plazos
calendarios para el logro de objetivos de desa-
rrollo que son dificilmente coincidentes con
proyectos sociales de cambio. Con todo el
énfasis colocado en la inercia de las causales
histéricos del pasado, que determinan la si-
tuacidon existente y que a su vez actlan como
restricciones para el desarrollo, hemos fijado
metas "racionalmente factibles" cubiertas de
los riesgos del futuro. En definitiva ellos no
conducen a mas que arreglos funcionales de
las propias estructuras condenadas en los
diagnosticos. La racionalidad incrementalista
se torna en la tonica general de planes refor-
mistas que reafirman las estructuras domi-
nantes. De ahi que dentro de la fase técnica
de elaborar planes, la aseveracion de que los
planificadores entregamos reales alternativas
a los politicos, haya sido otro mito aceptado.
Analizamos criticamente un pasado que de-
termina la situacién presente, pero le atribui-
mos un peso tal que no da lugar a cambios
radicales dentro de los periodos calendarios
convencionales. De esta forma ofrecemos va-
gas imagenes de futuros que no sirven para
orientar la accidon presente, y que neutralizan
la movilizacion del pueblo, con lo cual la no
factibilidad temporal de los planes se re-
fuerza.

Es posible observar como en los tres planos
analizados —el de la sociedad global, el del
proceso circular de planificacién y el de la
fase técnica de elaboracion de planes—, exis-
ten causas interrelacionadas que conducen y
permiten el divorcio entre planificacién y
acciéon que ha predominado en América La-
tina. Hemos llegado a la tendencia enajenante
de planificar para los planificadores y no para
el cambio social.

A su vez esta tendencia se transforma en
un circulo vicioso originado y reafirmado co-
mo tal por una educacion que ha tendido a
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la especializacion neutral, la inmunidad tec-
nocratica y la linearidad determinista.

Nos explicarnos. La mayoria de los plani-
ficadores urbano-regionales de América La-
tina hemos incursionado en esta area-proble-
ma luego de obtener un titulo profesional
universitario... arquitectura, ingenieria y
mas recientemente, de ciencias sociales como
economia, sociologia o ciencias politicas. Por
este solo hecho, antes de entrar al campo en
referencia ya teniamos una posicion de élite
dentro de nuestras sociedades. Después de
obtenido el titulo universitario fue necesario
un variable numero de afios de estudio de
postgrado con el fin de obtener un "master"
o un "doctorado" en programas universitarios
de Norteamérica y Europa, o en programas
nacionales influidos por ellos, La posicion de
¢lite se acentua. Hemos alcanzado entonces
un nivel de especializacion que es la culmi-
nacion de mas de 20 afios de estudio total.
Generalmente olvidamos que ésta es una si-
tuacion de privilegio debida mas a nuestras
sociedades que a nuestro mérito personal. En
todo caso, hasta ahi la vida de estudiantes en
general poco nos envolviéo en los conflictos
inherentes a nuestros contextos. Si algin con-
flicto existid, éste fue de caracter interno a
la vida universitaria, propio a un sistema
educacional competitivo. Notese como se em-
piezan a reflejar situaciones que, segin vimos,
aparecen después en la actuacion profesional.

En el momento de empezar a aplicar nues-
tros conocimientos vino la mas dura necesi-
dad de ajuste. La especializacion adquirida
fue extranjerizante y basada en teorias, mo-
delos y técnicas propios al neocapitalismo
desarrollado y, por lo tanto, de dificil reade-
cuacion a los contextos de los paises latino-
americanos. El claro desajuste nos exigié un
adicional esfuerzo de adaptacion entre lo
aprendido y los requerimientos propios de
nuestras sociedades. Para ello llegamos a una
cierta compatibilizacion en base al supuesto
de universidad del conocimiento cientifico
—que teniendo cierta validez protege el ba-
gaje de conocimiento adquirido— y un cierto
grado de conocimiento extra sobre nuestra
propia realidad por medio de lecturas, datos
estadisticos y otros recursos académicos. Este
aprendizaje se ha intensificado considerable-
mente en los Gltimos afios dando lugar a nue-
vas interpretaciones tedricas sobre las reali-

dades nacionales y latinoamericanas, y a los
reclamos revolucionarios consecuentes.

Pero en el plano motivacional, la educacion
extranjerizante induce simultaneamente apego
a la comunidad cientifica internacional y a la
dificil busqueda de prestigio académico en
ella. Por lo tanto, se produce un juego de
doble lealtad: la confraternidad internacional
con sus posibilidades de movilidad interna y
las realidades nacionales concretas con sus
necesidades de cambio.

Ambas lealtades no son intrinsecamente
incompatibles, ya que estando en diferentes
planos no existe necesaria interferencia. No
se trata del caso biblico de lealtad entre dos
sefiores. El asunto radica en cual se elige
preferencialmente como fin o como medio.
Creernos que mayoritariamente hemos utili-
zado el discurso revolucionario como medio
y la movilidad dentro de la confraternidad
de los planificadores como fin.

Por otra parte, nuestra educacién como
planificadores refleja, aunque bajo distinta
forma, la misma concepcion lineal y deter-
minista del tiempo que veiamos aplicada en
la elaboracion de planes. Hemos sido educa-
dos, y educamos para que cada uno de nos-
otros cumpla con un solo rol funcional dentro
de la sociedad. Esto, que es aplicable a la
educacion en general, se acrecienta a medida
que aumenta el grado de especializacién vy,
por lo tanto, se hace claramente visible en la
educacion de los planificadores urbano-regio-
nales. El entrenamiento se ha limitado hasta
ahora al perfeccionamiento técnico-funcional
y nada mas.

Fuera de corresponder a una mecanica y
enajenada vision de lo que es y puede ser el
hombre, esta educacidén selectiva, lineal y
funcional. peca de disfuncional dentro de sus
propios marcos y conduce al divorcio entre
planificacién y accion.

En efecto, dado el acelerado incremento
del conocimiento cientifico en general y en
las nuevas ciencias urbano-regionales en par-
ticular, el conocimiento técnico altamente
especializado adquirido, tiende a la obsoles-
cencia a corto plazo dentro de la tecnoestruc-
tura cientifica. Por lo tanto, para mantener o
aumentar nuestro prestigio ahi se requieren
esfuerzos adicionales por una mayor especia-
lizacion de tipo universalista.
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Por otro lado, ese esfuerzo entra en com-
petencia con los destinados a conocer mejor
las cambiantes situaciones de nuestros pro-
pios ambientes, mas aun por el hecho que
éste surge primordialmente de la practica
social.

Intuimos que para compatibilizar planifi-
caciébn y accion no basta el perfeccionamiento
académico formal. El aprendizaje de nuestra
propia realidad estd mas que nada en la
praxis: ahi donde surgen los problemas, don-
de se toman decisiones y donde éstas se im-
plementan. En esas instancias hay interro-
gantes claves para nuestra formacion: (qué
conflictos estdn apareciendo y bajo qué for-
ma?, ;como actuar en esos niveles?, jcon qué
orientacion?, ;como se adecuan las decisio-
nes y la implementacion de ellas a las nece-
sidades del pueblo?, y tantas otras.

No obstante, un aprendizaje social de este
tipo implicaria un fuerte trabajo adicional y
desplazar nuestro lugar de actuacion desde
los coémodos refugios académicos hacia los lu-
gares donde ocurre la acciéon y el conflicto. En
alguna medida intuimos que no hacer esto es
una restriccion para el propio desarrollo per-
sonal y para nuestra capacidad como agentes
del proceso de transformacion de nuestras
sociedades.

Pero tratando de aumentar nuestro presti-
gio académico en el gremio, lo cual ya re-
queria de un esfuerzo adicional, y obligados
ademas a realizar planes que justifiquen nues-
tro salario, vemos como imposible dedicar
mas tiempo aun al aprendizaje de nuestros
contextos, jy ello tiene mucha de cierto si se
trata de hacer todo al mismo tiempo!

Subconscientemente  detectamos la  restric-
ciéon que significa para nuestro desarrollo
personal el delimitamos a un solo rol funcio-
nal, pero no visualizamos como romper esta
limitacion en el futuro.

Hemos sido entrenados especializadamente
dentro de un é4mbito tecnocrdtico que mira
hacia el gremio internacional y, a pesar de
todas las contradicciones que podamos ver
en ello, nos sentimos obligados —y termina-
mos deseandolo— a seguir haciendo lo mismo
toda la vida. El futuro personal estd condi-
cionado a ser la continuacion linealmente
mejorada de nuestro determinante  pasado.

Recalcamos el hecho que es el mismo con-
cepto mecanicista del tiempo utilizado en la
confeccion de planes.

urba-
circulo

La enajenaciéon como planificadores
no-regionales se reafirma asi como
vicioso.

IV. DE LA PLANIFICACION A LA ACCION

Romper el enajenante circulo vicioso en
que nos hemos visto envueltos, en mayor o
menor medida, los planificadores latinoame-
ricanos, no es tarea facil. Hacer que nuestros
planes se traduzcan en acciones de cambio
deliberado implica actuar y educar de un
modo muy distinto.

A pesar de las dificultades, creemos que el
problema tiene solucion.

A ello dedicaremos las ultimas paginas de
este ensayo.

1)  Planificacion recurrente

La alternativa que visualizamos la hemos
denominado planificacion recurrente. Ella se
basa en el supuesto que la planificacion por
si y ante si tiene escaso valor. El énfasis se
traslada. Lo importante es la acciéon de cam-
bio deliberado en la sociedad. Y para ello los
planificadores pueden y deben usar todos los
recursos que lo posibiliten, aunque hasta hoy
en dia se hayan estimado muy fuera de su
campo normal de actuacion.

Por su parte, las diferentes clases sociales
pueden y deben utilizar todos los medios que
estén a su alcance para obligar a los planifi-
cadores a definir su posicion frente a los
cambios a la luz de su practica social.

Ahora bien, ;qué queremos decir con re-
currencia en planificacion? Que los planifica-
dores salen de su restringida drea técnica de
diagnosticos y planes hacia otras instancias y
lugares del contexto social para asegurar que
éstos se traduzcan en acciones de cambio,
retornando una y otra vez a distintos tiempos
hacia la fase técnica de planificar, con el
objeto de elaborar cientificamente nuevas ac-
ciones deliberadas, cuya necesidad y posibi-
lidad se ha encontrado en la propia prdctica
social.
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El confinamiento exclusivo en el laboratorio
tecnocratico se elimina, y las formas de pla-
nificar y actuar van cambiando con el tiempo
a medida que varian los requerimientos de
los grupos sociales que se pretende servir, ya
que los planificadores estan insertos en un
aprendizaje permanente extraido de la teoria
y la praxis.

La planificacion recurrente no puede ser
una forma rigida de actuacion. Ella debera
variar segun sea el régimen politico-econd-
mico del pais en el cual se inserte.

En el caso extremo de un sistema politico
revolucionario con gran movilizacién popu-
lar, la actuacioén del planificador debera poner
mayor énfasis en la racionalizacién técnica
de los procesos de cambio. En la situacidén
opuesta, en que cualquier opcion de cambio
popular se ve reprimida por regimenes auto-
craticos y dictatoriales, el énfasis debera des-
plazarse fuertemente a la practica social li-
gada a las clases dominadas '

Pero en ningun caso el énfasis diferencial
en los aspectos técnicos o en la prdctica social
debe llegar al extremo de excluir uno u otro.

Todo esto implica nuevas formas de operar
en los distintos planos analizados con ante-
rioridad, empezando por el méas restringido,
el de la propia confeccion de planes. Alli es
necesario combinar racionalidad con imagi-
nacién y usar el futuro conjuntamente con el
pasado con el proposito de actuar en el pre-
sente. La utilidad que tiene el futuro para
actuar sobre el presente es tan obvia que,
quizas por este mismo motivo, lo olvidamos.
Es el caso, por ejemplo, de las expectativas
positivas o negativas. Las tltimas se ilustran
claramente en actitudes tales como las de em-
presas monopoélicas que ante la posibilidad
de su socializacion, dejan de invertir y llegan
incluso hasta descuidar el mantenimiento de
sus equipos. En oposicidon a esto, se encuen-
tran las acciones que responden a expecta-
tivas positivas, como es el caso de un grupo
social que visualiza claramente la posibilidad

17 La planificacion recurrente se acerca de dichos casos
a lo que John Friedmann ha denominado "contraplanifica-
cion", la cual "se ocupa de los fines y medios de la accion
revolucionaria", Ver John Friedman, Notes on Societal Ac-
tion, Journal of the American Institute of Planners, Sept.,
1969, vol. XXXV, N° 5.

futura para conseguir vivienda y que tiende
a actuar en consecuencia en el presente, lle-
gando si es necesario hasta las "tomas de te-
rreno” a riesgo de su seguridad personal.

Volviendo a la planificacion, al mismo tiem-
po que hay que detectar rigurosamente las
diversas causales historicas que han condu-
cido a la situacion actual, se requiere plantear
o adherir a un proyecto social a futuro que
signifique la ruptura con las detectadas res-
tricciones en el desarrollo, al margen de los
plazos calendarios tradicionales.

Ni los politicos ni los grupos involucrados
pueden eludir la discusién abierta de pro-
yectos  sociales que plantean  francamente
transformaciones en las estructuras y que
conllevan cambios en el orden urbano-regio-
nal. A su vez, estos futuros alternativos im-
plican compromisos ideoldégicos que obliga-
rian a los planificadores a pronunciarse defi-
nidamente. Se terminan las vaguedades.

Pero el futuro se usa para retornar al pre-
sente. Discutidos y decididos publicamente,
los proyectos a largo plazo se vuelven al
presente para realizar planes y establecer es-
trategias de accion a corto plazo —5 afios
parece un periodo adecuado— conducentes a
la opcion elegida. En estos planes se concen-
tra el esfuerzo en sdlo ciertas dreas que apa-
rezcan como claves por su posibilidad de
impacto de cambio en el sentido deseado y
que induzcan la movilizacion popular en tur-
no a su logro. La Reforma Agraria y la Na-
cionalizacion del Cobre en Chile son claras
ilustraciones de como actuar en esta forma,
elegida la opcion de una via socialista de
desarrollo. Aunque el ejemplo escapa de la
mera temdatica en cuestién, desde el punto
de vista de los planificadores, estas areas se
constituyen en primeras instancias claves pa-
ra la transformacion de las estructuras urba-
no-regionales. En el caso de no existir pro-
yectos gubernamentales de esta naturaleza,
para los planificadores esta abierta la posi-
bilidad de aliarse a los grupos que si los
tengan, y contribuir con sus conocimientos a
la concrecidon de proyectos sociales y a de-
tectar las areas claves consecuentes.

Los proyectos de futuro no son estaticos
y sus variaciones generan nuevas areas cri-
ticas de accion inmediata. De esta forma se
produce una permanente y cambiante dia-
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léctica entre futuro y presente en la cual se
ve envuelta la actuacion del planificador.

Se recurre continuamente al futuro para
actuar hoy, y se recurre a los grupos socia-
les para la decisiéon sobre opciones futuras
y planes a corto plazo: es democratizacion,
participacién y movilizaciéon en el preparar
y decidir sobre los planes de accion. Sin afec-
tar la racionalidad cientifica se disuelve el
supuesto dilema entre la inercia de las res-
tricciones para el desarrollo y la incertidum-
bre del futuro. Los planes se vuelcan a la
accion de cambio presente.

Lo anterior no basta. Aun bajo esta nueva
forma de actuacion técnica, los planificadores
podemos seguir delimitando voluntariamente
nuestro lugar de actuacion a la mera confec-
cion de planes asi concebidos.

La respuesta al problema la encontramos
en el segundo plano de analisis, referido al
clasico modelo de decisiones en el proceso
de planificacion. Dijimos que dicho proceso
circular, planteado con cuatro fases secuen-
ciales, es un mito. Las fases, exceptuando la
evaluativa que practicamente no se ha rea-
lizado, son instancias que se entremezclan en
la realidad. Un esfuerzo por coordinarlas de
un modo mas coherente e incorporar la eva-
luacién de resultados tendria innegables
bondades. Pero pensar en la perfecta circu-
laridad y racionalidad del proceso es creer
en la posibilidad de una perfecta coordina-
cion a priori de todos los agentes que deter-
minan el ritmo y la calidad de cada una de
las fases... elaboracion de planes, decisio-
nes politicas, implementacion y evaluacion
de resultados con efectos de retroalimenta-
cion informativa. ;Tan ilusorio como el mer-
cado perfecta? Por esa razén preferimos ha-
blar del "sistema de accion planificada” que
reconoce que sus diferentes instancias siem-
pre van a tener, en mayor o menor grado,
desfases y puntos conflictivos entre si, ten-
dientes a separar los planes de la accidon
concreta.

Por lo tanto, los profesionales del area no
pueden autoencasillarse en la fase técnica.
Su posicion dentro del sistema de instancias
debe ser ubicua, lo que no significa que de-
ban ir erraticamente de los planes a la im-
plementacion, a las decisiones y a la evalua-

cion de resultados. Menos aun, si se preten-
de hacer todo esto al mismo tiempo, lo que
haria su actuacién no s6lo confusa sino im-
posible.

La base de operacion debe ser la planifi-
cacion cientifica y su finalidad la accion de
cambio deliberado. Lo primero da raciona-
lidad al desemperio profesional y lo segun-
do, utilidad social a su labor, Asi, el plani-
ficador sale de la confeccion de diagnosticos
y planes hacia alguna de las otras instancias
con el objeto de asegurar que sus planes se
traduzcan en accién, retornando a la instan-
cia de planificacion técnica en otros perio-
dos de tiempo, para racionalizar lo apren-
dido en la praxis. Luego, el cldsico proceso
circular que sirve para que los planificadores
se autolimiten funcionalmente se disuelve,
para dar paso a un proceso de continua re-
currencia entre el planificar cientificamente
y las otras instancias del sistema de accion
deliberada. Para ello, los planificadores de-
bemos desarrollar nuevas habilidades mas
alla de las puramente técnicas. No sera facil
el acceso a ciertos niveles de decision y a
las responsabilidades de implementacion, si-
tuaciones en las que se plantearan interfe-
rencias de atribuciones con altas probabili-
dades de conflictos. Nuestra fuerza en los
conflictos dependerda de la medida en que
representemos los intereses de los grupos po-
pulares. La forma de insercion de los plani-
ficadores en dichos grupos dependera del
sistema politico-econdémico respectivo. En
regimenes populares la integracion se puede
dar en todos los niveles, incluyendo el go-
bierno central. En sistemas represivos de go-
bierno, en que las posibilidades de cambio
se ven sofocadas, la insercion debe produ-
cirse directamente en los grupos que en va-
riable medida presionan por los cambios...
como pueden ser sindicatos, asociaciones re-
gionales y locales, organizaciones estudianti-
les, partidos politicos y otros.

Inserta la planificacion en las bases popu-
lares, la sancion social de la actuacion pro-
fesional es inevitable. El referente de eva-
luacién seria obviamente el cambio delibe-
rado introducido por ellos, siendo necesario
el esclarecimiento de la medida en que las
discrepancias entre los planes y resultados
son atribuibles a los planificadores o a otros
agentes del sistema. La legitimaciéon externa
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de la actuacion de los planificadores urba-
no-regionales no puede seguir subsistiendo,
si se desea evitar el peligro que siempre en-
contremos alguna excusa para desligarnos de
la practica social.

La evaluaciéon de los resultados, con la
informacion derivada de ella, es una instan-
cia que solo puede ser llevada a cabo de-
mocraticamente por los propios grupos so-
ciales involucrados. Cierto es que para ello
se requiere preparacidon técnica especializa-
da, pero ella puede ser suministrada por al-
gunos planificadores que busquen ahi su in-
corporacion a la praxis durante cierta fase
de su actuacion recurrente. Se abre asi un
inexplorado campo de actividad profesional,
que reafirma a su vez la democratizacion del
sistema de accion planificada.

Alcanzando por ultimo el plano de la so-
ciedad en general, la planificaciéon recurren-
te llevaria entonces a un necesario compro-
miso ideoldgico respecto al acontecer social
y a inmiscuirse en los conflictos que se libran
en nuestros contextos nacionales. El enaje-
namiento traducido en tanta frasecologia re-
volucionaria que busca con preferencia la
movilidad dentro de la tecnoestructura de la
planificacioén, tendria poco lugar. Ascender
ahi estd muy bien, siempre y cuando sea en
base al aporte de conocimientos que, media-
do por la practica social, traduzca fielmente
el compromiso con nuestras realidades na-
cionales.

2) Educacion recurrente para la planifica-
cion recurrente

Un tipo de planificaciéon como la plantea-
da requiere de una educacidén consecuente
y, por lo tanto, distinta en forma y conte-
nido a la actualmente en boga. Como pri-
mera medida resalta la necesidad de incre-
mentar el nivel cientifico de los profesiona-
les dedicados a esta area de problemas, en
lo posible dentro de wunidades académicas
latinoamericanas. Algunos pasos positivos en
este sentido ya se han comenzado a cristali-
zar. No obstante, la constitucion de centros
docentes del mas alto nivel cientifico en ma-
terias urbano-regionales en América latina es
una larga y dificil tarea en la cual queda
mucho por hacer, y a la cual debe darsele
toda la prioridad posible. La razon es obvia:

romper con la dependencia cultural y el ca-
rdcter extranjerizante de los estudios. El jue-
go de doble lealtad entre la confraternidad
internacional y nuestras propias sociedades
desplazaria su preferencia hacia esta ultima.
No se trata sin embargo de caer en simplis-
mos drasticos: por mucho tiempo serd nece-
sario utilizar las posibilidades de perfeccio-
namiento existentes en paises centrales capi-
talistas o socialistas, dada su enorme infra-
estructura pedagodgica. Pero en lo posible,
ello deberia hacerse s6lo cuando las materias
a estudiar no estuvieran disponibles en nues-
tros paises y siempre con miras a su reade-
cuacion y aplicacion en América latina. No
obstante, es claro que el solo incremento
cuantitativo y cualitativo de las unidades do-
centes en la regién no es suficiente. Dichas
unidades deben asumir también un compro-
miso explicito con las transformaciones es-
tructurales y clarificar su posicion ideologi-
ca al respecto, variando sus curriculum en
consecuencia.

Lo anterior estd esbozado a un nivel muy
general. Precisando, forma y contenido de
la educacion en planificacion se interrelacio-
nan en una proposicion concreta: "educacion
recurrente"'®. En ella el aprendizaje en pla-
nificacion urbana y regional comienza antes
del tradicional nivel de post grado y se desa-
rrolla indefinidamente en el tiempo, inter-
cambiandose repetidamente, en periodos de
variable duracion, con la accion social directa.

La bosquejamos crudamente. Se comenza-
ria a motivar el interés y a inculcar materias
urbano-regionales en una fase anterior a la
actual, desde el inicio de la etapa de pregra-
do universitaria, por medio de cursos inser-
tados en los curriculum de diversas carreras
profesionales como economia, sociologia, ar-
quitectura, ingenieria, geografia y otras.
Mientras mas, mejor. El énfasis principal de
la enseflanza durante esta fase se concentra-
ria en las relaciones entre cambio social y
cambio espacial, usando como referente con-
creto las causales historicas del subdesarro-
llo latinoamericano. Se fomentarian las defi-

18 Una concepcion similar de la educacion aplicada a
la sociedad en general, ha sido planteada pioneramente por
Olof Palme, ex Ministro de Educacion de Suecia y hoy
Primer Ministro en dicho pais. Su interpretacion y aplica-
cion especifica a las materias urbano-regionales es nuestra.
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niciones ideologicas al respecto. A los egresa-
dos con grados profesionales interesados en
profundizar sus conocimientos sobre la pro-
blematica urbano-regional, se les requiririan
de un periodo previo de trabajo "in situ" en
alguna de las instancias del sistema de ac-
cion planificada, como podria ser la evalua-
cion de resultados o administracion de pla-
nes. Ahi tendrian la oportunidad de che-
quear, en contacto directo con organizacio-
nes populares, hasta donde se adecuan sus
inquietudes a las necesidades del contexto
social, detectando a su vez dentro de la vasta
tematica urbano-regional, sus intereses mas
especificos.

Mas tarde, durante la fase de postgrado,
con fuerte énfasis en teorias y métodos ana-
liticos se intercalaria otro periodo de accidon
directa en el sistema, a eleccién de las per-
sonas, pero esta vez a niveles mas altos de
responsabilidad. En cualquiera de estas sa-
lidas al trabajo directo, los estudiantes po-
drian reevaluar su vocaciébn y alejarse de la
planificacion hacia otras actividades, de en-
contrarlo conveniente. En todo caso, no se
ve ninguna ventaja en conceder titulos de
"Master" o "Doctor", simbolos de status que
inducen al conformismo intelectual y que no
tienen razén de ser dentro de un proceso
continuo de aprendizaje. Solo se otorgarian
certificados que acreditaran el cumplimiento
eficaz de cada fase de estudio-practica.

Los que posteriormente laboraran en cen-
tros de investigacion y docencia tendrian el
derecho y la obligacion de periodos en cual-
quier instancia de accion, con la oportunidad
de perfeccionamiento académico a posteriori.
Esta variada posicion entre planificacién y
accion se prolongaria durante toda la vida
activa.

La descripcidén anterior es extremadamente
somera. Sin embargo, aspiramos que sirva
para visualizar el permanente proceso dia-
léctico entre teoria y prdctica, del cual se
extraeria el aprendizaje social necesario para
hacer que los planes se traduzcan en accio-
nes de cambio.

Nadie estaria encasillado en un solo rol
funcional al cual tiende el tipo de educacidon
que inspira el clasico modelo del proceso de
planificacion. Dentro del sistema de accion
planificada, la educacion es el perfecciona-
miento a lo largo de un numero indefinido
de ciclos en que el conocimiento y la prac-
tica se elevan a niveles cada vez mas altos.

La planificacién recurrente se aprende en
la educacién recurrente, y viceversa. Son dos
caras de una misma alternativa destinada a
romper la enajenante situacién que mayorita-
riamente hemos vivido los planificadores urbano-
regionales en América latina.



