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Resumen

El documento presenta una revision de las principales escuelas de la planificacion del desarrollo, aplicadas
anivel territorial en América Latinay € Caribe. El trabajo presentado, busca establecer una relacion entre
d rol del Estado y |as corrientes metodol gicas que se han presentado alo largo del tiempo, principal mente
entendiéndolas como una respuesta a la creciente complgjidad, tanto temética como procedimental, en que
€l sector plblico buscaimpulsar los procesos de desarrollo anivel subnacional.
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Introduccion

Este documento forma parte de una serie de trabajos desarrollados con motivo de la conmemoracion de
los 50 afios del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmicay Social (ILPES). Su
finalidad es el reconocimiento de la extensa trayectoria del ILPES en materia de estudios y andlisis de la
problemética del desarrollo regional y local, expresada a través del gercicio de la planificacion a nivel
territorial, regiona y local.

El objetivo especifico del estudio es la revision de las diferentes metodologias de planificacion
subnacional que han sido aplicadas en América Latina, buscando entender e vinculo entre estas
herramientas y los enfoques asociados a papé y la funcion del Estado prevaleciente en su época. La
hipétesis de trabajo que se plantea en este trabajo es que la vinculacién de aspectos procedimentales se
ha manifestado de forma funcional con el paradigma del papel estatal. A pesar de larelacién natural que
debiera existir entre estas variables, |a evidencia muestra que existe un importante rezago temporal en el
surgimiento de estas propuestas doctrinales, su desarrollo y la posterior aplicacion de las metodologias,
por lo que las diferentes escuelas se han superpuesto en la evolucién histérica, generando modelos
mixtos o de transicién. Por esta razén, las metodologias que se abordan en estas paginas son
principalmente agquellas que han sido aplicadas o debatidas en AméricaLatinay € Caribey en las cuales
e ILPES harealizado algun aporte, directa o indirectamente.

Se asume que €l estudio del ambito metodolégico de la planificacion a nivel territorial tiene
relevanciasi se entiende como una de las expresiones directas de la funcion de gobierno que cada Estado
gierce en sus distintos niveles, en especia en la actualidad, donde esta funcién se ha visto desafiada por
lamayor dinamicay complejidad del contexto socioeconémico.

La discusién metodol égica de este estudio se sustenta en un conjunto de cinco premisas basicas.
En primer lugar, se observan procesos de descentralizacidn incompletos o parciales en América Latina,
que limitan las reales capacidades de los gobiernos subnacionales para generar procesos de desarrollo
enddgeno, transformando la accion de planificacion en un ejercicio tedrico y mecanico que no se
incorpora efectivamente como una guia de la gestion real.

En segundo término, existe una demanda creciente de incorporacion de elementos o
condicionantes del desarrollo que son transversales a los territorios, configurados como derechos o
minimos sociales que deben ser asimilados a la definicién de objetivos o estrategias subnacionales. En
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esta condicion se encuentran temas como el enfoque de género, la sustentabilidad ambiental, € respeto
por las minorias, laintegracién social y la participacion social, entre otros.

En tercer lugar, puesto que los impactos de la globalizacion no son todavia asimilados o
entendidos completamente en la dualidad global-local, laforma de enfrentar la construccién de identidad
local, un instrumento fundacional en los procesos de planificacion territorial, suele ser asumida como
una forma de identificacion endégena, sin asumir la interrelacion con los elementos emergentes de la
interculturalidad o |as rel aciones econémicas internacional es.

Un cuarto aspecto es que no existe un conocimiento hegemoénico y estandarizado en materia de
planificacion, debido a papel que juega un actor social Unico anivel de un territorio, en virtud de que el
conocimiento relevante para la planificacion a nivel territorial surge o se construye como fruto de la
interaccion, negociacion y discusion (Martin y Merinero, 2010).

Por ultimo, en quinto término, la excesiva especializacion o sectorizacion de la gestion publica,
gue se considera una forma eficiente en el corto plazo de responder a la necesidad de soluciones para
problemas con base territorial, no proporciona respuestas a condiciones estructurales o complejas de las
sociedades y limitalaforma de enfrentar de manera integral los problemas latentes.

Los instrumentos metodolégicos han tratado de enfrentar estos nuevos desafios, generando
propuestas que Se agrupan por sus caracteristicas en € marco de las denominadas escuelas o
modalidades de la planificacion.

Este documento se basa en larevision de la literatura, las normas, las regulaciones propias de los
paises, los informes técnicos publicados y las evaluaciones de casos destacados de aplicacion de estos
enfogques metodol 6gicos o escuelas de la planificacion.

El texto se ha estructurado en tres capitulos. En € primer capitulo se aborda el marco referencia
de las metodologias de planificacién y se presentan sus principales definiciones. Al examen de los
enfoques metodolégicos para la planificacion a nivel de territorios se dedica e segundo capitulo,
considerando las distintas escuelas que caracterizan sus expresiones en practica. En el tercer capitulo se
presentan las conclusiones.
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|. Marco referencial de las metodologias
de planificacion regional y local

A. Laplanificacion

Una de las primeras preocupaciones a iniciar un debate sobre las metodologias de la planificacion es
definir de manera clara los conceptos fundamentales. Es relevante distinguir la existencia de al menos
dos formas de enfrentar el estudio de la planificacion. El primer enfoque estd asociado a la comprension
de esta como un fenémeno individual y colectivo que se manifiesta naturalmente en la realidad, por 1o
gue puede haber una aproximacion como si fuese un objeto de estudio de una ciencia o disciplina. El
segundo enfoque se orienta a concebir la planificacién como una disciplina propiamente tal, es decir un
campo de estudio, en el que puede utilizarse el método cientifico.

La actividad de planificacién es un fenémeno de antigua data, cuyo origen podria encontrarse en
e periodo en que las primeras comunidades ndmades se transformaron en sedentarias (alrededor de
10.000 afios A.C.) (Morris, 1972). La ocurrencia periodica de ciertos fendmenos naturales, tales como
los periodos de siembra y cosecha asociados a lluvias, migraciones de animales, subidas de cauces de
rios, cosechas y otros factores, requeria un esfuerzo de establecer patrones de comportamiento de las
variables que afectaban la vida en comunidad, encontrando regularidades que podian configurarse como
formas previsibles de entender € futuro y, por tanto, anticiparse a este, en un ambito de mayor
complegjidad que la mera recoleccion de datos. Estas primeras expresiones del fendmeno estaban
estrechamente relacionadas con el uso del territorio y buscaban controlar la naturaleza en virtud de la
necesidad de supervivencia de la comunidad. En ese marco surgieron expresiones de formas de
ordenamiento territorial reflejadas, por ejemplo, en asuntos como la localizacién de las aldeas, € acceso
a agua, €l uso alternativo del suelo para vivienda, agricultura, pastoreo y disposicion de los residuos,
entre otros.

El establecimiento de centros poblados se constituyé como uno de los medios mas efectivos para
gercer € poder sobre un territorio determinado (Fernandez Guell, 2006). Esto se tradujo en que la
planificacion aplicada a fines militares, como la conquistay € uso del territorio, fue la expresion mas
importante de esta actividad en civilizaciones como la antigua Grecia, de donde proviene incluso €l
concepto de estrategia, que tiene su origen en e griego estrategos y se entiende como “el arte de
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conducir las tropas alavictorid’. En la mismaidea, coincide €l fildsofo y general chino Sun Tzu, que en
el 400 A.C. compil6 un conjunto de ensefianzas populares con € desarrollo de conceptos y estrategias
aplicados alaguerra.

En € lenguaje cotidiano se asume que la planificacion se refiere a la “accion y efecto de
planificar” y aagquel “plan general, metddicamente organizado y frecuentemente de gran amplitud, para
obtener un objetivo determinado, tal como € desarrollo armoénico de una ciudad, € desarrollo
econdmico, la investigacion cientifica, el funcionamiento de una industria, etc.”, (Rea Academia
Espafiola, 2011). La segunda acepcion del concepto entrega elementos para sefidlar que la principal
orientacion a la cua hace referencia esta considerada desde la vision pasiva, tomando en cuenta a
producto del proceso, y por tanto, €l resultado de la planificacion.

El estudio sistematico de la planificacion a nivel institucional se estructura de manera cientifica
con los trabajos a fines del siglo XIX de Taylor y Fayol, cuyas propuestas incorporan la nocion de
“previsién”, asociada a una etapa dentro de un ciclo de administracion, tanto en la gestion empresarial e
industrial, como en la gestion del Estado. Fayol asume la postura de que “la prevision es calcular €
porvenir y prepararse para ello”, incorporando a mismo tiempo la idea que hasta hoy tiene una enorme
validez en relacion con € Estado: “ Gobernar es prever” (Fayol, 1916).

Una de las apreciaciones mas sencillas del concepto de planificacion es la que presenta Matus
(1998), enfocandose en €l principal aspecto al enfatizar: “La planificacion es € pensamiento que precede
alaaccién”, considerando por tanto que es parte de un proceso y que por €ello le corresponde una funcion
de orientacion o guia de las otras etapas del ciclo. El autor pone de relieve la posicion que ocupa la
planificacion en € marco de las demés acciones del gobierno, como “el calculo sistemético y articulado
gue precede y preside la accion” (Matus, 1983). En consecuencia, se plantea como un requisito para la
administracion y el gobierno del Estado en cualquiera de sus niveles.

Planteamientos similares, que enfatizan en la nocién de proceso continuo, asumen que la
planificacion se entiende como “el conjunto de procedimientos para relacionar |o que se quiere lograr
(objetivos), con la forma de lograrlo (estrategia) y los instrumentos de que se dispone para tales
propésitos (politicas, programas, presupuestos). En este sentido, la planificacion es un gercicio
permanente e iterativo, en tanto desarrolla sus planteamientos y propuestas a través de sucesivas
aproximaciones, proponiendo, verificando y retroalimentando las proposiciones iniciales” (Soms, 1995).
Al incorporar la temporalidad futura, en la que se sitlia la planificacion, se la puede definir “como la
aplicacion sistemética del conocimiento humano para prever y evaluar 1os cursos de accién alternativos
con vistas a la toma de decisiones adecuadas y racionales, que sirvan de base para la accion futura”
(Siedenberg, 2010).

Asociado a la problemética de los territorios, en especia a entorno urbano, Manuel Castells sefida
gue la planificacién es: “La intervencion de lo politico sobre las diferentes instancias de una formacion
social (incluido lo politico) y/o sobre sus relaciones, con € fin de asegurar la reproduccién ampliada del
sistema; regular las contradicciones no antagénicas, asegurando de esta forma, los intereses de la clase
social dominante y la reproduccion estructural del modo de produccion dominante” (Castells, 1974). Esta
nocion politica es relevante para asumir un rol de la planificacién como marco estructurador y guia de los
cambios sociales en tanto “proceso de construccion de un proyecto colectivo capaz de implementar las
transformaciones necesarias en larealidad que lleven a un futuro deseado” (Buarque, 1999).

A partir de los planteamientos anteriores es posible concluir sobre el concepto de planificacion:

e Esunadisciplina con diversos origenes, enfoques y herramientas, en la que existen aportes de
la sociologia, administracion, ciencia politica, economia, entre otras. Esta caracteristica la
constituye en un objeto de estudio complejo™.

1 Considerando las caracteristicas que |a epistemol ogia asigna a | os objetos de estudio complejos.
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e Estaintegrada por un conjunto de elementos presentes en la definicion de planificacion, como
el diagndstico, la definicién de objetivos y la conformacion de planes.

e De las definiciones presentadas surge con claridad la idea de lo politico, en € sentido de
definicion de las grandes orientaciones, principios, valoresy creencias, entre otros factores que
se integran en el proceso, paraformar el denominado “proyecto politico”. Este puede variar de
acuerdo alas circunstancias o condiciones de cada lugar.

e La planificacién es una de las etapas de un proceso de gestion y/o de gobierno. Puede
entenderse como la primera etapa, pero Si se asocia a un proceso continuo, es una més de las
etapas cuyo insumo general sevinculaalaevauacion.

e Setiende a considerar a la planificacion asociada o integrada con €l proceso de direccion, o
que hace més complegjo € andlisis de sus caracteristicas e implicaciones.

e Surge de forma implicita la concepcion de racionaidad de la planificacion, entendida como la
concordancia de la planificacion con la identificacion y e logro de un fin superior.
M etodol 6gicamente se puede entender como asociada a la construccion de grandes visiones
colectivas de desarrollo. Sin embargo, la principal funcion de la planificacion es la
formulacion de los objetivos a a canzar.

De forma complementaria a lo sefidlado, €l proceso de planificacion se presenta como una
actividad multidimensional, en la que convergen a menos tres dimensiones, segin Mintzberg y otros
(1999): "Una organizacion puede planificar (tomar el futuro en consideracién) sin comprometerse con
una planificacién (un proceso formal) inclusive aungue se produzcan planes (intenciones explicitas)”.
Por ejemplo, se pueden hacer esfuerzos para desarrollar documentos cuyas ideas podrian concretarse
mediante metodologias sisteméticas (bastaria con definir un objetivo). De esto se desprende la
importancia de los marcos metodol 6gicos aplicados.

Desde @ punto de vista metodoldgico, es importante tener en cuenta que e proceso de
planificacion se interrelaciona estrechamente y modifica la estructura e interrelaciones presentes a nivel
regional o local (el objeto de estudio de intervencion). Es posible asumir que la planificacion no es
neutra con €l objeto, ya que lo modifica antes, durante y después del proceso, generando una dinamica.
Este fendmeno tiene mayor nitidez a analizar las metodologias en aplicacion respecto de los resultados
del proceso de planificacion.

Junto con lo anterior, en € contexto de las actividades de los Estados en América Latina, la
planificacion es una actividad y un proceso cuyas herramientas acttan por 1o general de maneraindirecta
sobre € objetivo de intervencion, 1o que genera un conjunto de condiciones:

¢ Los efectos solo pueden ser observados en un tiempo posterior alas intervenciones.

e Existen influencias externasy fuera de la capacidad directa de control, que pueden afectar alas
estrategias explicitas, paraimpulsar o limitar el cumplimiento de los objetivos definidos.

e Se generan externalidades en las estrategias planificadas capaces de afectar otros objetivos,
pudiendo ser complementarias e incluso contradictorias.

e En economias mixtas, las estrategias tienden a ser generalmente instrumentos de intervencion
indirecta, en los que larelacion de causay efecto estad mediada por factores y condicionantes
gue no son de competencia de la autoridad, y en consecuencia se actlia sobre intereses y
demandas de un conjunto de actores (publicos y privados) mediante la generacion de
incentivos o desincentivos.

Las metodologias de planificacion usadas deben considerar estas condiciones y adoptar medidas
paraminimizar estos factores restrictivos de la eficacia del proceso de planificacion.

Es necesario diferenciar el gercicio de planificacidn preocupado del desarrollo de una estructura
social asociada a un territorio, de aguellos procesos que son realizados a nivel organizaciona
(intrainstitucional). Esta planificacion por lo general adopta los fines asociados a desarrollo de esta
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forma de territorio, dado que el objeto de intervencion (un territorio) no esta constituido como una
organizacion Unica y especifica, con limites claros y responsabilidades definidas (pUblica o privada) v,
en consecuencia, tiene las siguientes diferencias conceptuales y metodolégicas con la planificacion a
nivel organizacional:

Un mandato difuso y con funciones o competencias generales, que puede ser interpretado de
acuerdo a un programa politico.

Contiene diversos elementos constitutivos como las personas, 10s recursos, las necesidades, o
las oportunidades, que pueden estar o no estructuradas.

La presencia de actores sociales, que gjercen legitimamente su influencia paralaincorporacion
de sus propios objetivos en la agenda publica. Esto determina la necesidad de conciliar los
principios de legitimidad e interés pablico.

Se presenta un conjunto de estructuras sociales, econémicas y culturales internas a objeto de
planificacion, que gjercen su influenciaen laforma como se definen los objetivos y estrategias.

En contrapunto con el enfoque de planificacidn sectorial e institucional, tanto la planificacion
regional como local tienen como esquema metodoldgico un €je de trabajo donde es centra €l
andlisis y la proyecciéon de los impactos o interrelaciones espaciales de la definicién de
objetivos o estrategias, centrando la preocupacion en cdmo se determinan y manifiestan los
objetivos planteados en € territorio. Es necesario un marco metodoldgico distintivo para
responder a este desafio.

Crecientemente, se agregan principios minimos incorporados como referencias no negociables
a modo de bases iniciaes en la definicion de las estrategias. Por g emplo, consideraciones
transversales como el enfoque de género, la sostenibilidad del desarrollo, los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, lamulticulturalidad y la participacion, entre otros.

El principio de la proximidad implica una alta interdependencia y una condicién de
permanente negociacion, en formas de juegos reiterados (analizables mediante enfoques como
el delateoriade juegos), que tienden en el largo plazo a ser |os gérmenes para el desarrollo de
condiciones como la confianza entre actores, un elemento fundamental para impulsar procesos
de generacion de consensos.

El principio de la trascendencia intertemporal se asocia a la alta probabilidad que €l territorio,
ciudad o localidad persista en e mediano y largo plazo, de modo que los efectos de las
intervenciones se pueden apreciar en el largo plazo, a diferencia de lo que ocurre a nivel
corporativo, donde una empresa puede ser adquirida por otra o, en su peor expresion,
desintegrarse o desaparecer.

La interrelacion social, en la que se asume que los involucrados en los procesos de
planificacion son afectados o beneficiados por las intervenciones definidas, y en consecuencia
estén dentro del objeto de estudio, y no son observadores externos.

El territorio, en cuadquiera de sus niveles de andisis, se constituye de factores donde las
diferencias en materia de caracteriticas y deseos son un elemento valioso por si mismo, que
puede ser aprovechado como base vocaciona para la creacion de imégenes colectivas de
desarrollo. Esta heterogeneidad es una condicién de la naturaleza propia del objeto de
planificacion (asociados por gemplo alaidentidad local, €l capital socia y capital intituciona,
entre otros), como una demanda del reconocimiento y valorizacién de estas diferencias.

A partir de las caracteristicas propias de la planificacion aplicada a un territorio y que esta se
enmarca en un proceso de gestion publicaterritorial, la planificacion del desarrollo, esta se transforma en
una de las herramientas mas importantes para la administracion y el gobierno de una sociedad,
definiendo las siguientes funciones en relacion con la blsqueda del fin Gltimo:
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i) Una funcién de conocimiento: en el proceso de planificacion se genera el conocimiento del
objeto de planificacién, de manera compartida con la comunidad participativa, o en un
entorno més cerrado (tecnocrético).

i) Lafuncién de generacion de consensos, asociada al establecimiento de acuerdos minimos sobre
el quéy e como selograran, definiendo prioridades, responsabilidadesy resultados esperados.

iii)  La funcién de comunicacion: esta actividad no solo consiste en la diseminacion de
informacién hacia la comunidad, sino que permite construir mecanismos e instrumentos
parafacilitar el intercambio de opiniones, intereses, el conocimiento mutuo y la generacién
de los consensos. El elemento bésico se plantea en la definicion del concepto de “hacia
dénde vamos’.

B. La planificacion regional

En esta seccidon se abordara una modalidad de planificacién que se aplica a una estructura social
denominada region, que por lo genera, tiende a ser asimilada a nivel intermedio del Estado. En la
nocion de planificacion regional destaca la idea que su objeto de estudio es una estructura socia y
geogréfica con caracteristicas paramétricas, dado que, tedricamente, las regiones se definen sobre €l
marco de parametros que marcan condiciones homogéneas de un territorio a otro. Sin embargo, existen
variadas aproximaciones a concepto de region. Las mas sencillas aluden a que se trata de un recorte
administrativo, generalmente amplio, que se distingue de la nacién como un todo (Carbonell y Seltzer,
2011). La primera acepcion del concepto es considerar a una region como “1. Porcidn de territorio
determinada por caracteres étnicos o circunstancias especiales de clima, produccién, topografia,
administracion, gobierno, etc.” (Red Academia Espafiola, 2011). Sin embargo también incorpora el uso
asociado a “2. f. Cada una de las grandes divisiones territoriales de una nacién, definida por
caracteristicas geogréficas e histérico-sociales, y que puede dividirse a su vez en provincias,
departamentos, etc.” (Real Academia Espafiola, 2011).

Si bien este Ultimo sentido se acerca a la idea de territorio, dado que se puede considerar como
una forma de estructurar € Estado, también existe una aproximacion general: “3. f. Todo espacio que se
imagina ser de mucha capacidad” (Real Academia Espafiola, 2011), de modo que una regién podria
contener también un conjunto de paises. Esta amplitud que se observa a revisar las aproximaciones
desde el lenguaje, no permite definir un marco metodol 6gico propio, claro y distintivo, que favorezca un
gercicio de planificacion asociado a papel de la region en e desarrollo. Se requiere precisar
doctrinariamente la referencia alas caracteristicas y funciones de la planificacion regional. Asi, laregion
puede también entenderse como “un tipo de territorio organizado que contiene, en términos reales o
potenciales, los factores de su propio desarrollo, con total independencia de la escala. Con un atributo
definitorio: la propia complejidad de un sistema abierto” (Boisier, 1979).

La mirada semantica de la planificacion regional asegura que su gercicio se dirija hacia su objeto
de estudio, la region. Sin embargo, no brinda una concepcién funcional de su fenomenologia, o que
dificulta distinguir conceptual y metodol 6gicamente la practica de esta actividad. En torno a esta
falencia, algunos aportes como los de Klaus Heidemann han permitido precisar las caracteristicas
digtintivas de la planificacién regional, al plantear qué acontece cuando “informaciones representativas
de la realidad son generadas con el objetivo de validar deliberaciones aceptables que deben ser
traducidas en instrucciones posibles’ (citado en Siedenberg, 2010). Por otro lado, en lo concerniente a su
funcion, Hillhorst sostiene que la planificacion regional asume como finalidad Ultima la “coordinacion
de las actividades y programas entre los niveles nacionales y locales’ (Hilhorst, 1973), es decir, un papel
articulador de un nivel a otro (Hilhorst,1980). En cuanto a la finalidad del proceso, la planificacion
regional se puede entender como una “actividad técnico politica cuyo propdsito es intervenir
deliberadamente en el proceso de cambio socia para acelerarlo, controlarlo y orientarlo en funcion de
una imagen futura de la sociedad, de su estructura y funcionamiento” (Lira, 2006). A pesar de estos
interesantes aportes, alin no se aprecia una reflexion explicita sobre el objeto de estudio considerando las
caracteristicas propias del proceso.
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Buscando responder a las falencias tedricas, Sergio Boisier introdujo el concepto de “problema
regiona”, para delimitar el ambito especifico de preocupacion de la planificacion regional. Lo explicod
como aquellos problemas en los que las condiciones geograficas regionales desempefian un papel
relevante en la definicién de sus caracteristicas (Boisier, 1976). El elemento distintivo de este tipo de
problemas es su fuerte interrelacién con las condiciones fisicas, sociaes y de localizacion, que
evidencian un ato grado de relacién sistémica, a diferencia de la aproximacion local.
Complementariamente, sostiene que la preocupacion principal de la planificacién regiona esta en
especial concentrada en los aspectos politicos de la relacion regién-nacion, buscando maximizar la
capacidad de negociacién de la primera (Boisier, 1979).

En e marco de este objeto de estudio, se presenta la planificacion regional desde varias
perspectivas. La primera de estas, centrada en la escuela de la planificacion regional, se preocupa de los
“problemas regionales’ y el enfoque nacional, que se puede asociar con las “regiones problema”.

En € gercicio de la planificaciéon a nivel regional se pueden distinguir dos grandes dmbitos de
responsables. La primera aproximacion se asocia al proceso de planificacion de la autoridad naciona o
sectorial en una region determinada. Se entiende generalmente como una secuencia desde arriba hacia
abajo. Esta condicién puede o no crear una institucionalidad a nivel regional que planifique, aunque la
motivacion y la iniciativa del proceso se mantienen en € nivel central, buscando principalmente
solucionar problemas del pais como un todo, cuya base es regional.

Un segundo enfoque se funda en el proceso mediante € que una region busca definir su propio
plan de accion futuro, sobre la base de la definicion de sus objetivos de desarrollo para resolver
problemas complejos que afectan el logro de sus fines, o €l aprovechamiento de las ventagjas que posee.

En contraposicion con otros niveles de planificacién, como por ejemplo la de tipo local, se
observa una diferencia relevante en €l nivel regional, que es su posicién de enlace de las esferas nacional
y local, desempefiando un papel importante en la coordinacién de planes sectoriales. Los vinculos que
preocupan a nivel regional estan dados por el examen de las relaciones de grupos de intereses e
instituciones mas que de individuos. Resdlta la existencia de una légica de encadenamiento de la
planificacion regional y local enmarcada por una verticalidad (de arriba hacia abajo), en la que los
principios, objetivos y estrategias nacionales deben ser incorporados en los instrumentos subnacionales
de planificacidn, sirviendo estos como una suerte de “territorializacion” de las orientaciones globales, a
nivel del pais como un todo. En este caso, se entiende la vocacion de planificacion regiona en el ambito
de un proceso de negociacion, por tanto, metodol6gicamente conlleva un esfuerzo de generacion de
acuerdos y compromisos (Boisier, 2006) de los actores del desarrollo regional y los diferentes niveles
del Estado. Deben tenerse en cuenta tres factores clave: las personas involucradas en la negociacion, el
problema que es negociado y €l proceso que se aplicard. La relacion de estos elementos determinara que
los resultados sean exitosos, es decir, mutuamente beneficiosos, en e marco de la legalidad y
legitimidad del proceso.

En la teoria general del esguema metodologico de la planificacion regional se describen
postulados basicos, expresados en racionalidades técnicas conformadas por las relaciones de tres
elementos: realidad, teoriay objetivos. Un andlisis vigente para entender la racionalidad técnica a nivel
metodoldgico es el de Helmsing y Uribe-Echeverria (1981), que postula e estudio de los siguientes
componentes:

e Larelacion entre los objetivos, laestrategiay su base tedrica.
o Lafactibilidad de su gecucién.

e Lacapacidad de orientar y coordinar laaccion.
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) DIAGRAMA 1 i
RACIONALIDAD TECNICA EN LA PLANIFICACION REGIONAL
R1
Realidad Teoria
R2
R4 R3
Es.t “‘CtPTa Estrategia Objetivos
sociopolitica
R5
Instrumentos
R6
Sistema de

planificacion /
administracion

Fuente: B. Helmsing y F. Uribe-Echeverria, “La planificacién regional en América Latina.
¢ Teoria o practica?”, Experiencias de planificacion regional en América Latina. Una teoria en
busca de una practica (E/CEPAL/ILPES/G.6), S. Boisier y otros, Santiago de Chile, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econémica y Social (ILPES), septiembre de 1981.

Larelacion entre realidad y teoria es la denominada relacion de validez (R1), asociada ala calidad
de la teoria que sera usada como sustento conceptual de la planificacién, dado que ha sido configurada
como un instrumento para explicar la reaidad, definido como el “deber ser” de un modelo (en sus
aspectos econdémicos, socialesy culturales, entre otros.). Esta racionalidad es de gran importancia parala
planificacion y el ordenamiento territorial puesto que, por lo general, se definen modelos basados en
marcos tedricos reales e ideales de uso ddl territorio. Larelacién de consistencia (R2) se manifiestaen la
coherencia de la estrategia y la teoria, donde se asocia mas estrechamente la capacidad de transformar
los elementos normativos tedricos en propuestas de intervencion. La racionalidad de eficacia (R3) se
analiza mediante la pregunta: ¢Es posible que la estrategia dé cuenta del cumplimiento de los objetivos?;
es decir, si existe la capacidad de que lo planificado, por si mismo, pueda modificar la redidad. La
relacion entre los elementos sociopoliticos y |a estrategia es la denominada factibilidad politica (R4). Las
relaciones entre los instrumentos y estrategias (R5) son consideradas una relacién de factibilidad
operacional, dado que las propuestas definidas en la estrategia deben ser posibles de desarrollar en la
préactica. La relacion de los sistemas de planificacion y la estrategia (R6) se comprende como la
orientacion y coordinacion.

La anterior propuesta también se manifiesta en la articulacion de la practica, doctrina, ideologiay
teoria, todas dimensiones que se integran en la planificacion regional de modo particular en cada
realidad (Friedmann y Weaver, 1979). Esto se expresa en que muchos de los problemas centrales que ha
buscado enfrentar la planificacion regional se basan en los efectos de una suerte de “economia dual”
(Chaudhuri, 2001), entendida como la presencia simultanea de dos tipos de economias en un territorio:
una de gran dinamica, tecnologia y con tendencia a la concentracion espacial, y otra caracterizada por
una baja productividad y lento crecimiento, que por lo general se distribuye en e territorio. Esta
dualidad estd4 presente en la preocupacion por las disparidades y reequilibrios territoriales. Dicho
fendmeno se observa en a menos dos tipos distintos de desigualdades (Bielza de Ory, 1991). La
primera, denominada desigualdad horizontal, incluye por ejemplo las externalidades negativas generadas
en territorios adyacentes a grandes megalopolis, y € despoblamiento de territorios deprimidos. En la
segunda, denominada desigualdad vertical, se encuentran, por gjemplo, territorios donde hay congestion
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y problemas de calidad de vida de la poblacion; zonas con un mal uso del suelo; localizacion inadecuada
de infraestructuray servicios, y problemas de gestion de riesgos naturales.

La planificacién regiona tiene generalmente una competencia mas directa en temas como: (i) la
definicion de sistemas de asentamientos humanos, que considera roles y jerarquias de acuerdo a
objetivos regionales; (ii) los procesos de metropolizacion y expansién urbana, asociados a la
conurbacién o desarrollo de areas metropolitanas y sus respectivas articulaciones de objetivos de manera
horizontal; (iii) planificacién de cuencas y valles hidrogréficos; (iv) los procesos de reequilibrio
territorial, como reaccién ala concentracion o diversificacion de la poblacion y la actividad; (v) zonas de
transicion y depresion; y (vi) articulacién de programas y politicas del nivel nacional y €l nivel local.

C. Laplanificacion local

Dado que la planificacion local se puede entender como €l impulso de un fenébmeno social especifico
denominado “desarrollo local”, se requiere precisar los alcances y el énfasis metodoldgico de este
concepto, asociado a un proceso socia complejo, originado en “una construccién colectiva a nivel local,
gue tiene como objetivo movilizar los recursos del territorio en torno de un proyecto coman e incluir a
conjunto de la poblacion” (Casalis, 2009). Al fundamentarse en la interrelacion de las variables
econdmicas, sociales, institucionales, geogréficas y ambientales, esta planificacion incorpora el principio
de integralidad.

Gran parte de las definiciones de desarrollo local se concentran en conferirle especificidad
temédtica, destacando componentes econdmicos, € caracter de microempresa, € empleo o € desarrollo
comunitario. Como plantea Boisier (2001), el concepto ha sido usado muchas veces como una respuesta
sectorial a una condicion dada por un diagnéstico proveniente de un contexto europeo de crisis
macroeconomica. Por esta razén, definiciones como las de Vazquez Barquero, ponen atencion en una de
las dimensiones del desarrollo a considerar que se trata de un “proceso de crecimiento econémico y de
cambio estructural que conduce a una mejora en €l nivel de vida de la poblacion local” (Vazquez
Barquero, 1988).

Una vision algo mas completa requiere responder qué se entiende por € desarrollo locd. La
conocida légica de los procesos desde abajo hacia arriba es insuficiente para arribar a una definicion
racional del concepto, pues evidentemente a nivel regiona también existen requerimientos con sentido de
direccionalidad hacia € nivel nacional. Incluso en este Ultimo nivel, la mayoria de las intervenciones del
Estado responde a demandas provenientes de individuos o grupos organizados. Por otro lado, algunas
iniciativas de desarrollo comunitario, donde las comunidades desarrollan actividades que mejoran su
condicion de vida sin necesariamente haber efectuado demandas a los niveles superiores, constituyen
gjemplos de desarrollo local sin € sentido de abajo hacia arriba. Este proceso de desarrollo tiene laldgica
de “lo local” en una concepcidn organica, y se define en relacion a laimplicancia espacial de sus efectos.
Es decir, los impactos tienden a decrecer con rapidez, a medida que se agjan del punto de intervencion, y
por ende, este subsistema es incapaz de expandir espacia mente su proceso a otras vecindades.

Otro factor a considerar se refiere ala necesidad de que la problemética vinculada alo local no es
sinénimo de la esfera municipal, aunque ambas interpretaciones pueden coincidir, especialmente si se
aplican enfoques en relacién ala condicion juridica o administrativa.

Una aproximacion a concepto de planificacion local que resume y distingue este gjercicio de
otras formas de planificacion, se puede plantear como el proceso consensuado en que la comunidad
define sus objetivos de desarrollo futuro y las formas para lograr estos objetivos, en la busqueda del
desarrollo local, entendido como el uso del territorio, sus recursos e intereses en relacion con un modelo
de su contexto histérico, cultural, econémico, ingtitucional y geografico.

Al andlizar las diferencias de la planificacién local y regional, se observa que la primera se
entiende a menudo de forma relativa y, por ende, condicionada al observador, de modo que s se la
examina desde e nivel nacional, tanto las acciones de planificacion emprendidas por los niveles
intermedios como municipales serian locales. Esta aproximacion presenta limitaciones y requiere ser
superada, puesto que “lo local” solo tiene sentido cuando se le observa “desde afuera y desde arriba’.
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Asi, las regiones constituyen espacios locales desde la perspectivadel pais, tal como la provinciaeslocal
desde la Optica de laregion y la comuna lo es desde la provincia (Lira, 2006). Desde un punto de vista
general, es una modalidad de desarrollo que toma lugar en un contexto local. Lamentablemente, esta
aproximacién deja pendiente el desafio de entender la esencia de la planificacién local, donde surgen
contrasentidos en larealidad, como por ejemplo, su independencia del tamarfio del asentamiento humano,
considerando casos como €l de la ciudad de Sao Paulo, donde la planificacion seria formalmente de
naturaleza local, aunque por su complejidad, tamafio y cobertura es asimilable a la problemética que
experimentarian paises compl etos.

Es importante entender que esta nocion de lo local que da forma a un objeto de estudio de la
planificacion local, se trata de una combinacion de aspectos materiales e inmateriales, determinados por
e factor de proximidad, donde ocurren interacciones de naturaleza local, que no escalan en cobertura
geogréfica 'y cuya base de accién esta en € individuo. Esta caracteristica involucra € desarrollo de la
capacidad de las comunidades de tomar control de su propio desarrollo, construyendo de manera
colectiva un pensamiento critico propio junto con un conjunto de instrumentos e instituciones que
permitan a los miembros de la comunidad replicar este proceso en € futuro. La calidad del proceso de
planificacion debe entregar a la poblacién no solo el resultado del plan sino también una mejora en su
capacidad paraen el futuro alcanzar o mantener estas condiciones. (Kennedy, 1996).

El desafio de presentar una aproximaciéon formal a concepto de planificacion loca se refiere
principalmente a tipo de planificacion cuyo objeto de andisis es “lo local”. Sin embargo, esta
aproximacién no completa e entendimiento de la naturaleza del gjercicio de planificacion aplicado alo
local. La légica de “abgjo hacia arriba’ (o de generacidén de demandas), permite entender que la
planificacion local “se preocupa principa mente por las relaciones entre la comunidad y el cumplimiento
de sus intereses’ (Carbonell y Seltzer, 2011), y con €llo, su funcion es la de detectar dificultades y
problemas con énfasis en e corto y mediano plazo. Este papel parece limitado e implica que, por
gemplo, la escuela estratégica no podria aplicarse adecuadamente ya que se enfoca en relacionar
oportunidades y amenazas de elementos externos con las fortalezas y debilidades (elementos internos).
La planificacion local se puede presentar en contraposicion ala planificacion regional y, en este caso, su
principal diferencia es su fin dltimo, € desarrollo enddgeno de la comunidad, preocupandose de las
relaciones de los miembros de la comunidad con su entorno inmediato y centrandose también en €l nivel
de barrios, ciudades o municipios, es decir, en larelacion entre individuos.

Una aproximacion complementaria a los conceptos revisados es € de desarrollo comunitario. Esta
corriente tiene también una base local, aunque su énfasis se orienta principalmente a objetivo de crear
comunidad, por 1o que se enfrentan aspectos de la personay su relacion con otros, en una perspectiva socid.

D. La planificacion territorial

En su aplicacion préctica, la planificacion territorial se presenta como una modalidad de planificacion
referida a un objeto de intervencidn denominado territorio y no necesariamente sobre una localidad o
una region. Este tipo de planificacion es funcional a la definicion del territorio, relacionada desde sus
origenes con laidea de dominio o gestidn dentro de un espacio determinado (Correia de Andrade, 1996);
y por esta razon, estrechamente vinculado a la idea de poder publico en todas sus escalas de andlisis
(Geiger, 1996).

Generalmente se ha entendido el territorio como sinénimo de superficie o extension fisica. A
mediados del siglo X V11, autores como Montesguieu y Rousseau se refieren a una extension detierraen
donde habita una colectividad humana con una autoridad definida. Con posterioridad se agrega un
elemento distintivo y relevante para la funcion de planificacién, que caracteriza al territorio como una
extension terrestre delimitada que incluye una relacién de poder o posesion por parte de un individuo o
un grupo socia (Geiger, 1996).

En las primeras aproximaciones metodoldgicas, € factor fisico y geogréafico desempefioé un papel
protagénico en tanto expresion material de la planificacion regional, en un simil de la relacion entre la
planificacion urbanay € desarrollo local. Con el tiempo, esta visién se ha extendido desde una funcién
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de mero “contenedor” del desarrollo hacia un rol méas activo, que le imprime mayor complejidad y
flexibilidad (Cuervo, 2012). Existe la posibilidad de que en ciertas circunstancias, un espacio fisico
manifieste una “dinamica territorial”, dado que el territorio se construye a partir de la actividad que se
realiza en el espacio por los agentes que operan en diversas escalas (Massey, 1995). Algunos autores
amplian esta vision y sefialan que la planificacion territorial tiene una finalidad de correccion de los
desequilibrios que se producen por la accion del ser humano y que se expresan en desigualdades en las
condiciones econémicas, sociales, ambientales y/o culturales de habitantes de diferentes regiones. En la
préctica, esta perspectiva se asocia preferentemente con disciplinas como el ordenamiento territorial,
relacionada a la necesidad de minimizar |os efectos de la intervencion humana en €l territorio.

La planificacion territorial se asocia a materias tales como: la relacion urbano—ura; la
planificacion de cuencas hidrogréficas; la planificacidn de la gestion de riesgos, y aspectos fisicos de la
planificacion, como lainfraestructuray localizacion de las actividades, zonificaciones, entre otros.

E. Las dimensiones de la planificacion

Dos formas metodol 6gicas concentran la préctica de la planificacion a nivel subnacional. Estas pueden
ser descritas de modo general como dimensiones metodol égicas de la planificacion. La primera de estas
se orienta a aspectos vinculados principalmente al desarrollo, incluidos los tradicionales factores
econdmicos, sociales, institucionales y/o culturales. La segunda dimension es fisico-espacial y ha estado
asociada a disciplinas relacionadas con el ordenamiento territorial, lainfraestructura, la zonificacion y el
uso del espacio.

La presencia de amplias brechas metodolégicas entre estas dos dimensiones, claves en un
territorio (region o anivel local), hace que las propuestas que se presentan por |o genera en la mayoria
de los paises de América Latina, no se integren suficientemente a nivel de fines, objetivos, alcances y/o
temporalidad. Esta situacion se manifiesta en todos los niveles del Estado y se acrecienta dada la
existencia de vacios y superposiciones entre las competencias de la autoridad, generando que los
lineamientos resultantes carezcan de la fortaleza necesaria para enfrentar los complejos problemas
territoriales que se buscan resolver y/o los cambios estructurales que se requieren. Herramientas como
los presupuestos estan disefiados para integrar las dimensiones de la planificacion en e corto plazo,
aunque en lamayoria de los casos no se logra efectivamente ese objetivo.

En el diagrama 2 se presenta un esquema conceptual de la forma como se manifiesta el problema
sefialado anteriormente, y es un reflgo de carencias metodolégicas y normativas en la forma de
comprension del territorio como un todo en comparacion con la sobresegmentacion sectorial de su
planificacion. Se plantea € surgimiento de pilares teméticos que transitan a lo largo de los niveles del
Estado, cuyos objetivos por |o genera no se coordinan en cada nivel.

La condicién que se ha presentado en esta seccidn es la base sobre la que algunos modelos
metodoldgicos han generado respuestas desde la Ilamada escuela de la planificacion del desarrollo
integrada, que se analizara mas adelante.
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DIAGRAMA 2 ]
DIMENSIONES Y NIVELES DE LA PLANIFICACION

(Territorio

Planificacion del
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Planificacion del
desarrollo
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Presupuesto

Nivel intermedio

[
N

N s

Fuente: Elaboracién propia.

F. Laplanificacion, su dindmicay momentos

Otra de las caracteristicas y desafios de la practica de la planificacién a nivel regional y local es la
necesidad de transitar desde un modelo basado en la elaboracion del plan, en donde la preocupacion se
concentraen un gercicio puntual y un momento del tiempo, haciala conformacién de sistemas regulares
de planificacion territorial, en que e gercicio de definicién de estrategias territoriales se instala de
manera continua en la gestién pablica, y no solo como un requisito legal externo desarrollado de forma
esporadica. La planificacion es una de las etapas del proceso de gestion a nivel territorial, generalmente
lainicial. Sin embargo, esto no significa que su actividad culmine después que fueron formulados los
planes, puesto que la planificacion es una actividad permanente del proceso de gestion, recibiendo la
retroalimentacién y adecuando los planes a los contextos externos cambiantes o a las condiciones
internas del territorio.

Su gjercicio no es aislado y se busca integrarla en la institucionalidad, configurandose como un
proceso permanente, mas que un producto o etapa puntual. Por su parte, la multidimensionalidad del
proceso requiere que la institucionalidad de la planificacién sea consistente con este proceso continuo.
La operatoria e interrelaciones con las otras fases de la planeacidn no se consideran pasos aislados, sino
como un ciclo que avanzaen € logro de los fines de desarrollo (véase el diagrama 3).
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DIAGRAMA 3
PROCESO DE GESTION PUBLICA TERRITORIAL

Evaluaciony q Planificacion
monitoreo territorial

Coordinacion Organizacion
institucional y sociale
entre actores institucional

Control o 1
ciudadano Direcciény
liderazgo

Fuente: Elaboracién propia.

La perspectiva descrita determina una condicion permanente, de retroalimentacion y de
establecimiento continuo y flexible de objetivos, que estén siendo objeto de revisién constante en
relacion alos cambios en las condiciones internas o externas al sistematerritorial en andisis.
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. Enfoques metodoldgicos para la planificacion
regional y local

A. Laconformacion del Estado y su relacion con la planificacion

En este estudio se propone un enfoque de la planificacion como € de un gjercicio realizado por €l
Estado, en cualquiera de sus niveles, cuyo objeto de intervencion recae en un territorio. Se trata de una
de las funciones bésicas que concretan las finalidades del Estado y del gobierno. Especificamente, la
planificacion deberia articular los siguientes factores constitutivos en relacion a los elementos que
componen lanocién actual del Estado, como forma de organizacion social:

e Una poblacion claramente identificable, que incluya las relaciones entre actores o grupos
deinterés.

e Un territorio, entendido como el espacio fisico, pero que en su interrelacion con la poblacion
generalanocion de territorialidad.

e Un poder politico, como forma de organizacion colectiva de esta poblacion sobre € territorio
para alcanzar los fines planteados.

El Estado se encuentra conformado por un conjunto de instituciones que tienen la protestad para
definir formas de regulacién de su sociedad orientadas a la busqueda del bien comin. Habitualmente se
reconoce esta estructura social por su caracteristica distintiva relacionada con la separacién de sus
funciones en tres instituciones fundamentales. un érgano legislativo, otro jurisdicciona y un ejecutivo
Weber (1919), considerando en su naturaleza la “unidad de dominacion, independiente en lo exterior e
interior, que actia de modo continuo, con medios de poder propios, y claramente delimitado en lo
personal y territorial” (Heller, 1947). Esta compleja articulacidn de elementos y funciones requiere de un
proceso eficiente, legitimo y legal para definir objetivos, prioridades o caminos de accién y justifica el
uso de herramientas como la planificacién para el desarrollo y logro de sus fines.

El proceso de planificacion se orientd a participar en la conformacion de los Estados nacion como
las estructuras modernas de gobierno de un territorio. Posteriormente, (a mediados del siglo XX),
impulsd la aceleracion de los procesos de desarrollo, dado que e Estado tiene caracteristicas y
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condiciones para desarrollar la planificacién: unidad y coherencia interna, autonomia frente a otros
actores, poder politico y econdmico, capacidad técnica y administrativa, y control de las relaciones
externas (Diaz, 2005). Destaca su finalidad del interés publico, entendida no solo como la suma
individual de los intereses particulares, sino también como aquel que surge de las finalidades propias del
Estado, con la capacidad para € uso de la fuerza y coercion en pro de los intereses generales. Todos
estos elementos congtitutivos del funcionamiento del Estado hacen que la funciéon de planificacion,
integrada con la légica del gobierno, tenga una sdlida base doctrinaria.

B. Evolucién de las metodologias de planificacién

Las metodologias de planificacién que se utilizan juegan un rol relevante en los resultados del plan, tanto
en su calidad como en el tratamiento de los problemas sectoriales a priorizar y la factibilidad de una
gjecucion eficiente de lo planificado (Forester, 1993). Un proceso de planificacion desarrollado sobre
una unidad territorial y realizado con diversas metodologias y herramientas tendra resultados y efectos
diferentes, aunque se apliquen los mismos instrumentos, pues el objeto de andlisis es una construccion
social, por tanto dinamico, y como todo fenémeno de naturaleza social, irrepetible. De aqui surge la
preocupacion sobre cdmo estas metodol ogias pueden orientar |os procesos de desarrollo, mas aln, si son
reflejo de nociones asociados al rol del Estado de formaimplicita.

El vinculo entre el papel del Estado y la forma de la planificacidn puede explicarse con € giemplo
de la forma como la Corona Espafiola estructurd €l uso del territorio colonial, que tuvo caracteristicas
distintas alas del Imperio Britanico y sus doce colonias o la que se observo en otras potencias europeas.
Los territorios coloniales espafioles cumplian la tarea de proveer recursos para la Corona, y las
centralidades econémicas y de poder politico se definieron de forma funcional a ese objetivo. Por esta
razon, los territorios con mayores recursos fueron lugares clave para la fundacion de centros poblados y
aguellos que no presentaban estas ventajas tuvieron funciones de menor relevancia

Al andlizar la aplicacion metodol égica de la planificacion del desarrollo en América Latina se observa
una separacion de las dimensiones dd desarrollo (véase € cuadro 1). Esta condicion se manifestd
marcadamente a nivel subnaciona hasta mediados de los afios cuarenta. Por un lado, con la planificacion
urbana relacionada a los temas del desarrollo de la infraestructura'y servicios dentro de la ciudad y, por otro,
la planificacion regiond que se preocupaba principamente de la definicion de objetivos para € nivel
intermedio del Estado. Posteriormente, € concepto de planificacion territorial fue introduciéndose
paulatinamente, para responder ala necesidad de articular aspectos no cubiertos por las visiones tradiciones,
como por g emplo, ladindmicaurbano-rural o la“metropolizacion” de ciudadesintermedias.

El concepto de planificacion territorial comenz6 aintroducirse ainicios del siglo XX en América
Latina de la mano de la escuela alemana de la planificacion. En esta destacan exponentes como Luis
Mufioz Maluschka, que a mediados de la década los afios veinte resalto la necesidad de incorporar la
disciplina de la planificacion territorial en los paises del continente, después de su paso por Alemaniay
Austria, donde conocié los avances en la corriente del Landerplanung, disciplina cientifica impulsada
por planificadores como Kurt Brining y Karl Brunner. (Pavez, 2012).

Asociado a la institucionalidad en desarrollo, en €l marco de la Alianza para € Progreso, la
Conferencia de Punta del Este de 1961 la planificacién destaca como uno de los hitos del impulso del
desarrollo en América Latina. En esta reunién se acordo “programar el desarrollo” para cumplir con €l
conjunto de los objetivos requeridos a nivel de los paises que requeria la superacion de las condiciones
del subdesarrollo (De Mattos, 1979). De estainiciativa surge la necesidad de definir y consensuar formas
racionales de realizar los planes, buscando superar los problemas que implicaban los esquemas de
planificacién normativa.

A inicios de los afios ochenta cobr6 fuerza la definicién de los procesos de desarrollo local
diferenciados del tema urbano, y surgié la necesidad de enfrentar el desafio metodoldgico de la
planificacion de este nivel, motivando la definicion de pautas para construir un marco institucional de
los procesos de democratizacion anivel local, que en muchos paises no eran entonces la pauta general.
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Como ya se ha mencionado, €l concepto de planificacion y las metodologias utilizadas se
relacionan directamente con el papel del Estado vigente durante su aplicacién. La transformacion de este
papel, con la incorporacién de nuevos mandatos y funciones a Estado, ha generado la necesidad de
adaptar sus marcos metodoldgicos y se agrego € desafio de coordinar los niveles de sus ambitos de
intervencion. Dado que la concepcién del Estado se entiende como un medio y no un fin en si mismo
(FLACSO, 2011), es légico que las transformaciones en las demandas y €l contexto internacional
modificaran su rol, funcionesy caracteristicas, y por ende, su vinculo con la planificacion.

El objetivo principa del Estado hatransitado durante los Ultimos siglos desde |a nocion de progreso,
relacionado con la superacion de las limitaciones dadas por la naturaleza; pasando por € concepto de
crecimiento, centrado principalmente en los aspectos econémicos; y posteriormente incorporandose €
desarrollo como ge del discurso, para equilibrar los factores sociales, institucionales, culturaes y
ambientales, entre otros. Actualmente se ha avanzado a propuestas que buscan incorporar definiciones méas
subjetivas, completasy complejas de medir, como laféicidad o lanocién de “buen vivir”.

La Gran Depresion de los afios treinta implicd una revision del papel del Estado en materia de
regulacion de los mercados e impulso a la actividad productiva. Ademéas, fundamentd un papel publico
mucho més activo en e mejoramiento de las condiciones fisicas de las ciudades y en el desarrollo de la
infraestructura productiva a través del “Estado empresario”, que buscaba superar la condicion de
economias agrarias que caracterizaba a bastantes paises de América Latinay el Caribe en las décadas de
los afios treintay cuarenta.

La globalizacion influy6 también en la instauracién de los fundamentos de la visién estratégica de
la planificacion, a requerir una mejor comprension del contexto institucional y los pasos por los que se
lograrian los objetivos de desarrollo planteados. El avance de la globalizacion que experimentd el mundo
y América Latina en la década de los ochenta, junto con los efectos de la crisis de la deuda externa,
marcaron un punto de inflexion en la vision sobre € desarrollo centrado fuertemente en una mirada
interna. A esto se sumo la necesidad de integrar los conceptos emergentes de competitividad auténtica,
por la articulacién de factores de origen externo e interno (CEPAL, 1990). La planificacion estratégica
se fortalecio en la region como una herramienta que permite enfrentar la necesidad de articular estas
influencias, examinando en su contexto el papel de una organizacion o un territorio.

CUADRO' 1
ENFOQUES DE LA PLANIFICACION Y PAPEL DEL ESTADO

Enfoque Papel del Estado

Enfoque de la planificacion nacional del Conformacion del Estado, integracion territorial.

desarrollo regional y local (hasta los afios

cincuenta).

Planificacion normativa. Estado productor, industrializacion.

Planificacion estratégica. Aporte enfoque empresarial, neoliberalismo,
papel minimo del Estado. Rol subsidiario del
Estado.

Planificacion participativa. Democratizacion de la sociedad, participacion
comunitaria.

Enfoques sistémicos. Globalizacion, apertura comercial.

Prospectiva primera generacion.

Enfoque basado en las politicas publicas Descrédito de la planificacion, consenso de
Washington, papel minimo del Estado.

Planificacion prospectiva segunda generacion. Construcciones colectivas de sociedad,

(afios noventa en adelante) complejidad, largo plazo.

Fuente: Elaboracion propia.
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En materia de planificacion territorial, antes de siglo XX los aspectos geopoliticos e
institucional es tuvieron alta relevancia. En la practica, se trataba de construir el Estado en territorios que
ain no se integraban a la naciente ingtitucionalidad en expansion. Con € paso del tiempo, perdio
importancia relativa esta orientacion como eje central de la planificacion regional, principalmente
asociado a la “cuestion social”, que expresaba la consolidacion del modelo de Estado de bienestar. De
igual modo, el tema ambiental es posteriormente incluido no solo como un asunto complementario alas
propuestas sociales 0 econdmicas, sino también como factor constitutivo de los modelos de desarrollo
local que se desarrollaban desde mediados de los afios sesenta y setenta, basados en la sustentabilidad
como factor articulador, llegando a un esquema algo mas equilibrado de prioridad temética.

) _ DIAGRAMA 4
EVOLUCION TEMPORAL DEL ENFASIS EN LAS DIMENSIONES DEL DESARROLLO
DE LOS PROCESOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

Aspectos geopoliticos

Aspectos institucionales

Aspectos sociales

Aspectos
ambientales

Aspectos econdmicos

1900 1960 2000

Fuente: Elaboracién propia.

Una dinamica similar se observa en laimportancia que los procesos de planificacion asignan alos
aspectos econémicos. A mediados del

siglo XX los planes desarrollados se centraron casi exclusivamente en el factor econémico-
productivo como eje central del progreso y crecimiento. Esto marcd la agenda de los gobiernos
nacionales y subnacionales. Lentamente, este enfoque ha sido superado y avanzada la segunda mitad del
siglo XX la incorporacion a andlisis de las condiciones sociales posibilitaron una perspectiva mas
integral del fendmeno del desarrollo, ampliando € diagndstico y las propuestas que se presentan en estos
planes.

C. Primeros enfoques de la planificacion regional y local

Como se menciond, la practica de la planificacidn tiene una extensa trayectoria y la evolucion de su
gercicio ha estado vinculada a diferentes gjes tematicos alo largo de su historia. En esta primera fase de
andlisis, destacan variados énfasis, desde aspectos sanitarios, uso del espacio de desarrollo de las
ciudades, consideraciones religiosas, la defensa 'y la geopolitica, estos Ultimos expresados en aspectos
como €l andlisisy planificacion del uso del poder politico y militar sobre un territorio.

Dentro de las expresiones més basicas, se encuentra el hecho que la concentracion de poblacion
por €l surgimiento de los primeros asentamientos humanos generé la necesidad de establecer normas de
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vida arménica en comin y de definir la trascendencia de las acciones del ser humano sobre €l territorio
(sistemas de creencias, monumentos, obras fisicas y otros). Esto marco la génesis de la planificacion
como fenémeno social; una de sus expresiones més antiguas esta relacionada con la forma fisicay la
localizacion de los asentamientos humanos, para permitir €l aprovechamiento de 10s recursos naturales y
ambientales como € sol o los flujos del viento. Entonces se desarrollaron elementos béasicos de disefio
gque persisten en la actualidad, como por gjemplo el disefio urbano reticular de calles y manzanas,
originario de la cultura Harappa’, que utilizaba esta estructura hace 5.000 afios. Tales précticas
permitieron definir los elementos fundacionales de la técnica de zonificacion territorial (Morris, 1972).
Estos postulados fueron posteriormente asimilados en la tradicién romana y se transmitieron a América
L atina durante la conquista espariol a.

El surgimiento y la dindmica préctica del concepto de democracia griega requirieron articular la
funcionalidad del uso del espacio anivel local a estaformade relacion entre ciudad, estado y ciudadania,
conformando centros politicos funcionales y &reas de reunién o concentracion popular (Chueca Goitia,
1974). Otro gjemplo destacado es el caso del antiguo Egipto, en donde se desarroll6 uno de los primeros
imperios que aplicod principios para la planificacion y administracion de los asuntos publicos que
perduran hasta hoy, manifestada en el desarrollo de grandes obras de infraestructura 'y ceremonias que
tuvieron largos periodos de g ecucién, con técnicas de planificacién de mediano y largo plazo. De igual
manera, €l imperio Romano, cuya poblacion era cercana al millén de habitantes en € afio 100 A.C. y
debia entregar bienes y servicios complejos a su poblacion, incorporé elementos que aln son vaidos en
la planificacion de las ciudades, destacando los efectos en la salud de los habitantes, mediante las bases
de la buena forma de la ciudad al resolver problemas como la disposicion de agua potable y la gestion
del transito’,

En el continente americano, la uniformidad con la que fueron planificados los asentamientos
humanos en el imperio Azteca refleja una cuidadosa preocupacion por aspectos relacionados con la vida
en comunidad. Aunque no se han rescatado aspectos mas detallados de |a metodologia de planificacion,
las investigaciones realizadas han demostrado que la estructura comunitariay civica de ciudades Estado,
como Teotihuacan, reflgjaban una cuidadosa aplicacion metodol dgica, tras 1os que existe un conjunto de
principios asociados al disefio y |a planificacion de los asentami entos humanos (Smith, 2008):

La presencia de equipamiento publico y otros servicios paralavida civica.
e Un epicentro urbano.

e Un espacio de plaza publica central.

e Laorientacion astrondmica de las construcciones.

e Unazonaresidencia localizada fueradel epicentro urbano.

En € caso del imperio Inca, lalégica de uso del territorio y la interconexion entre asentamientos
poblados lograba cumplir con objetivos del ambito regional como la integracion territorial, la seguridad
ante los ataques enemigos y facilitaba el transporte y el comercio (Agurto, 1980). El disefio de la ciudad
de Cuzco reflgjala vision que e imperio tenia sobre sus conquistas; la divisién de la ciudad coincidia
con la segmentacion dd territorio, lo que era funcional a su deseo de control y administracién (Protzen,
2008). El Estado teocratico configurd una interrelacion profunday casi indiferenciable del gobierno, la
politica, religion, economia y milicia, en una integracion que se expresd en la trama interior de los
asentamientos humanos, consistente por 1o general en un centro donde se localizaba la Real Audiencia,
laiglesiay € cabildo.

2 Desarrollada entre los afios 2.600 A.C. al 300 A.C., se establecié en lazonadel valle del rio Indo en Asia

Su esquema de intervencion consideraba la definicién de un centro rodeado por servicios urbanos, entrelazados por una forma reticular
de calles, protegidas por un muro. Disefiaban dos diagonales principales con € fin de reducir € tiempo de viagje entre los puntos més
algados delas ciudades, la provision de aguay sistemas de evacuacion de aguas servidas, y estaban situadas en | as proximidades de rios.
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Durante la fundacién de los centros de poder econdémico y politico en la colonia espafiola se
priorizaron los asentamientos interiores a diferencia de lo ocurrido con €l caso portugués, dado que €l
objetivo principal de esta instalacion era que e menor nimero de espafioles pudiera gobernar,
evangdlizar y ordenar desde esta localizacién los territorios conquistados (Banco de la Republica, 1996).
A mediados del siglo XV, la norma espafiola basada en esquemas del disefio hipodamico* se aplico de
manera clara y rigurosa en la fundacién de nuevos asentamientos en las colonias americanas,
incorporando elementos de traza urbanay profundizando la forma de organizar los servicios en torno a
centros administrativos, comerciales y religiosos. Esta norma se instal0 como obligatoria en las
ordenanzas de 1573.

El patrén de uso del suelo tenia una estructura definida por jerarquias, y sus funciones claramente
definidas. La clasificacion del uso del suelo se determinaba con la siguiente estructura de orden, de
mayor a menor complejidad funciona: solares, chacras, dehesas, estancias y bosgues. Una tarea
importante cumplian los aarifes’, una institucion proveniente del legado &rabe en Espafia, que
representaba al gremio de la construccion en la planificacion y control de las obras publicas por encargo
del cabildo. EI método de definicién de la estructura urbana se basd en el trazo de egjes rectores
denominados “decumanus maximus’, definidos de oriente a poniente (en el sentido del desplazamiento
del sol), que después se cruzaban con el “cardo maximus’, gjes perpendiculares de norte a sur. En la
interseccion de ambos se establecia un area sin construccion destinada a la plaza central de la localidad,
sobre la que se trazaban ges paralelos y perpendiculares que servian de base para € esguema reticular.
(Canchola, 2011).

Una vez conformados los primeros Estados nacionales y terminada la fase de instalacion de los
sistemas de asentamientos humanos estructurales, surgié la necesidad de ocupar ciertas regiones
despobladas. Se generaron planes para atraer poblacion, enfocados en gran parte por la via de la
migracion internacional, la que se presentd como una modalidad de planificacion regional. Estas
politicas se emplearon con gran fuerza en paises como la Argentinay el Brasil, especialmente a fines del
siglo XIX e inicios del siglo XX, asociadas a la conformacion desde la nacién hacia el Estado y en
donde la preocupacién se vinculaba con la incorporacion de territorios. Los aspectos geopoliticos y
econémicos, a través de estrategias de integracion territorial, se manifestaron en la forma de politicas,
estrategias e instituciones de fomento a la inmigracion. En el caso del Brasil fue muy clara esta figura,
ya que se disefiaron dos modelos migratorios asociados a una politica territorial especifica, €l primero
relacionado a desarrollo de las pequefias propiedades y €l segundo vinculado con la atraccion de mano
de obra para las plantaciones, en virtud de la alta demanda de mano de obra de la actividad agricola,
luego de abolida la esclavitud. En € primer modelo se observa una relacion més estrecha con la
definicion de una estrategia a nivel de territorios, debido a la necesidad de poblar zonas del pais e
incorporarlas a la actividad econémica (Gonzalez Martinez, 2003). En la Argentina se consagré en la
Constitucion de 1853 el concepto de “gobernar es poblar”, destinado a generar un tejido social rural y a
finalizar la ocupacion de los territorios; una estrategia similar se aplicd en Uruguay (Pellegrino, 2003).
Chile utiliz6 esta estrategia mediante la Ley de Inmigracion selectiva de 1845 para el poblamiento de la
zona sur del pais y la transmision del conocimiento en materias como la navegacion o los cultivos
agropecuarios. En el Per(, laLey de Inmigracion de 1849 ofreci6 estimulos a los colonos que llegaran a
pais, con los que buscaba impulsar e poblamiento de las zonas de la selva.

Hasta el surgimiento de los enfoques metodoldgicos més estructurados, que se analizan més
adelante, el gercicio de la planificacion estaba relacionado con la aplicacion intuitiva de ciertas técnicas
propias de la planificacion de manera aislada, que no se integraban suficientemente en un plan general ni
tampoco se sistematizaban con el objetivo de reproducir los procesos o0 ser aplicados en otros casos
similares. Este enfoque se sustentaba en una vision estética del mundo, en la que los conocimientos
relevantes para diseflar estos sistemas se fundamentaban en consideraciones como la divinidad y la

4 Estructura urbana en forma de cuadricula, que toma su nombre de Hipodamo de Mileto (498-408 a.C.) o también conocida como

damero o modelo reticular.

®  Funcionario encargado del trazado de las vias y de la demarcacion de las propiedades.
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experiencia propia. En los aspectos econdmicos, se desarrollaron técnicas de andlisis regional, como la
proyeccion de series de tiempo asociadas a variables econdmicas y € desarrollo de modelos de
equilibrio regiona aplicados a las regiones como la teoria de la base econémica local, entre otras.
Faltaba un marco general tedrico, coherente e integrado, que diera pautas para aplicar estos instrumentos
de forma sistematica y se presentaban aspectos a tener en consideracion o recomendaciones para casos
particulares. Esta forma de gjercer la planificacion se centrd en la blisqueda de una orden racional, que
Friedmann (1991) catalogdé como “ortogonal”.

En materia de planificacion de la ciudad, 1a finalidad hasta antes del surgimiento del urbanismo
como disciplina (siglo XIX), se caracteriz6 por un objetivo sanitario, estético y de seguridad (planes de
Roma y Paris). El surgimiento del estudio cientifico de la disciplina recogi6 los nuevos desafios de la
gestion urbana impulsados por la revolucion industrial (Fernandez Glell, 2006). En ese escenario,
aspectos procedimentales marcaron la necesidad de contar con un marco conceptual propio, que
estableciera a menos los dos aspectos basicos de o que conformaria una base doctrinaria de la naciente
teoria general de la planificacion: la teoria sustantiva y la teoria del procedimiento (Faludi, 1973). Esta
tardanza en su formulacion justificod en buena medida las posturas criticas originadas por € escaso éxito
de los planes desarrollados, tal como plantea Martin (1981), que apunta a las denominadas falencias
implicitas al proceso de planificacion:

o Lafdtay lasfallasenlaaplicacion delos planes, debido acarencias en las capacidades de gestion.

e Las expectativas desmedidas en la capacidad de generar cambios transformadores (De
Mattos, 1979).

Al examinar larelacion entre lateoria, la metodologia y los contenidos, se observa una evolucion
en e tiempo, en gran parte refleo de los avances de la ciencia, la experiencia de los paises e
instituciones y la demanda de la poblacion por mayor participacion. Esto es manifiesto en el cambio de
la preocupacion central (véase €l diagrama 5), desde los contenidos o temas que debian estar presentes
en el plan (y en la planificacion normativa) hacia una mayor atencion por la forma como se desarrolla €l
proceso de planificacion (modelos estratégicos y participativos), dejando que los temas o demandas
emerjan del proceso y no de manera previa.

Lo anterior se observa con claridad en instrumentos como los planes reguladores o de uso del
suelo, que plantean los aspectos que debe tener el plan, con referencias generales a su desarrollo (por o
general, las instancias de consulta o participacion formal de la comunidad sefialadas de modo legal).

) DIAGRAMA 5
ENFASIS EN LA RELACION DE LOS CONTENIDOS
DEL PLAN Y LAS METODOLOGIAS

Metodologia
Contenidos
>
Planificacién  Planificacion  Planificacion P'ar."f'ca‘?'O”/
normativa sistémica estratégica par_tlmpatwa
integral

Fuente: Elaboracion propia.
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D. Planificacion sobre la base de metodologias

Al observar el surgimiento de las iniciativas estructuradas para desarrollar |os procesos de planificacion
anivel territorial se aprecian tres fuentes claramente diferenciadas:

e Lasraices positivistas tedricas de Saint Simon y la propuesta del cameralismo como forma de
administracion del Estado, complementado por Comte y su interés por la busqueda de la
integracién de las ciencias en un marco general de intervencion en la sociedad, considerando
el caréacter normativo de esta. Ambos dieron pie para centrar la atencién en la forma como la
racionalidad humana se superponia sobre la racionalidad divina, sentando las bases para un
idealismo con postura frente alos fendmenos sociales. (Friedmann, 1991).

e La conformacién de los Estados nacionales modernos, que sustentaron la intervencion
organizada en el uso y disposicién de la poblacion en el territorio y el poder en el sentido del
interés publico.

e Losimpactos delarevolucion industrial, € surgimiento de problemas pblicos especificos por
la reestructuracion de la vida en comunidad, el crecimiento de los centros poblados y sus
cinturones de pobrezay el surgimiento de la cuestion social.

Estas bases conceptuales se integraron de manera lenta en diferentes gercicios desarrollados
durante € siglo XIX e inicios del XX, que fueron configurando escuelas de planificacién aplicadas en
territorios en diferentes niveles.

1. Planificacion normativa del desarrollo regional y local

La escuela de la planificacion normativa del desarrollo plantea la necesidad de definir objetivos
explicitos, cientificamente construidos, para las nuevas preocupaciones que surgen después de la
conformacion de |os Estados nacional es modernos. Se distingue principalmente porque su énfasis esta en
“la ordenacion en € tiempo del desarrollo de proyectos, programas y medidas de politica conducentes a
lograr los objetivos globales de la estrategia de desarrollo” (ILPES, 1982). En este tipo de planificacion,
los planes se expresan en normas formales donde la relevancia esta en la maneray en € proceso mismo
de planificacion, el énfasis se plantea en € “deber ser”, mediante el establecimiento de normas
racionales y coherentes, con o que se define como laformadel futuro (Matus, 1983).

En su expresion préctica territorial, la planificacion normativa por lo general se caracteriza por la
elaboracion de diagnésticos completos, para procurar entender de la forma mas profunda la region o
territorio aintervenir. Usualmente se formula utilizando mecanismos denominados “técnicos’ en los que
intervienen preferentemente expertos en las &reas a planificar. Esta condicion permite diferenciar los
roles del técnico y de quien toma decisiones, posturas que se presentan como especificas y hasta
antagbnicas. Muchas aplicaciones de esta metodologia se presentan en documentos que proponen
objetivos como declaraciones voluntaristas, donde el juego de estrategias, la vinculacion de sectores, los
actores sociaes, las condiciones del entorno y la flexibilidad o cambio necesarios no quedan
suficientemente expuestos, a pesar del esfuerzo por pretender convertirse en una especie de ingenieria
social (Friedmann, 1992).

Lagénesisy el desarrollo de esta modalidad de planificacion coincide con € fortalecimiento del
Estado empresario en América Latina, en €l marco de la respuesta a los impactos de la Gran Depresion
desde los afios treinta. Aparece una expresion especifica de esta modalidad centrada en la nocién de
desarrollo regiona que se preocupd de definir polos de produccion para la inversion plblica en
infraestructuravial, o lainstalacion de ingenios o polos industriales, entre otros.

La escuela de la planificacion se distingue de otras modalidades por € hecho de que en su
gercicio practico € planificador es un agente externo al contexto o realidad que sera planificada, 1o que
le confiere un carécter formal de neutralidad a los lineamientos presentados, aunque le resta capacidad
para abordar la complejidad de los juegos y carece del conocimiento propio de los planificadores del
territorio (Matus, 1998). Ademéds, la planificacion normativa recoge una ldgica de division de roles que
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se remonta a los principios de Comte (Friedmann, 1991), en donde se asume que quienes planifican y
g ecutan son grupos de actores diferentes que no necesariamente articulan iniciativas.

La necesidad de responder a las deficiencias del esquema de planificacion normativa se hizo
patente en su aplicacién a nivel regional, generando criticas como las de Helmsing, quien hace una
interesante precision, a distinguir el estilo normativo del funcional, en tanto esquema que diferencia los
limites del problema a planificar por la funcion que este cumple y no por los criterios que €l propio
gjercicio de planificacion puedafijar (Helmsing, 1978).

Con € surgimiento y desarrollo en la préctica de procesos de planificacion normativa quedaron de
manifiesto algunas connotaciones que hasta entonces no eran tan claras respecto del objeto de la
planificacion. En una primera aproximacion, se plantea la planificacion regional desde € punto de vista de
la formulacion de edtrategias desde € nivel naciona para impulsar € desarrollo de alguna region o
conjunto de regiones (planificacion interregional), y por otro lado, la planificacion que cada region rediza
Como proceso propio para definir sus objetivos de desarrollo. De este modo, la planificacion normativa
coincide con los primeros esfuerzos en América Latina por definir soluciones a problemas que podrian
considerarse como de planificacion intrarregional. Sin embargo, tales iniciativas no estaban directamente
asociadas a los planes naciondes, por 1o que su apoyo econdmico y politico corria € riesgo de ser
transitorio. Las propuestas mas rel evantes que surgieron en ese ambito son las siguientes (ILPES, 1982):

i) Planificacion sobre la base de cuencas hidrogréficas. Fue influida por €l trabajo realizado por
la Autoridad del Valle del Tennessee en los Estados Unidos, que a mediados de 1933 configurd una
institucionalidad que buscaba recoger y gestionar la experiencia de planificacion de cuencas, basadas en
la corriente del utopismo (Friedmann y Weaver, 1979). Esta institucionalidad propicié la generacion de
variadas iniciativas inspiradas en el caso estadounidense:

¢ Superintendenciadel Valle de San Francisco en €l Brasil, 1948.

e Corporacion Auténoma Regional del Cauca en Colombia, desde 1960.
e Comisién del Papal oapan en México, desde 1947.

e Comisién de Estudios para el Desarrollo del Guayas en el Ecuador.

e Corporacion del Santaen € Peru, 1943.

ii) Planificacion basada en la definicién de regiones problemas y reequilibrio. Se distingue por la
identificacion de regiones con caracteristicas de deterioro relevante:

e Puesta en marcha de la construccion de la nueva capital del Brasil (Brasilia), mediante la
fundacion de la Compafia Urbanizadora de la Nueva Capital (NOVACAP) en 1956. Marcé un
hito en América del Sur en materia de planificacion local y regional, a hacer realidad el
antiguo anhelo que se planted en 1892, por la creacion de la Comision Exploradora del
Planalto Central do Brasil, de darle “profundidad” espacia a proceso de desarrollo y
poblamiento brasilefio, que se concentraba en las zonas litorales.

e Superintendencia para € Desarrollo del Nordeste (SUDENE), en 1959. Uno de sus primeros
esfuerzos fue la definicion de una “Politica de Desarrollo Econdmico para el Nordeste”
(SUDENE, 1967) y la configuracion de esta como €l 6rgano rector de las inversiones y
programas que se aplicarian en esta regidon. Este esfuerzo se constituyé como una
preocupacion del nivel central para enfrentar el problema del empobrecimiento relativo de la
region Nordeste con respecto a resto del pais, a pesar del aumento de los montos per capita
invertidos en la region. La superintendencia dependia en sus primeros afios del Ministerio del
Interior del Brasil y después se formd un ministerio extraordinario para la coordinacién de los
organismos regionales. Esto se materializd en los lineamientos de politica que orientaron la
formulacion de una estrategia de intervencion mediante el primer Plan Director para €
desarrollo econdmico y socia del Nordeste (SUDENE, 1966). Este plan incorpor6 una vision
més amplia del desarrollo, no solo considerando los aspectos econdmicos sino también
elementos sociales, con énfasis en €l uso del agua, la salud publicay la educacion.
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Metodol 6gicamente, € primer plan se construy6 sobre la base de un diagndstico de la realidad
econdmica productiva de! Nordeste del Brasil, a partir del que posteriormente se definié un
conjunto de directrices por ges teméticos congtituidas por un conjunto de acciones 'y proyectos.
La participacion del nivel estadua y local fue definida como uno de los elementos congtitutivos
de este primer instrumento, sin embargo no se manifiesta claramente como fue coordinado €l
proceso de definicién de responsabilidad de los actores. Los planes posteriores desarrollados por
SUDENE incorporaron mas nitidamente €l ementos de planificacion estratégica.

e Corporacion Venezolana de Guayana (CVG), 1960. Se cred como una institucionalidad de
andlisis y planificacion para € uso de los recursos naturales y € desarrollo del polo de la
nueva ciudad de Guayana. En la actualidad se mantiene su funcién en relacion a un conjunto
de objetivos claramente territoriales como el uso del espacio, los recursos naturales de la zona
y los recursos humanos que habitan en el lugar.

Una de las lecciones més interesantes de estos esfuerzos inicides fue que la nueva
institucionalidad de planificacion regiona encontré dificultades de coordinacidn con la naciente y débil
autoridad regional y local, ya que su vinculacién politicay administrativa era directa con el nivel central,
configurandose como entidades que superponian algunas funciones de estos niveles del Estado. Sus
metodologias aplicadas no tenian compromisos participativos con los actores ingtitucionales de la |6gica
territorial que, aunque precaria en aquella época, comenzaba su consolidacion legal y procedimental .

En el &mbito de la planificacion a nivel de ciudades, los efectos de la revolucion industrial a
finales del siglo XVIII e inicios del XIX, marcaron una reconfiguracion de los espacios territoriales,
generando rapidos procesos de migracién rural - urbana, € asentamiento de cordones de pobreza y
marginacion en la periferia de las ciudades y una nueva légica de concentracion de la produccién y, por
ende, de la necesidad de mano de obra préxima a los centros demandantes, que permitio las bases del
establecimiento de asentamientos humanos densos. Estas condiciones implicaron efectos importantes en
las condiciones de vida de la poblacion, incidiendo en € surgimiento de la “cuestién socia”, que
impulsd la busqueda de respuestas a esta nueva condicion por parte de las autoridades a nivel de las
ciudadesy los territorios.

Como respuesta a lo expresado anteriormente, la sistematizacion de los métodos de planificacion
experimenté a mediados del siglo XIX un gran desarrollo con aportes tedricos como los que se le
reconocen a lldefonso Cerd4, que sistematizO la “Teoria general de la urbanizacion” y que se
materializaron en e plan de Barcelona de 1860. Estos postulados marcaron un hito en el estudio
cientifico de esta disciplina. La propuesta planteaba novedosas aproximaciones interdisciplinarias a la
préctica de la planificacion local, incorporando, por gemplo, la adecuacion de zonas urbanas con un
papel estratégico militar y su integracién con la necesidad de impulsar la funcion econémica en la
gestion de la ciudad, en el marco de o que se denominaba “las bases legal, econémica, administrativa y
politica’ (Cerda, 1860). En lo relativo ala planificacion de la ciudad, |os aportes funcionalistas de Cerda
buscaron superar € enfoque particularista, artistico y proyectual en que se desarrollaba la practica hasta
esa época (Garcia-Bellido, 2000). Destaca la idea de la ciudad moderna de Cerd4, como un contrapunto
ala“ciudad jardin” o ciudad rural vigente en la corriente estadounidense.

En la base metodolégica planteada es posible distinguir dos grandes fases generales, que marcan
tipos de pensamiento o reflexion diferenciados:

¢ Unaprimerafase de andlisis dominada por e méodo inductivo, denominado “regressus esencial”,
cuyalégica esla blisqueda de un modelo genera desde las condiciones propias del territorio.

e Una segunda fase, en la que cambia e método de andlisis a la deduccion llamada
“progressus’, donde |a especificidad local desempefia un papel més relevante.

Cas en para€lo, la Ley Prusiana de 1875 sobre las competencias de los entes publicos para
definir los planes reguladores urbanos institucionalizd tempranamente una relacion mas estrecha del
Estado y el desarrollo de las ciudades, permitiendo un avance metodoldgico importante a recoger en
gran parte los aportes de Reinhard Baumeister, quien sistematizd el concepto de zonificacion del uso del
suelo en sus tres formas més conocidas: habitacional, industrial y comercial, junto con destacar € papel
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de las vias de transporte y la relacion de las areas verdes en respuesta a la decadencia urbana generada
por los efectos de la revolucién industrial. La propuesta metodol égica de zonificacion del uso del suelo
de la ciudad fue posteriormente extendida por Garnier mediante e concepto de “ciudad industrial” y la
definicion de su ideal de ciudad mediante las respectivas zonas funcionales (Sanchez, 2007). Estos
avances generaron una gran atraccion (Koester, 1914) influyendo en el desarrollo de las primeras
iniciativas en América Latina para enfrentar el desafio del crecimiento urbano desordenado reinante a
finales del siglo XIX e inicios del XX, debido a la migraciéon del campo a la ciudad. Un conjunto de
profesionales aportaron su técnica en diferentes trabgjos, entre ellos Karl Brunner en los afios treinta, que
destacé por plantear la necesidad de introducir una perspectiva interdisciplinaria en la conformacion de
los elementos de planeacion de las ciudades. Brunner trabaj6 en los planes urbanos de varias ciudades de
Bolivia (Estado Plurinaciona de), Chile, Colombia y Panama cuestionando las debilidades funcionales
del trazado ortogona heredado de la tradicion espafiola en relacion con las caracteristicas fisicas del
territorio. El aporte de Brunner se caracteriz6 por una postura intermedia entre el movimiento modernoy
€l historicismo; el primero que prescindia de relevar € contexto existente en el territorio de intervencion,
mientras que el segundo, basado en la tendencia local, proponia una forma de andlisis combinada de
ambas corrientes. Estas apreciaciones se materializaron en la definicion de metodologias como €l
Manual del urbanismo (Brunner, 1940), que se aplicd en la docencia de varias universidades
latinoamericanas. (Cortés, 2007).

En los Estados Unidos, en 1909 se inici6 la confeccion del plan de la ciudad de Chicago,
encomendado a Daniel H. Burnham (Condit, 1973), una iniciativa relevante que marca €l inicio del
disefio de los primeros de los primeros planes urbanisticos en este pais. Estos instrumentos compilaban
un conjunto de técnicas que ya habian sido desarrolladas y utilizadas durante € siglo XIX de forma
aislada en diferentes aplicaciones locales.

Una gran influencia a nivel mundia y en América Latina tuvo la llamada Carta de Atenas en
1933. Esta declaracion estructuré € conjunto de postulados de planificacién de ciudades por las que se
baso € disefio de la trama y funcionalidad de Brasilia y Bogota, y fue la expresion formal de la
denominada “corriente del modernismo”. Este movimiento ya habia establecido sus bases doctrinarias en
e Congreso Internacional de Arquitectura Moderna (CIAM) de 1928, que reaccion6 a papel de los
asentami entos humanos como forma artistica social y buscaba la racionalidad de la funcién urbanaen la
|6gica de los avances tecnol 6gicos y sociaes. Este patrén marcd una nueva relacion en la delimitacion y
funcionalidad de los espacios urbanos y rurales. La Carta de Atenas de 1933 fue la declaracion formal
del movimiento modernista que formalizdé en cuatro principios la funcién de la ciudad: habitacion,
esparcimiento, trabajo y circulacion. La impronta del modernismo asumia una planificacion de los
asentamientos humanos donde las funciones de la ciudad se expresaban claramente en su disefio. La
visién se plasmaba en aspectos como €l disefio de infraestructura estructural, los limites de lo urbano y
lo rural, las zonificaciones funcionales, los usos del suelo o densidades bien definidas e incorporaba una
relacion con su entorno (fisico y socia) en que la propuesta se impone. Desde el punto de vista
metodoldgico, el diagnostico se planteaba como funcional a un modelo territorial previo, que muchas
veces seimpone sobre € contexto o las caracteristicas propias del territorio en intervencién.

En paralelo y como contrapunto al modernismo, el movimiento de la ciudad jardin, un reflejo de
la corriente de los parques urbanos, influia en la planificacion local bajo la premisa de una forma de
entender larelacion de los asentamientos humanos y su interface urbano-rural. La funcionalidad de estas
estructuras estaba asociada a una vision utopica, en que los problemas de contaminaciéon, insalubridad y
densidad que son producto de los efectos de la revolucién industrial, podian ser enfrentados mediante un
sistema planificado de ciudades jardin. El objeto de planificacion se centré en las éreas metropolitanas
por la exigencia de elementos que significaban la preocupacién central del modernismo.

a) Las metodologias
De las caracteristicas de la planificacion normativa aplicada a territorio, dos aspectos marcan €l
esguema metodoldgico de forma més clara. El primero es la preocupacion por la construccion de
diagndsticos exhaustivos, para lo que se utilizan herramientas técnicas y estadisticas que pueden tomar
en cuenta aspectos economicos, sociales e institucionales (ILPES, 1982); el otro elemento es la
destacada preocupacion por la definicion de objetivos.
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Con frecuencia se utilizan los “model os territoriales’, que se entienden como una representacion
idealizada de larealidad, tanto en aspectos de su estructura como de su funcionamiento, que se contrasta
anivel de diagnosticos, y a partir de las brechas detectadas se definen los objetivos de planificacion. En
ese tenor, la formulacién de modelos cuantitativos y cualitativos permite explicar y proyectar €
comportamiento del objeto de planificacion. Sin embargo, esta preocupacion ha disminuido dltimamente
debido a la capacidad limitada de formular modelos suficientemente complejos para entender todas las
variables del proceso de planificacion, que no solo se enfoquen en los aspectos econémicos, y enfrentar
laincertidumbre en un entorno cada vez més complegjo y dindmico.

La incorporacion del concepto de modelo y su importancia respecto a las etapas del proceso
marca un elemento distintivo de esta modalidad de planificacién. Al respecto es interesante distinguir los
tipos de model os, que por o general son utilizados en la planificacion normativa:

e Modelos basados en unidades territoriales homogéneas, paralos que la unidad de estudio de la
planificacion es un conjunto de caracteristicas diferentes.

DIAGRAMA 6
MODELO DE PLANIFICACION TERRITORIAL SOBRE
LA BASE DEL USO DEL SUELO

Espacio total Unidades
de suelo
Zonas Unidades de
climaticas paisaje
Sub zonas Regiones de uso
geoldgicas multiple
Clases c
fisiologicas A0
s e b
L - { S e
Tipos ' R Axsweon
fisiologicos b S P
ﬂ-.-:i‘l-

Fuente: Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN),
Metodologias de planificacién territorial, Santiago de Chile, 2005.

¢ Modelos basados en areas seglin usos potenciales.

El enfoque de usos potenciaes se refiere a las caracteristicas positivas de cada territorio para
enfrentar diferentes escenarios de desarrollo futuro. Este enfoque es la base para la definicion de las
vocaciones territoriales, esto es, las aptitudes geogréficas, econémicas, productivas o sociaes en que una
actividad puede encontrar una ventgja, y que paralelamente responden a los intereses y deseos de la
poblacién. Estas ventgjas pueden no estar expresadas en la actualidad en el territorio, ya que su
condicion es de uso potencial.
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] DIAGRAMA 7
MODELO DE PLANIFICACION BASADO EN USOS POTENCIALES DEL TERRITORIO

Actividades

potenciales .
Mapa de capacidad
Inventario Banco de datos
Mapade
NO Actividades vulnerabilidad
potenciales
Consideraciones
econdmicas, sociales,
Evaluacion de politicas. Culturales, etc.
impactos
Plan evaluado Primera propuesta
Sl
Proyecto

Fuente: Ortega y Rodriguez citado en Ministerio de Planificacion y Cooperacion (MIDEPLAN),
Metodologias de planificacién territorial, Santiago.

A nivel local, la aplicacion de la planificacion normativa se ha expresado principalmente en los
planes reguladores o planes directores (también denominados planes de uso del suelo, de ordenamiento
territorial o planes urbanisticos). Estos instrumentos asumen por lo genera un ato grado de
obligatoriedad en su aplicacion, pues se configuran como normas o leyes locales. En algunos paises de
América Latina los planes de desarrollo a nivel local también consideran aspectos de obligatoriedad en
su cumplimiento pero de forma mas subjetiva, permitiendo incluso la revocacién de los mandatos a las
autoridades locales.

Es importante destacar que aunque los planes de uso ddl suelo o planes reguladores por |o general se
expresan en normas formales con obligatoriedad legal, esta condicidn se concentra en el proceso, 1o que se
manifiesta en las normas procedimentales, pero no en € objetivo a ser alcanzado. Por esta razon, s los
objetivos no son cumplidos habitual mente, no se generan obligaciones con el ente planificador o gecutor.

Los esguemas metodol 6gicos que caracterizan esta escuela de la planificacién generalmente se
basan en un conjunto de etapas y/o productos que se resumen en la siguiente estructura:

i) El desarrollo de un documento previo denominado memoria 0 memoria explicativa, que se
entiende como € texto que integra e modelo de territorio planteado y el diagndstico del territorio que
serdaintervenido por € instrumento de planificacion. El contraste del modelo territorial en relacion con la
realidad observada da cuenta del diagndstico territorial presentado en esta memoria. Por lo general, esta
fase contiene informacion sobre:

e Losantecedentes sociales y econémicos.

e El medio fisico (natural y construido) y principales riesgosy vulnerabilidades.
¢ L osantecedentes sobre la dinamica demogréfica

e Lacapacidad institucional de gestion local.

e El andlisisdel sistema de asentamientos humanos.

e Aspectos del desarrollo industrial.
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e Un andlisis de las tendencias de | as grandes variables que se manifiestan en € territorio.

¢ Una propuesta de ideas fuerza (vision de desarrollo) que se plantea como €je de respuesta alas
brechas del modelo en relacion al diagnéstico.

¢ El anteproyecto o borrador del plan, donde se detallan las ideas fuerza.
e Presentacion del proyecto de plan ala comunidad y a otros organismos publicos.

e Aprobacién del proyecto de plan por las autoridades locales, la comunidad y otros organismos
publicos con competencias en la materia.

ii) Los mecanismos legales de formulacion de los planes requieren generalmente contar con una
serie de estudios técnicos especificos en materia de: estudios de factibilidad para proveer de servicios
plblicos como agua potable, alcantarillado (aguas negras), alumbrado publico y viaidad entre otros’,
dada la ampliacion o uso de suelo proyectado.

iii) Una normativa formal que contiene las disposiciones legales junto con los planos o diagramas,
gque expresan graficamente las disposiciones sobre aspectos como el uso de suelo, zonificacion,
equipamiento, relaciones vides, la locdizacion de la infraestructura publica, limite urbano, éreas
prioritarias de desarrollo urbano, entre otros.

DIAGRAMA 8
RESUMEN DE LAS ETAPAS DEL PLAN REGULADOR LOCAL

Diagnostico
v

Propuestas y acuerdos

v

Anteproyecto del plan

y

Aprobacion del anteproyecto

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de la
normativa legal.

b) Ejemplos de aplicacién
En & caso dd Brasil, la escuela normativa es el denominado “plan director”. Este instrumento, con
énfasis en materias de ordenamiento territorial, es obligatorio para los municipios con més de 20.000
habitantes o para aquellos que conforman areas metropolitanas o zonas de especia interés cultural o
turistico. Aungue esta modalidad de planificacion incorpora de manera mas clara € enfoque
participativo, ain mantiene la esencia de la escuela normativa en su disefio y € ecucion.

®  Losrequisitos varian de un pais aotro.
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La normativa legal brasilefia plantea que e objetivo del plan director es: “Ordenar € pleno
desarrollo de las funciones sociales de la ciudad y garantizar €l bienestar de sus habitantes’ (Camara de
Diputados, 1988). Para la confeccién de este tipo de planes, € Ministerio de la Ciudad del Brasil ha
formulado un conjunto de recomendaci ones metodol 6gicas, que incorporan:

i) Primera etapa: lecturas técnicas y comunitarias, fase en la cua se desarrolla el gjercicio de
“leer la ciudad”, es decir, buscar entender y dar un significado a esta estructura social. (Ministerio das
Ciudades, 2005). Dentro de los productos exigidos en esta primera etapa estan:

e Mapasteméticos del territorio.
— Riesgos de expansion urbana.
— Areas de preservacion cultural.
— Mapeo de estructura de propiedad.
— Evolucién histérica de la ciudad.
— Insercidn regional del municipio.
— Mapeo deindicadores de movilidad e insercion.
e Mapeos de caracterizacion.
e Mapasdel uso del suelo.
e Mapade infraestructura urbana.
e Mapas de la actividad econémica del municipio.
e Andlisisdeladinamicainmobiliaria
e Andisisdelalegidacion.
e Andlisisdelos estudios existentes.
e Confrontacion técnicay comunitaria.

ii) Segunda etapa: formular y pactar propuestas. Se entiende como el proceso por € que se
realizan las propuestas en la forma del “proyecto de ciudad” y |as necesarias negociaciones conducentes
alograr acuerdos sobre esta vision.

iii) Tercera etapa: definir los instrumentos mediante la redaccion legal de lanorma.
iv) Cuarta etapa: sistema de gestion y planificacidn del municipio.

Otro gemplo interesante de aplicacion metodologica de planeamiento fisico urbano de base
normativa es € documentado para la ciudad de Concepcion del Uruguay en la Argentina. Destaca la
orientacion ddl disefio hacia los factores de promocién del desarrollo local de manera multidimensional. En
el enfoque metodolégico se plantea que la finalidad del proceso de planificacion estd fundamentada en
"una actitud consciente, en virtud de la cual € hombre, que vive en sociedad, se esfuerza por elaborar
deliberadamente su porvenir colectivo, en base a su capacidad de racionalidad y su sentido de solidaridad.
Pero también es un méodo, que permite racionalizar la toma de decisiones y € uso conveniente de los
recursos disponibles, para obtener 1os més altos propdsitos de desarrollo y mejoramiento de la calidad de
vida' (Artusi, 2004, pag. 6). Sobre la base de lo anterior, la planificacion es asociada a la secuencia de
actividades para maximizar |os resultados de bienestar con un minimo de esfuerzos.

L as etapas definidas en €l plan son las siguientes:

i) Definiciones previas. sectores basicos de estudio y programacion; se presentan para la
aplicacion del gjercicio ocho sectores de andlisis:

e Estructuraregional.
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e Poblacion y estructura social.

e Uso dd suelo.

e Transporte y comunicaciones.

e Equipamiento social.

¢ Infraestructura de servicios.

e Agpectosjuridicos e institucionales.

e Economiay finanzas (sistema productivo y recursosy erogaciones municipales).

ii) Diagnéstico proyectivo. En esta etapa se considera la realizacion de dos aproximaciones
metodol dgicas:

e Un primer “diagnéstico actualizado”, que busca el “conocimiento exhaustivo del area urbanay
a una interpretacion de los aspectos esenciaes de su funcionamiento y evolucion" (Artus,
2004, pag. 7).

e Un modeo normativo como marco de referencia, con la estimacion de las restricciones técnicas,
sociopoliticas, y juridicas e ingtitucionales parala aplicacién y gecucion de los planes.

iii) Propuestas bésicas. Esta etapa define un conjunto de ideas fuerza derivadas del diagnostico,
gue se sistematizan en las propuestas.

iv) Implementacion de planes, donde se incorporan las propuestas para realizar actividades como
"una evauacién y actualizacion de los instrumentos legales, administrativos, y financieros
correspondientes’ (Artusi, 2004, pag. 8).

2. Enfoque por estadios

El método de planificacién por estados o etapas (planning in stages) fue desarrollado por Jan Tinbergen
sobre la base de la invitacién hecha por € Banco Mundia a mediados del siglo XX, para especificar un
conjunto de herramientas que contribuyeran a definir objetivos de desarrollo econémico mas redistas en
relacion a contexto latinoamericano (Kol y De Wolff, 1993). La propuesta consiste en la definicion de un
conjunto de pasos interactivos y/o ciclicos, basados en € teorema matematico segun e que un problema
complgo, bajo ciertas condiciones, puede ser resuelto por pasos consecutivos, mas que por pasos
simultaneos (Puttaswamaiah, 1996). Esta modalidad de planificacion se inspird en la necesidad de
maximizar € bienestar general de la sociedad, y por esto requirid precisar claramente las semejanzas y
diferencias de los conceptos de problemas sociales y problemas del desarrollo, o que marca un aporte
importante al marco tedrico parala definicion de los objetivos de un plan (Tinbergen, 1968).

La metodologia fue utilizada de preferencia a nivel naciona porque considera € andisis de
variables agregadas, sin embargo, en su esencia, incorpora un sugestivo examen del factor espacia, ya que:

o Al definir las estrategias para alcanzar los objetivos, el método requiere clasificar los bienesy
las empresas que los proveeran de acuerdo a su movilidad, en relacién a los medios de
transporte y a su capacidad de ser relocalizadas espacia mente.

e ElI método asume la necesidad de definir centros econémicos a nivel naciona y regional,
considerando sus &reas de influencia e interaccién entre estos y con respecto a otros paises.

L os estadios o etapas que plantea €l método son los siguientes:

e Andlisisanivel de macroestadio de la economia nacional o regional como un todo, definiendo
aspectos como latasa de crecimiento objetivo y los niveles de ahorro e inversién, entre otros.

e El estadio medio, donde € total de inversiones es distribuido en relaciéon a los sectores de la
economiay lalocalizacion espacial de las inversiones, seglin su contribucion alas demandas o
necesi dades definidas.
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¢ El microestadio, donde se definen los proyectos especificos sobre |a base de una eva uacion de
su rentabilidad y el cumplimiento de los objetivos definidos.

Una de las criticas que surgen a estos modelos es la factibilidad de su aplicacion dadas las
diferencias en las bases institucionales de los paises. El disefio metodol dgico se presentaba de forma mas
eficiente en agquellos Estados que habian alcanzado ciertas condiciones de funcionamiento regular y
continuo, que no requerian cambios estructurales importantes. Esta condicion y la escasa adaptacion ala
realidad latinoamericana determinaron que los resultados de su aplicacion no fueran los esperados. La
aplicacion de la metodologia en América Latina se expreso principalmente en gjercicios de planificacion
agricola en € Per(, y en propuestas de planificacion del sector educacional en diferentes niveles del
Estado (UNESCO, 1965).

3. Desarrollo rural integrado

La propuesta del desarrollo rural integrado (integrated rural development), también denominada €l
enfogue Rehovot, surge a finales de los afios cincuenta como una respuesta a la necesidad de romper con
las intervenciones verticales ultrasectoriales de los programas de desarrollo dirigidos al mundo rural. Su
nivel de andlisis es el conjunto de explotaciones agricolas y comunidades rurales, basandose en las
experiencias desarrolladas en Isragl.

La metodologia de planificacidén toma en cuenta aspectos politicos, sociaes, organizacionales y
econdmicos para responder a la necesidad de planificar acciones en € terreno, con base a un esgquema
eminentemente normativo, aungue con interesantes e ercicios participativos.

Una de las mayores diferencias con otras metodologias de planificacion se encuentra en la
preocupacion por los temas a incluir en e modelo de desarrollo rural y por la forma como se
interrelacionan los programas y propuestas desprendidas de estos planes. En ese marco, destaca la
necesidad de considerar un enfoque horizontal de aproximacion a territorio, buscando integrar las
politicas y programas que emanan de los niveles nacional y regional. Para enfrentar este desafio, la
metodologia presenta el concepto de “funcidén cruzada’, que integra las acciones y politicas que
provienen del nivel regiona y nacional junto con las actividades que estan siendo desarrolladas a nivel
del territorio (Weitz, 1979).

DIAGRAMA 9
LA FUNCION CRUZADA EN EL DESARROLLO RURAL INTEGRADO

Acciones desde el
nivel nacional

Acciones desde el

nivel regional
. 4 .
Acciones Acciones
desde elterritorio  —monu__ Funcion —— desde otros
mismo cruzada territorios

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de R. Weitz, Integrated Rural Development, Rehovot,
Settlement Study Centre, 1979.
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Con esta metodologia surge €l problema de la coordinacién como egje de trabajo clave entre los
niveles de la planificacion. Los esfuerzos nacionales y/o regionales no solo deben ser asumidos como
una suma aritmética de los planes a nivel local, sino que cada plan desarrollado a nivel subnaciona es
mas que un subconjunto del proceso de planificacion del nivel del Estado superior.

Las fases que consideralaversién original de esta metodologia son las siguientes:

En una fase previa a proceso de planificacién, que establece el conocimiento de la region y
sus areas, se define el limite y el tamario territorial al que se circunscribirala planificacion. Se
utilizan en forma intensiva herramientas como las encuestas, cuya funcién se establece en €l
ambito del levantamiento de informacion objetivay también sobre percepciones o aspiraciones
de la poblacion.

El macroplan: esta etapa es la primera fase de la metodologia y su objetivo es analizar €
territorio como un todo (considerando los aspectos econdmicos y sociales), principalmente
entendido como las relaciones de este territorio con su entorno y en relacion con el pais. En
esta fase se analizan los aspectos cuantitativos y se identifican las politicas y programas
externos que influyen en € territorio, considerando las principales caracteristicas y diferencias
del objeto de andlisis con respecto a la nacién como un todo, para asi definir tendencias que
pueden ser extrapoladas.

El segundo paso considerado es la valoracion del stock de capital disponible paraimpulsar €l
proceso de desarrollo y su localizacion en el territorio. En esta aproximacion, se hace énfasis
en |os aspectos tangibles del capital, especificamente en relacién con los recursos financieros,
deinfraestructuray produccion.

Planes sectoriales y microplanes. con los insumos generados en las fases anteriores se definen
con mayor detalle aspectos especificos de |os tres factores que explican el desarrollo rural:

— Aspectos agricolas. centrados en el modelo de tipologias de granjas, donde se busca que los
productores combinen de la forma maés eficiente sus factores de produccion considerando
€l conjunto de estas como un sistema general, mas que solo |0s sectores econdémicos.

— Industriales. se propone € uso de “perfiles’ de empresas, que son analizados en relacion
con un conjunto de indices que permiten identificar la localizacion preferencia de las
industrias, su especializacién y tamafio de acuerdo alas caracteristicas del territorio.

— Servicios. se analiza lafactibilidad de la provision de ciertos servicios. La aproximacion se
concentra en aspectos de servicios publicos como educacion, seguridad o recreacion, junto
CON Servicios provistos por el sector privado.

Fase de integracion general del plan, donde se definen las interdependencias entre el
macroplan y los planes sectoriales.

El método tuvo influencia en América Latina, més por €l objetivo de la intervenciéon que por los
aportes metodol6gicos. Su aporte méas reconocible en la actualidad es la necesidad de reconocer un
marco de trabajo integral especializado para el mundo rural y no solo como sinénimo de agricultura.

Un g emplo interesando de aplicacion de este enfoque se encuentra en el caso cubano En este
modelo se considera e desarrollo comunitario rural integral como el marco de andlisis de la evolucién
de los ultimos veinte afios en la nueva ruralidad cubana. Las fases aplicadas en este caso son las
siguientes (Terry Gregorio, 2007).

Definicion del equipo nucleo. Se asocia a la conformacion de un grupo de trabajo responsable
de las acciones, basado en los principios de interdisciplinariedad y multisectorialidad,
congtituido por la instancia llamada “gerencia socia”, que juega un rol responsable del
desarrollo integral de la comunidad.

Andlisis de |la realidad mediante la confeccion de diagndésticos participativos, en la blsqueda
de la construccién colectiva del conocimiento sobre larealidad del territorio.
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¢ Disefio de la situacion objetivo, como una situacion futura que se desea alcanzar o un estado
deseado por la comunidad.

e Determinacion de los macro objetivos, derivados de los macro problemas, constituidos por
elementos poco estructurados, que presentan condiciones de multicausalidad,
indeterminacion previa de sus posibles impactos y por los actores involucrados que no estan
claramente identificados.

o Disefio de objetivos estratégicos, provenientes de la etapa anterior, a los que se les aplica un
andlisis edtratégico. Las condiciones para su cumplimiento a nivel externo e interno son
maximizadas.

¢ Definicidn de las estrategias de desarrollo. Esta etapa especifica como sera logrado el objetivo
de desarrollo planteado con el conjunto de proyectosy programas.

e Losproyectos integrales de desarrollo. El principal desafio de estafase eslaarticulacion de un
conjunto de propuestas en un sentido horizontal a nivel de planificacion operativa.

4. Modelos de planificacion basados en sistemas

Al caracterizar las metodologias que representan una modalidad sistémica aparece un conjunto de
propuestas principalmente de nivel regional, desde las que se interpreta la complejidad del desarrollo a
partir de la teoria general de sistemas. Estos enfoques se sustentan en |os trabajos de autores como Beer
(1959) o Bertalanffy, que reaccionaron ante la poca efectividad de la planificacion normativa, sobre
sectorializada, que no consideraba €l objeto de intervencién como un sistema con sus influencias e
interdependencias de sectores ni 1os efectos de interconexion entre los elementos del sistema regional, €l
entorno nacional e internacional y los impactos de la retroalimentacion que podia relgjarse en aspectos
como lareaccion ante laformulacion de los planes.

a) Prospectiva
Una de las principales modalidades sistémicas es € modelo de planificacion prospectivo, una
metodologia y forma de entender la planificacion, en la que se pueden identificar dos aproximaciones.
La primera esta vinculada a una idea general basada en el estudio del futuro, por lo que todo andlisis que
se enfoque en el futuro podria ser considerado dentro de la légica prospectiva. La nocién comin enfatiza
gue la prospectiva generamente se ocupa del largo plazo y se destacan las tendencias estructurales que
se presentan en los sistemas social es constitutivos de un territorio.

La segunda aproximacion es desde su estudio sistematico. Se trata de una disciplina centrada
principalmente en la anticipacion y previsién del futuro, originada en los trabajos de Gastén Berger
(Godet, 1993) y actualizada con los aportes metodol 6gicos de Michel Godet. Berger analiz6 y propuso
un enfoque que reaccionaba a la rapida dinamica de crecimiento de la posguerra francesa, incluyendo
métodos para superar la planificacién desarrollada de manera tradicional, que se excedian en €l uso de
extrapolaciones estadisticas, considerando la corriente de la "antropologia prospectiva' sustentada en la
construccion de las personas més que en los datos. Més que un conjunto de técnicas aplicadas para
visualizar e futuro, la prospectiva debe considerarse como e futuro que se puede construir
colectivamente desde €l presente.

La prospectiva propone algunos conceptos basicos para analizar las estructuras que componen €l
sistemade un territorio y su capacidad para buscar gestionar su futuro, como los siguientes:

¢ Invariantes: son los fenébmenos que ocurren el sistema territorial y no se modifican de manera
importante con el tiempo; también se pueden entender como las constantes del sistema.

e Tendencias fuertes. son un tipo de tendencias que pueden modelarse o estimar con relativa
certeza su comportamiento en el tiempo y en sus efectos sobre el sistema.

e Un germen: un elemento que puede generar cambios répidos en € sistemay que en € presente
es perceptible de manera difusa como sefial es futuras.
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¢ Evento: aguella situacion que puede o no acontecer en un tiempo determinado; es similar auna
variable, pero un evento se puede asociar con una probabilidad de ocurrencia o una
condicionalidad de aparicion.

o Aleatoriedad: existen variadas técnicas para conocer el comportamiento de las tendencias
fuertes, sin embargo € desafio es evaluar las tendencias débiles, es decir aguellas que no
tienen un comportamiento claro o definido y que, en definitiva, brindan una dosis de
inmanejabilidad del sistemaen el largo plazo.

Dentro de la préactica de la prospectiva también se presentan dos claras corrientes, que se
manifiestan la forma de abordar los estudios del futuro. Un enfoque es més cualitativo y profundiza el
trabajo de construccion de visiones colectivas de desarrollo o la construccion social de las ideas fuerza;
en € otro enfoque se prefiere €l uso de herramientas o técnicas de andlisis, que utilizan cominmente
programas computacionales y manejan un gran nimero de variables e hipotesis, 1o que permite extraer
conclusiones relevantes parala formulacion prospectiva.

En ocasiones es complejo para el planificador distinguir las preocupaciones especificas de la
propuesta prospectiva, especialmente las referidas a su relacion con la planificacion misma o a la
diferenciacion de los conceptos de estrategia y gestion. Las preguntas centrales de cada enfoque que se
presentan en el cuadro 2 ayudan a comprender estas diferencias.

CUADRO 2
LAS PREGUNTAS DEL ENFOQUE PROSPECTIVO

Pregunta Enfoque

¢ Qué puede ocurrir? ; Qué deberia ocurrir? Prospectiva

¢ Qué puedo hacer? Prospectiva estratégica
¢ Qué voy a hacer? Planificacion prospectiva estratégica
¢,Cémo voy a hacerlo? Gestiodn prospectiva estratégica

Fuente: Adaptado de J. Gabifia, Prospectiva y ordenacién del territorio. Hacia un proyecto de
futuro, Barcelona, Marcombo S.A. Boixareu Editores, 1998.

Por su vision del sistema territorial como un todo, € método prospectivo se aplica muy bien ala
planificacion regional, aungque también se encuentran aplicaciones en la empresa privada, orientadas por
lo general a explorar aspectos vinculados con la ciencia y la tecnologia, en lo que se conoce como
prospectiva tecnol dgica.

El uso de la prospectiva en los gjercicios de planificacion aplicados a los territorios tiene algunas
justificaciones dadas por la naturaleza propia de la metodologia y las caracteristicas del objeto de
andlisis. Entre estas:

o Los procesos de descentralizacion politica, fiscal y administrativa dan mayores competencias a
los niveles subnacionaes y, a mismo tiempo, le exigen contar con herramientas que les
ayuden a definir las politicas prioritarias que orientaran el largo plazo de su gestion, el uso de
|os nuevos recursos o su organizacion formal.

e Ladindmica, complejidad y rapidez de los cambios que pueden afectar a los territorios les
exige contar con un enfoque que contenga consideraciones sistémicas, que no son
incorporados en las formas de planificacion tradicionales.

e El aln no resudto debate sobre @ papel de los territorios en la dinamica de globalizacion y
locdidad, donde la postura del desarrollo enddgeno requiere de herramientas que operacionalicen
sus intervenciones. En este caso, en la prospectiva se enfatiza la ingtalacion y aplicacion de
tecnologiaen € propio territorio y su ingtitucionalidad (Espinozay Gonzéez, 2004).
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A pesar de las ventgjas que se presentan en € modelo, cuando se redlizan los gercicios de
prospectiva y se plantean las estrategias de desarrollo (Godet, 2007), a nivel territorial se observa a
menudo un abuso de la utilizacién de las técnicas cualitativas, como por gjemplo € uso de escenarios,
aungue puedan ser mas provechosas las lecciones provenientes de la historiay del andlisis comparativo
de un territorio a otro.

En referencia alos fines generales, la propuesta metodol 6gica de la escuela francesa plantea cinco
ideas claves que orientan lareflexién prospectiva (Godet, 1993):

e El mundo cambia pero los problemas permanecen. La historia no se repite pero los
comportamientos se reproducen en el tiempo.

e Los actores clave en €l punto de bifurcacion. “La solucion raramente estara dada por una sola
persona’ (Godet, 2007). Se incorporan los juegos de interés entre actores sociales presentes en
el territorio.

e Alto alacomplicacion de lo complejo. No se requieren herramientas tan complejas.
¢ Proponer buenas preguntas y desconfiar de las ideas heredadas.
e Delaanticipacion alaaccion através de la apropiacion.

b) Las etapas del modelo prospectivo
Varias escuelas tienen diferentes fases para enfrentar un proceso prospectivo a nivel de un territorio. Entre
los més conocidos esta €l marco de andlisis propuesto por Godet (2007), basado en los siguientes pasos:

e Construccion de un diagnostico del territorio de andlisis.

e Andlisis estructural: etapa por la que se busca conocer la estructura del sistema territorial
mediante laidentificacion de las variables clave, susinterrelacionesy clasificacion.

e Método MACTOR: fase en la que se aplica un andlisis de |as estrategias de los actores claves
gue interactlian en € territorio, definiendo sus objetivos y posiciones respecto a las variables
definidas en e método estructural.

e Andlisis morfolégico (MORPHOL): etapa que busca entender el espacio de lo posible, o
deseado y lo probable. Se utiliza por 1o genera la técnica de los escenarios para definir un
conjunto de opciones futuras, donde se insertan |os objetivos.

e |dentificacion y evaluacion de las opciones estratégicas (MULTIPOL): en esta etapa se
plantean las estrategias a seguir de acuerdo a las variables claves, e juego de actores y los
escenarios. Se utilizaunatécnicasimplificada, similar a andlisis multicriterio.

¢ Plan de acciones. En esta etapa se definen las acciones que constituyen las estrategias y se
conforman las carteras de proyectos o programas.

Otras propuestas simplifican o agregan etapas a proceso prospectivo. Sin embargo, la estructura
basica es la propuesta por la escuela francesa presentada anteriormente. Debe destacarse que existen
diferentes modalidades prospectivas que pueden ser usadas, |0 que definira el conjunto de herramientasy
métodos de acuerdo a nivel de complgjidad de un territorio. Por g emplo, el modelo de la Universidad
del Valle de Colombia se asume para territorios sencillos (municipios pequefios, con actores claramente
identificados y programas acotados en acances y compromisos) y solo se consideran algunas de las
fases o técnicas propuestas en € método.

Un planteamiento aternativo a modelo prospectivo de Godet es el “Foresight”, impulsado por la
Universidad de Manchester, en que se presenta un modelo centrado en las siguientes etapas
complementarias:

e Pre-Foresight: se trabaja con los diagndsticos previos, definiendo tendencias, metodologias
Y procesos.
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e Etapa de reclutamiento: se movilizan |os actores claves que participaran en el proceso.

e Generacion: etapa similar a diagndstico pero € andlisis se concentra en los actores claves, en
la sistematizacion del conocimiento existente, tacito o nuevo.

e Fase de accidn: serealizan acciones denominadas de consultoriay transformacion.
e FEtapade renovacion: se generan iniciativas de aprendizaje, diseminacion y evaluacion.

C) Ejemplos destacados de la aplicacién del método prospectivo
Un interesante g emplo del uso de la metodologia de planificacién prospectiva a nivel regional, es €
reciente estudio de escenarios prospectivos para los valles de los rios San Francisco’ y Paraiba® en el
Brasil (Codevasf, 2011); aunque este trabajo no se enfoca en el ambito de las propuestas o estrategias, es
una oportunidad para analizar la aplicacion de las técnicas de andlisis morfoldgicas a la dinamica de
diferentes territorios.

Construidos mediante €l andlisis morfol dgico, estos andlisis se refieren a un horizonte temporal de
2009 a 2028 considerando la evolucion de las grandes inversiones que se materializaran en estos valles
junto con la entrada en funcionamiento de las obras de infraestructura hidrica del rio San Francisco. Las
fases que se definieron en la metodol ogia se resumen en |os siguientes puntos:

e Deélimitacion del sistema ambienta de intervencion.
e Andlisisestructura y retrospectivo.

e Seleccidn de condicionantes de futuro.

e Construccién de escenarios.

Estos pasos se plasmaron en un andlisis de cinco dominios tematicos que alimentaron la
definicion de las variables: €l desarrollo econémico en el sentido de la estructura productiva; mercados
objetivo y organizacién productiva; € desarrollo econdmico, asociado la infraestructura; el desarrollo
ambiental; e desarrollo sociad y el tema ingtitucional. Los principales resultados del gercicio
permitieron definir escenarios delimitados por zonas geogréficas, dada las diferenciadas caracteristicas y
posibles efectos de los cambios en las variables analizadas. Los territorios consideraron las siguientes
subregiones para el valle ddl rio San Francisco:

¢ Alto Séo Francisco.

e Medio Séo Francisco.

e Submedio Sdo Francisco.

e Bagjo S&o Francisco.

Para €l rio Paraiba se plantearon |as siguientes subregiones:

e Cerrado de Paraiba.

e Medio-norte de Paraiba.
e Semiérido de Paraiba.

e Litoral de Paraiba.

El andlisis estructural consideré un total de 538 variables, que surgieron de metodologias
participativas. Para cada region se definieron tres escenarios sobre la base de estas variables y sus
hipétesis de desarrollo futuro: un escenario base, denominado “en marcha’ que se define como
tendencial, en e que se logran cumplir los objetivos de desarrollo planteados. El otro escenario es
denominado “El vuelo de la Arara azul” que reflgja la busqueda de |os objetivos mas ambiciosos; es un
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escenario optimista donde se aprovechan de manera eficiente las oportunidades y potencialidades del
territorio. El Gltimo escenario es € denominado “El vuelo del Uruatu”, un ave nocturna que reflgja
condiciones pesimistas en €l largo plazo.

En la construccion de los escenarios es comiin que se utilicen simbologias locales que permiten
referenciar los resultados a condiciones propias de la cultura o del entendimiento, en este caso de las
avestradicionales de los dos valles.

MAPA 1
SUBREGION MEDIA SAO FRANCISCO (BRASIL): EJEMPLO DE ESCENARIOS
DE EVOLUCION DE INFRAESTRUCTURA LOGISTICA

Situacioén actual La marcha El vuelo de la arara azul

Construccion Mejoria
Caminos = o
Ferrovia i
Viafluvial -

Infraestructura existente

Principales Caminos
Ferrovia
— Caminos deteriorados

. Territorio

= Limite

Fuente: Adaptado de Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sado Francisco e do
Parnaiba (CODEVASF), Cenarios prospectivos para os vales do Sao Francisco e do Paraiba
2009 a 2028, Brasilia, Fundacién Getulio Vargas, 2011.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion
oficial por las Naciones Unidas.

d) Planificacion situacional

La planificacion de situaciones es una metodologia que se desarrolla en € marco del trabajo
pionero de Carlos Matus, que destaca la necesidad de entender la planificacion mediante el disefio de
cambios situacionales araiz del contexto de fuerzas oponentes o con distintos proyectos que intervienen
en una realidad especifica. Este modelo incorpora de manera temprana y meticulosa €l relevante juego
de actores y las fuerzas politicas y sociales de estos en relacion con sus intereses y posturas respecto a
los procesos sociales.

La metodologia plantea el concepto de “situacion” como base integradora entre las diferentes
dimensiones de los fenébmenos del desarrollo social (Matus, 1983). El punto de partida de la realidad se
precisa como “situacion inicial” y el objetivo perseguido por una fuerza socia se expresa en la
definicion de la“ situacion objetivo”. Se plantean tres conceptos bésicos dentro del proceso que definen
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condiciones claves parala aplicacion del método: |a fenosituacion, entendida como larealidad visible, es
decir, la apariencia, que sin ser la realidad misma, es parte de esta; las fenoestructuras, que son las
fuerzas sociales 0 agrupaciones (actores sociales, conformados en redes de actores); y la genosituacion,
gue es el elemento ordenador o, también, las condiciones estructural es que sefialan € comportamiento de
los elementos béasicos del sistema determinando € rango de lo posible y lo prohibido dentro de este
(asimilable en ciertamedida a concepto de instituciones).

Entre una situacion y otra media todo un proceso de cambio situacional que puede afectar la
fenosituacion, fenoestructura y genosituacion. El encadenamiento de cambios situacionales donde cada
situacion siguiente es Uinica se denomina “trayectoria’. Por ende, entre la situacién inicial y la situacion
objetivo de una fuerza social pueden existir una o varias trayectorias. Una vez establecidos estos
conceptos, Matus considera necesario precisar dos aspectos basicos de la teoria de planificacion de
situaciones: €l significado del concepto de cambio situacional, y €l proceso de construccién de viabilidad
parala situacion objetivo de unafuerza social.

i) Etapas del proceso de planificacién situacional
L as etapas del modelo se presentan y definen como “momentos’ dentro del proceso:

La primera etapa se denomina la “definicion del momento explicativo” y se basa en la
construccion de flujogramas de causa — ef ectos para cada problema; las manifestaciones més visibles de
dichos problemas se consideran la base del esquema de la fenoproduccidn. Sus causas més inmediatas,
resultado de la acumulacién o institucionalizacion de ciertos hechos, como fenoestructura; y las causas
mas profundas, en laraiz misma de la sociedad, como genoestructura.

L os pasos dentro de la etapa son |os siguientes:
e Descripcién del problema.

e Construccion de flujogramas situacionales.
e Seleccidn de los nodos criticos.

e Construccion del arbol de problemas.

e Descripcién de los nodos criticos.

En la segunda etapa se presenta e momento normativo del “deber ser”. En esta etgpa se determinan los
objetivos planteados desde |a base de o que se desearia. Después de la explicacidn situaciona se disefian los
proyectos con vision de futuro, y las operaciones'y acciones que enfrentan |os problemas en forma consistente
con lasituacion objetivo perseguida. Las actividades aredizar en estafase son las siguientes:

¢ Disefio delas operaciones de laintervencion ideal.

e Precision delos recursos, productos y resultados por operacion.
e Matriz de nodos criticos.

e Construccién de escenarios.

e Elaboracién de arbol de apuestas.

¢ Elaboracién de &rbol de la situaci n—objetivo por escenarios.

e Seleccién de sorpresas y disefio del plan de contingencias.

e Disefio de laevaluacion y presupuesto de la politica publica.

En la tercera etapa se enfatiza lo que se denomina el momento estratégico y se realiza por lavia
del andlisis de viabilidad econdmica, técnica, politica e institucional, entendido como el “poder ser”. Es
decir, se analizan las digtintas formas en las que es posible sortear los obstaculos y restricciones que
dificultan la gecucion de los proyectos, de las acciones y de las estrategias para cada actor y
operaciones. Se ubican las trayectorias y se selecciona el curso de accion sobre el cambio situaciona
esperado. Se consideran las siguientes actividades a ser realizadas:
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e Matriz de motivaciones.

e Construccion del vector de recursos criticos del dirigente.

e Maitriz de recursos criticos necesario apara €l control de las operaciones.
e Maitriz de pesos de los actores.

e Andlisisdelaviabilidad de las politicas publicas.

e Construccion de viabilidad.

e Trayectoria estratégica.

La cuarta y Ultima etapa es |o que se conoce como € momento operacional en esta instancia. Se
pone en funcionamiento la “voluntad de hacer”, lo que por lo general ocurre através de la practicadiaria
de los gobiernos y en el andlisis a través de la “sala de situaciones’, donde estan reunidos politicos y
técnicos, apoyados por un banco de datos, examinando € cambio diario de la realidad y tomando
decisiones al respecto. Las acciones mas recurrentes son:

e Gerenciamiento y aplicacion de las operaciones de |a politica publica.
e Montge del sistema de seguimiento por sefiales.

e Montgje del sistema de rendicion de cuentas.

¢ Instalacion del sistema de gerencia por operaciones.

e Examen de confiabilidad de la politica.

e Evauacion delacalidad del sistema organizativo.

Denominadas momentos, estas etapas del proceso no necesariamente tienen una ldgica secuencial
y en su interaccion se superponen actuando de manera coordinada.

DIAGRAMA 10
ESQUEMA DE INTERRELACION DE “MOMENTOS”
EN LA PLANIFICACION SITUACIONAL

Momento
1
Lo que es

Momento

Momento

4 3
Voluntad
Puede ser
de ser

Momento
2
Loque
debe ser

Fuente: Adaptado de G. Ramirez y L. Burbano, Politicas publicas y
gobierno en democracia, Cali, julio de 2009.
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i) Ejemplos de aplicaciones de la metodologia

Debido a su mayor complejidad respecto de otras propuestas, la aplicacién a nivel territorial de la
metodol ogia de planificacion situacional se concentra mayoritariamente en gercicios académicos. En la
Argentina, Colombia y Venezuela (Replblica Bolivariana de), ha tenido mayor incidenciay es posible
encontrar variadas aplicaciones, aunque se orientan especialmente a disefio de estrategias sectoriales.

Una version resumida de la planificacion situacional es el denominado método ALTADIR de
planificacion popular, que se desarroll6 para ser aplicado principalmente al gobierno de las comunidades
locales (Matus, 2007). Este método simplificado busca integrarse en un sistema amplio de planificacion
a nivel territorial, integrando la aplicacion a nivel directivo de los postulados del método de
planificacion estratégica situaciona (PES) y a nivel intermedio las técnicas del marco l4gico (técnica
ZOPP). Los pasos presentados se definen por la siguiente secuencia:

Fase 1. seleccion de los problemas del plan. Mediante diferentes métodos se pide a la
comunidad definir los cinco problemas locales que los afectan en mayor medida, de acuerdo a su
importanciay prioridad.

Fase 2: precision del problema. Se define y describe de mejor manera cada problema definido,
considerando los actores involucrados, la forma como se puede caracterizar e problema y los
indicadores que dan cuenta de este.

Fase 3: arbol explicativo. Se estructura una herramienta similar a los arboles de problemas que
buscan ordenar mediante relaciones de causas y efectos, € conjunto de problemas definidos en la Fase 1.
En esta fase se define lalégica de: causas (se deben a...); descripcion (se verifica por...); consecuencias
(impactan en...).

) DIAGRAMA 11
SANTIAGO: EJEMPLO DEL ARBOL EXPLICATIVO EN EL CASO DEL PROBLEMA DE
DESABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE DEL BARRIO ZANJON DE LA AGUADA

Causas Vector de problemas (VDP) Consecuencias
Débil y parcial Crecimiento rapido y D1=50% de las viviendas Proliferacion de
organizacion de los desordenado del barrio por carecen de agua potable enfermedades

vecinos (2) invasiones (1) intestinales (A)

|
Débil demanda
politica hacia el
municipio (4)

1

nga_ inversion —>
publica en el barrio

(6)
!

150 de 300
viviendas sin
conexion a lared de
agua potable (8)

!

Proliferacién de la pobreza
critica en el barrio (3)

’

Estanque de agua y
sistema de bombeo
obsoletos (5)

!

Abastecimiento
ininterrumpido de agua
contaminada (7)

D2=el barrio tiene dos dias
agua por seis horas

D3=d1}d2}|

Conflictos entre vecinos
por distribucion del
agua (B)

Desprestigio de la junta
de vecinos (C)

Fuente: C. Matus, MAPP. Método ALTADIR de Planificacién Popular, Buenos Aires, Lugar Editorial, 2007.

Fase 4. disefio de la situacidén objetivo. Se transforman las situaciones negativas del arbol
explicativo, definiendo por tanto objetivos de desarrollo. En este caso se define 1o que se denomina
“vector de resultados’ (VDR).
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CUADRO 3
SANTIAGO: EJEMPLOS DE VECTORES DE PROBLEMAS Y DE RESULTADOQOS, EN EL CASO DEL
PROBLEMA DE DESABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE DEL BARRIO ZANJON DE LA AGUADA

Vector de problemas (VDP) Vector de resultados (VDR)
D1 = 50% de las viviendas carecen de agua potable R1 = 20% de las viviendas carecen de agua potable
D2 = El barrio tiene agua dos dias agua por seis horas R2 = El barrio tiene cinco dias de agua a la semana

por seis horas

D3=d1,d2| R3=R1,R2

Fuente: C. Matus, MAPP. Método ALTADIR de Planificacion Popular, Buenos Aires, Lugar Editorial, 2007.

Fase 5: seleccion de frentes de ataque o nudos criticos. Se definen los elementos que pueden ser
intervenidosy cudes no requieren de acciones directas. De igual modo se precisa entender cuéles son los
factores que evitan que se pueda encontrar la solucion alos problemas detectados.

Fase 6. disefio de operaciones y demandas de operacién. Se buscan enfrentar, mediante la
definicién de acciones, los nodos criticos planteados en lafase 5. El conjunto de acciones posibles puede
combinar la utilizacion o combinacion de variables, generar un nuevo producto o potenciar una variable
CON esCasos recursos.

Fase 7: definicion de responsables de las operaciones. Se determinan los actores se haran
cargo de las operaciones; se requiere definir los compromisos (acciones) y la magnitud de los
compromisos (recursos).

Fase 8: definicion de responsabilidades de seguimiento de las demandas de operacion. Se precisa
en esta etapa € responsable de seguir € cumplimiento de los compromisos establecidos, en el sentido de
incorporar gobernabilidad a plan.

Fase 9: identificacion de actores social es relevantes y su motivacion frente a plan. Se confecciona
un andlisis de actores para determinar las posturas de cada uno y la posibilidad de encontrar apoyos o
rechazos, que entreguen o resten factibilidad politicay administrativa alas estrategias planteadas.

Fase 10: seleccion de trayectorias, articulacion de los tiempos y coordinacion de los esfuerzos de
los actores. La secuencia de actividades se configura como una trayectoria, en el sentido de considerar €l
tiempo, e momento y la oportunidad.

Fase 11: andlisis de vulnerabilidad del plan. Los posibles riesgos que enfrenta el cumplimiento de
los objetivos planteados en €l plan se analizan en el marco de sus vulnerabilidades. Esta fase se inspira
en el andlisis de los supuestos que dan sustentabilidad a |os objetivos en la metodol ogia de marco |égico.
Lanocién de vulnerabilidad se asocia a aquellos factores débiles que afectarian €l logro de los objetivos.

5. Propuestas basadas en el modelo estratégico

Desde fines de la Segunda Guerra Mundial, el emergente enfoque de la planificacion estratégica buscod
recoger la extensa trayectoria de aportes metodol 6gicos y conceptuales que van desde la experiencias de
la tactica militar hasta los aportes de la ciencia de la administracion, para aplicarlos al nuevo contexto
socioecondmico mundial globalizado, junto con la necesidad de centrar |a atencion sobre aspectos claves
de la gestién exitosa de las organizaciones, que permitieran la recuperacion de la competitividad
empresarial o territorial anivel internacional.

Fundamentalmente, la planificacién estratégica surge como una reaccion a la empresa privada
ante los model os de planificacion conocidos y aplicados hasta entonces, donde se comprometian grandes
esfuerzos en exhaustivos andlisis de elementos relevantes y secundarios. Esta modalidad fue influida
también por la corriente de la nueva gestién publica, en laque e papel del Estado podia asimilarse a de
una empresa donde se proveian bienes y servicios a un cliente determinado (la ciudadania) y esa
prestacion debia realizarse de la manera més eficiente posible.
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Ampliando la idea anterior, la planificacion no solo debe preocuparse por los hechos en los que
existe certeza de ocurrencia, sino también especialmente de aquellos donde |la incertidumbre es mayor,
pero no en un afén predictivo, dada la incapacidad actual, sino que en actitudes sobre el cdmo podria
actuarse ante circunstancias del porvenir.

Dentro de sus primeras propuestas fundacionales de modelo estratégico, se encuentra la llamada
escuela del disefio estratégico, en la cua autores como Kenneth Andrews, Edmund Learned y Roland
Christensen pusieron su esfuerzo por conciliar en el proceso de congruencia entre los elementos internos
y externos de la organizacion (posteriormente conocido como andlisis de fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas, FODA), en el marco de las investigaciones que desarrollaron en la Escuela de
Negocios de Harvard (Mintzberg, 1994).

También es interesante reconocer las raices militares del concepto de estrategia, que se
manifiestan en caracteristicas claves que diferencian esta escuela de la planificacién de las anteriores
(UNESCO, 2010)

e Pensar en grandes objetivos, tomando en consideracion las posibles opciones y los cambios
en el entorno. Es decir, concentrar la preocupacion en los elementos trascendentales que
explican los cambios o0 impactos, mas que en entender completamente los elementos
conformantes del sistema.

e Unaclarafocalizacién en el logro de los objetivos de acuerdo a los factores positivos, tanto
internos como externos.

e Preocupacion por el tratamiento e interrelacidon de los diferentes plazos (corto, mediano y
largo), en donde coexisten estrategias para enfrentar desde las actividades operativas, hasta los
cambios estructurales requeridos para emprender las grandes transformaciones necesarias en
los sistemas sociales complejos. Considerando de igual modo, de manera relevante cémo se
lograra el cumplimiento de los objetivos propuestos.

A pesar que los iniciales esfuerzos de su uso se relacionaron directamente con la gestion
empresarial, la primera aplicacion documentada a un territorio fue con el plan de competitividad de la
ciudad de San Francisco en 1981; posteriormente se efectuaron muchos otros gjercicios tomando como
objeto la planificacion centros urbanos. En 1988, Barcelona aplicé esta modalidad de planificacion
mediante el primer “Plan estratégico, econdmico y social Barcelona 2000”, principalmente como una
forma de enfrentar el desafio de los Juegos Olimpicos de 1992 (Camprecios y Santacana, 1993).

A pesar de la mayor aplicabilidad y su respuesta eficiente en comparacion con los modelos
tradicionales de planificacion, existen variadas y contradictorias definiciones de lo que se entiende por
planificacion estratégica, porque las caracteristicas y técnicas de esta moddidad pueden generamente
aplicarse a otras metodologias. La planeacion estratégica esta centrada principamente en € andlisis en
mayor profundidad de las condiciones del entorno para anticiparse a surgimiento de cambiosy la aparicion
de nuevas tendencias, reduciendo incertidumbres y generando una condicion de adaptacién constante y
positiva de las acciones internas y las tendencias externas, a fin de aprovechar oportunidades y reducir
riesgos (De Forn i Foxa, M. y J. M. Pascua i Esteve, 1995, citado en Gutiérrez Chaparro, 2000). La
principal diferencia que puede destacarse entre esta modalidad de planificacion y la planificacion
normativa es por laimportante incidencia del entorno o € cambio (adaptacion) en d andlisis.

Desde el punto de vista del lenguaje, |o estratégico es el dicho “de un lugar, de una posicion, de
una actitud, etc.: de importancia decisiva para € desarrollo de algo” (RAE, 2011). Esta visién se ha
aplicado y actualmente se extiende a incluir el “como” se lograra e cumplimiento de los objetivos, es
decir, € puente intermediario entre €l diagndstico de la situacion y las situaciones futuras que se desean
alcanzar. En palabras de Medina-Echeverria, |a estrategia es la “adopcion de un curso de accion o de los
criterios que lo definen encaminados a influir en una transformacién deliberada de la realidad, desde una
situacion inicia a la situacion fina hasta un estado final que se define como deseable” (Medina
Echeverria, 1977).
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La conceptualizacion de estratégico conduce a lo menos a dos consideraciones: la primera se
asocia con la propuesta metodolégica para la elaboracion de estrategias y la segunda con la
metodologia que se preocupa de los aspectos estratégicos, es decir, de aguellos que son relevantes
para el logro de los objetivos.

Como una forma de articular la relacion de las condiciones externas e internas, el modelo de
planificacion estratégica se apoya en € uso de la matriz de fortalezas, oportunidades, desafios y
amenazas (FODA), que por lo general, alimenta el diagnéstico conjugando la condicion de andlisis del
entorno en relacion con las propias condiciones que caracterizan esta metodol ogia.

A nivel territorial, la adopcidén del enfoque estratégico para la planificacion se asocia a las
condiciones cambiantes de larelacion del Estado, territorio y ciudadania, en un contexto internacional que
se ha caracterizado por la creciente influencia globa en e desarrollo de entidades territoriales como las
ciudades (por gjemplo, € surgimiento de las ciudades globales) y las crecientes demandas por parte de la
comunidad por respuestas descentralizadas mas répidas y eficientes del Estado (Fernandez Guiell, 2006).

a) Etapas de la metodologia
Las etapas clasicas de un plan estratégico consideran un conjunto de fases que por lo genera estan
constituidas por |as siguientes actividades:

i) Construccién del diagnéstico, en donde se utilizan herramientas como la matriz FODA.
ii)  Construccién de unamision, relacionada con la pregunta: ¢Qué hacemos?

iii)  Construccion de una vision estratégica, vinculada con la pregunta: ¢Cémo nos vemos en €
largo plazo como organizacion?

iv)  Definicién de objetivos, en donde se expresan aquellas condiciones a futuro que se
desean alcanzar.

V) Formulacion de estrategias, de un conjunto de ejes teméticos que sefialan: ¢cOmo se llegara
a logro de los objetivos definidos?

vi)  Plan de actividades.

DIAGRAMA 12
METODOLOGIA DE PLANIFICACION ESTRATEGICA PARA CIUDADES

— Analisis del =
entorno

Andlisisde la
demanda

Caracterizacion . . Formulacion Desarrollo
Arranque del I-| Sintesisdel || A 1 | -
plan de los modelos [ analisis dela vision de Implantacién
de desarrollo Analisis de los estratégica estrategias

u sistemas B
urbanos

Andlisisde la
oferta

Revision

Proceso continuo de gestion, coordinacion, participacion y comunicacion >

Fuente: J.M. Fernandez Guell, Planificacion estratégica de ciudades: Nuevos instrumentos y procesos,
Barcelona, Editorial Reverté,2006.
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b) Ejemplos destacados: metodologia de planificacion estratégica
de ILPES/CEPAL

La metodologia de planificacion estratégica de ILPES / CEPAL surge de la necesidad de contar con una
herramienta especifica para emprender €l desafio de la planificacién del desarrollo a nivel local, ya que
los modelos utilizados en la mayoria de las ocasiones toman de manera directa el planteamiento de la
planificacion corporativa u organizacional, que no se adapta correctamente a la complgjidad de la
dindmica territorial ni alos objetivos que la autoridad, la comunidad y los actores involucrados pueden
desear establecer para su desarrollo (Silvay Sandoval, 2012). Dentro de las caracteristicas importantes
en esta propuesta metodol 6gi ca aparecen €l ementos como:

e Su facilidad de aplicacion, que la hace comprensible no solo por expertos en planificacion,
sino por cualquier interesado.

o Laflexibilidad, que le permite adaptarse alas realidades territoriales y alas diferentes técnicas
especificas que pueden ser conocidas en € marco de su aplicacion.

e Lacapacidad de una rpidainternalizacion, lo que permite su apropiacion acelerada facilitando
que los procesos de planificacion sean efectuados preferentemente por los propios encargados
del temaanivel local, minimizando la participacién de consultores o expertos externos.

L as etapas que considera la metodologia son las siguientes:

i) Diagnostico: debe proporcionar la informacion que permite conocer la capacidad de
desarrollo del territorio de planificacion. En el caso de este gercicio, con un esquema reducido de
tiempo se propone comenzar desde |os diagndsticos preexistentes que dispone € gobierno local, basados
en informacién de base secundaria y que deben recoger los estudiantes para conformarse un panorama
preliminar de la situacion de la localidad. A estos antecedentes se sugiere agregar informacién propia
recolectada a través de dos mecanismos: entrevistas a informantes claves y observacion directa con
visitas a terreno. Recurriendo a estos antecedentes se propone entonces que los participantes de este
trabgjo relnan los elementos preliminares necesarios para formarse una idea general de las
potencialidades y obstaculos que lalocalidad presenta para activar un proceso de desarrollo local.

i) Vocaciones. se definen como la aptitud, capacidad o caracteristica especia que tiene la
localidad para su desarrollo. Se buscar qué es lo que hace especial, propio del lugar, como una imagen
de marca diferenciada a la localidad para potenciar algunas actividades estratégicas que le permitan
impulsar un proceso de desarrollo especifico.

iii) Definicion de objetivos estratégicos: a partir de los problemas descritos en la fase anterior se
deben, utilizando la técnica de andlisis de arboles de problemas, identificar los &rboles de medios y fines
y la situacion esperada que significaria la resolucién de los problemas detectados. Los fines y la
situacion esperada asociados a esta fase se transformarian en 1os objetivos estratégicos y especificos que
se deberian alcanzar. Estos se pueden definir como las aspiraciones en cada dmbito de desarrollo que se
hadividido el gjercicio.

iv) Formulacién de la estrategia local de desarrollo: se define como e camino seleccionado
para alcanzar |los objetivos propuestos. Para esto se recurre a unatécnica de andlisis FODA de manerade
estudiar para cada objetivo estratégico las variables internas (fortalezas y debilidades) y externas
(oportunidades y amenazas) que pueden condicionar o viabilizar € acance de los objetivos. Para esto, se
debe procurar la definicion de la estrategia més adecuada aprovechando al méaximo las potencialidades
(fortalezas y oportunidades), minimizando los riesgos (fortalezas y amenazas), enfrentado los desafios
(debilidades y amenazas), y procurando neutralizar las limitaciones (debilidades y amenazas).

v) Formulacion de las politicas, programas, proyectos y acciones. para materiaizar los
objetivos de desarrollo, a través de la estrategia seleccionada, se requiere identificar y seleccionar las
acciones a desarrollar que se expresaran especificamente en politicas, programas, proyectos o acciones
de desarrollo.
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vi) Aplicacion del sistema de seguimiento del plan: se propone un modelo de seguimiento del
cumplimiento de los objetivos del plan propuesto, Se definen metas concretas y se especifican en
detalle los compromisos institucional es mediante un proceso de negociacién anivel del territorio.

DIAGRAMA 13
ESQUEMA DE LA METODOLOGIA ILPES/CEPAL DE PLANIFICACION ESTRATEGICA
—
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Fuente: |. Silva y C. Sandoval, “Metodologia para la elaboracion de estrategias de desarrollo local”, serie Manuales, N° 76
(LC/L-3488), Santiago de Chile, Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

c) Aplicaciones de la metodologia
Esta metodologia ha sido aplicada en una variedad de situaciones, entre |as cuales se encuentran: €l caso
del plan estratégico del valle del rio Pardo en Rio Grande do Sul (Brasil). (Avila Campos, 2010);
también anivel local, en el plan estratégico del municipio de Bragados en la provincia de Buenos Aires
(Argentina) (Pérez, 2009). A nivel de asociaciones de municipios, en €l gercicio de conformacion de la
“Regiao Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina” en € Nordeste del Brasil. También a nivel
regional, en € proyecto de construccion de la estrategia de desarrollo regional de Aysén (Gobierno
Regional Aysén, ILPES, 2009).

El surgimiento y aplicacion de una planificacion estratégica de segunda generacion, aplicada al
desarrollo de los territorios, ha marcado recientemente un nuevo énfasis en la temética y modalidad

como se aplica esta forma de planificacidn, especiamente asociada a la dinamica de las ciudades,
considerando elementos como (Pascual y Tarragona, 2010):

e Preocupacion por e desarrollo humano como ge de la planificacion, més ala que sea una
intervencion dirigida al ambito econémico, socia o espacial por si solo.
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6.

Transformacion del fin de la intervencion desde la blsgueda de proyectos rentables
socialmente hacia la generacion de consensos para la construccion colectiva de las nociones de
desarrollo concertadas.

Mayor relevancia a los aspectos intangibles de las iniciativas superando la sobre objetividad,
propiade laevaluacion individual delasiniciativas.

Creciente importancia de la necesidad de articular las iniciativas intermunicipales y entre los
niveles del Estado, junto con las modalidades asociativas entre municipios.

Preocupacién por la constante renovacién y actualizacion de las estrategias, configurando la
reguerida institucionalizacion de los procesos de planificacion.

Planificacion centrada en la negociacion

La modalidad de planificacion centrada en la negociacion surge en virtud de las caracteristicas propias
del proceso de planificacion que se desarrolla a nivel regional. Su principal desafio es articular los
intereses regionales con los del pais, junto con abordar |a caracteristica mas exdgena del desarrollo de las
regiones como sistemas abiertos complejos. Se entiende como un proceso de negociacion politica del
Estado nacional con cualquier region (Boisier, 2006).

a)

Pasos de la metodologia

A diferencia de los modelos lineales tradicionales de la planificacion anivel de territorios, esta propuesta
planea las siguientes etapas diferenciadas:

Diagnostico: esta etapa se plantea para generar informacion de la region y también de su
entorno, considerando aspectos cuantitativos y cualitativos, de programas o politicas que se
aplican o0 que han estado en gecucién en la regién. Se requiere superar la logica de la
descripcion, asumiendo la interpretacion en € marco de la identificacidn y jerarquizacion de
los principales problemas, la deteccién de los actores claves, las relaciones de actores y
problemas, la identificacion de las potencialidades de la regidn y su proyeccidn prospectiva
mediante escenarios probables del comportamiento de los problemas, los actores y las
relaciones de actores y problemas.

Recepcion de roles. se asume que existe una interrelacion bidireccional de magnitud variable
entre los aspectos que determinan e desarrollo a nivel de laregion en relacidn con € desarrollo
nacional y la definicién de la contribucién de la region a desarrollo nacional. En esta etapa se
establecen las funciones que se asignan alas regiones, ademas de la definicién de larelacion del
pais respecto a su entorno. Se presenta el concepto de “estatus de la region” un factor que
cumple lafuncidn que tiene la definicion de objetivos en otros tipos de metodol ogias.

Negociacién: la propuesta presentada se destaca por hacer explicitay profundizar estafuncion de
la planificacion, que por lo general solo se manifiesta de forma relativa o genérica en la mayoria
de las metodologias andizadas. Las preguntas que se resuelven por este método se relacionan
con aspectos como: ¢Quién negocia?, ¢Sobre qué se negocia? y ¢COmo se negocia? Respecto a
los temas sobre los cuales se plantea el proceso de acuerdos, surge un conjunto de factores:

— “Regionalizacion” de las politicas publicas o programas nacionales.

— Localizacion de lainversion sectorial.

— Adecuacién de normas nacionales que pueden estar interfiriendo el desarrollo regional.
— Asignacion nacional de fondos de inversion publicaalaregion.

Control y evaluacion: se analiza el cumplimiento de los objetivos y la responsabilidad de
accién de los actores.
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Laimportancia de este enfoque es que centra la atencion en €l proceso politico de articulacion de
niveles del Estado, destacandose como una de las pocas propuestas que busca estructurar un modelo de
negociacion de intereses y responsabilidades entre actores e instituciones participantes.

b) Ejemplos de aplicacion de la metodologia
Una de las aplicaciones destacadas de esta aproximacién metodol dgica es |la desarrollada en la regién del
Maule el afio 2000, en donde se experimentd con un proceso denominado “coloquios’ cuyo objetivo fue
principalmente la creacion de sinergia cognitiva a nivel de territorios mediante un proceso recurrente de
“conversaciones sociales’ formalmente estructuradas con una metodologia, destacando €l papel del
lenguaje y la interaccion entre actores sociales del desarrollo a nivel regiona (Boisier, 2005). En este
proceso se busca identificar, construir einternalizar la nocién de “comunidad imaginada’.

7. Planificacion participativa

El enfoque participativo de la planificacion, méds que una técnica, se puede entender como una
aproximacioén general y a mismo tiempo especifica para la escuela de la planificacion. Este enfoque se
congtituye por un conjunto de métodos y herramientas, que pueden ser usadas en mayor 0 menor
medida, con el objetivo de integrar a los actores involucrados en € desarrollo en € proceso de
planificacién de un territorio.

Varias fuentes alimentaron el surgimiento de este enfoque, que van desde aspectos del entorno
sociopolitico presente en América Latina o los elementos técnicos asociados a la carencia de validez
de los planes desarrollados. Destacan en este caso los aportes fundamentales de Davidoff, que dan
cuenta de la frustracion de no poder plasmar adecuadamente en los planes desarrollados por las
autoridades, las demandas y necesidades de grupos de la poblacién que no tienen acceso a los medios
de participacion formales, profundizando por lo tanto su postergacion y marginalidad (Davidoff,
1965). Este diagnostico dio pabulo para € planteamiento de un estilo participativo de planificacion
denominado “planificacion defensiva’®.

En sus inicios, la corriente participativa se relacioné mas directamente a aspectos técnicos y
metodol 6gicos (por la generacién de planes incompletos). El contexto latinoamericano sirvié como un
campo més fértil para la aplicacion de estos modelos de planificacion, porque se configuran como una
respuesta al proceso de redemocratizacion de los Estados en América Latinay a la demanda por mayor
descentralizacién politica (Haddad, 1983). Esta situacion se vincula al menos con dos factores presentes
en la década de los noventa e inicios de dos mil: € impulso a la eeccion de las autoridades
subnacionales junto con la generacion de politicas de incentivo a la participacion de la sociedad, como
forma de legitimar € nuevo papel del Estado, canalizados mediante los procesos de planificacion y
control ciudadano.

En la actualidad, la participacion se considera como una condicion transversal de los procesos de
planificacion, que se ha integrado en cierta medida a las diferentes escuelas metodoldgicas. Su
incorporacion més decidida y efectivaimplica € redisefio de los modelos de planificacion en sus bases
metodol dgicas, considerando que no solo |as decisiones de |os objetivos deben ser priorizados, y recaen
en las personas de los territorios, sino también la construccion de diagnosticos, la definicion de
objetivos, estrategias y el seguimiento y control. Esta situacion genera la necesidad de redefinir los
modelos institucionales en que la planificacion se enmarca y funciona en la préctica. La modalidad de
consulta ala comunidad no es suficiente, ya que es efectiva solo en €l corto plazo, por lo que se plantean
modelos de organizacion donde la participacion se incorpora a proceso continuo de planificacion. Los
arreglos institucionales en que la participacién se considera en el proceso de planificacion, se distinguen
en relacion a su temporalidad e institucionalidad, a saber:

9 Eninglés serefiere a“ advocacy planning”.
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e Formas sisteméticas, representados por esquemas con cierta institucionalidad, que mantienen
una secuencia temporal como las mesas locales de participacion, presupuestos participativos,
los consejos de planificacion participativa, entre otros.

e Formas esporadicas, que se materializan en modalidades como consultas ciudadanas, cabildos
abiertos, asambleas locales, entre otras.

Sin embargo, en la préctica, la mayoria de los métodos actuales que asumen la postura
participativa reducen su instrumental a la incorporacion de diferentes grados de consultas a la
comunidad interesada en participar. Esa vision no ahonda en fases como la toma de decisiones en los
factores relevantes del plan, aunque algunos g ercicios avanzan incluso en la aplicacion de técnicas como
la realidad virtual para presentar a la comunidad modelos de ordenamiento territorial y de esa manera
forma rescatar sus preferencias sobre la base de |os conceptos planteados por 10s equipos técnicos.

La planificacién participativa tiene una variedad de aspectos positivos que potencian una
propuesta orientada a desarrollo local basado en e enfoque enddgeno, puesto que existe mayor
probabilidad de que el grado de involucramiento de la comunidad genere un menor costo en la
aplicacion de las estrategias definidas, de igual modo que la deteccién de los problemas y las
potencialidades del territorio estdn mejor definidas. Es importante sefidlar que esta modalidad,
evidentemente, considera un mayor esfuerzo y costos asociados a proceso de planificacion, tanto en
recursos financieros necesarios para desarrollar €l plan, como en recursos humanos calificados que
puedan guiar €l proceso adecuadamente, y en materia de tiempo destinado a la elaboracién del plan.

La expresion de la planificacion participativa se manifiesta en forma diferenciada dependiendo
del nivel del Estado en que se presenta, tal como sus instrumentos y objetivos (véase € cuadro 4), que
tienen importantes variaciones a considerar.

CUADRO 4
FORMAS DE PARTICIPACION EN LA PLANIFICACION TERRITORIAL POR NIVELES DEL ESTADO
Nivel Forma Instrumento Objeto de intervencion
Regional Representativa / Comités / folletos informativos / Actores sociales /
delegatoria informes / votaciones representantes
Local Directa / resolutiva Talleres / consultas / presupuestos Familias
participativos
Barrial Participacion directa Charrettes® / didlogos Personas

Fuente: Elaboracién propia.

@ Charrettes: herramienta metodolégica para facilitar el debate en la planificacion participativa.

Por lo general, e enfoque de planificacion participativa ha tomado mayor fuerza en el ambito
local, aungue a nivel regional también se pueden aplicar sus postulados considerando las técnicas
adecuadas. La planificacion local participativa se entiende como la aplicacion de los procedimientos y
metodol ogias de la planificacion a contexto local, donde destaca una amplia utilizacién de los métodos
de participacion comunitariay apropiacion socia (Plaza, 2000).

Una modalidad de planificacién participativa de corto plazo asociada al financiamiento del
desarrollo local son los presupuestos participativos, entendidos como aquellos instrumentos para la toma
de decisiones compartida del Estado y la sociedad civil, en referencia a acciones a gjecutar con €l fin de
cumplir lavisién de desarrollo contenida en los instrumentos de planificacion local. Ha sido aplicado en
varios paises de América Latina, destacando los casos del Brasil y el Pertl (Pires, 1999).

a) Metodologia
La planificacién participativa tiene un conjunto de etapas, que coinciden con los modelos tradicionales
de planificacion estratégica o incluso normativa. Son las siguientes:
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i) Preparaciony organizacion: La prioridad es establecer las condiciones para la gjecucion de las
actividades que permiten la elaboracion del plan. Las actividades que se desarrollan son las siguientes:

i)

Identificacion del marco conceptual y metodoldgico que sera aplicado en el gercicio de
planificacion. Esta actividad es de responsabilidad preferente del equipo técnico a cargo
del proceso.

| dentificacién e involucramiento de los actores, paralograr al final de esta fase contar con una
institucionalidad como un “consejo ciudadano de planificacion”.

Organizacion del proceso. Mediante la modalidad de talleres participativos municipales se
confecciona un plan de trabajo concertado y se firma el convenio formal de gecucion entre los
equi pos técnicos, |os actores clave representantes de la comunidad y las autoridades locales.

Promocién del proceso y conformacion del equipo técnico. Se define e inician las actividades de
la estrategia comunicacional junto con la seleccion de los facilitadores del proceso participativo.

Capacitacion afacilitadores en las técnicas de moderacién y las fases metodol 6gicas que serédn
aplicadas en las diferentes fases del proceso de planificacion participativa.

La etapa de diagnéstico, incluye las siguientes fases:
Recopilacion, sistematizacion y andlisis de la informacion existente. Se confeccionan los
informes preliminares por aspecto y sectores.

Redlizacion de autodiagndsticos vecinales y/o comunales. La informacion basica de la
comunidad es levantada con el conjunto de las aspiraciones que se han priorizado.

Levantamiento de informacion complementaria. Considera la recopilacion de fuentes
secundarias, el uso de entrevistas, encuestas familiares y la observacién directa.

Consolidacion y andlisis técnico de lainformacion a nivel distrital y municipal. Se contara con
la informacion sistematizada del diagnéstico, una propuesta de problemas, potencialidades y
limitaciones y un conjunto de fichas sindpticas a nivel barrial.

Validacion de la informacién sistematizada. Mediante talleres comunitarios se procede a
validar lainformacion recol ectada.

Andlisis de la situacion municipal. Esta fase se centra en los aspectos internos de la organica y
funcionamiento de la estructura municipal.

Realizacion de las mesas ciudadanas teméticas y/o sectoriaes. Estas se concentran en determinar
elementos especificos de los sectores més relevantes en € territorio de planificacion.

iii) Formulacion de la estrategia de desarrollo: Esta etapa tiene como finalidad definir los
objetivos, las estrategias y las prioridades de desarrollo a nivel local sobre la base de los antecedentes
recogidos en el diagndstico y alas demandas comunitarias.

Definicion de la vision estratégica del desarrollo municipal. Vocaciones, objetivos y
estrategias definidas. Para la definicion de las vocaciones se utiliza una matriz de fortalezas y
debilidades por sector junto con el uso de la matriz FODA.

Sistemati zaci6n de aspiraciones comunales anivel distrital, deseos de la comunidad sistematizados.

Definicion de las demandas barridles y de las demandas diferenciadas por zonas dentro
del municipio.

Elaboracion de fichas de idess de proyecto y sistematizacion de demandas digtritales. Se definen
ideas de proyectos o0 programas, que se plantean como dternativas a las propuestas. También se
redacta un documento consolidado con € conjunto de demandas a nivel del municipio.
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Concertacién y priorizacion de la demanda municipal, en donde se priorizan las ideas
de programas.

Programacion quinquenal y elaboracién de la estrategia de gecucion del plan. Se plantean las
propuestas y demandas en un horizonte temporal de cinco afiosy se redactan |las estrategias.

Consolidacion y redaccién preliminar del plan.
Validacion de la propuesta de plan mediante talleres comunitarios.
Redaccion final y edicion del plan.

Aprobacién de plan mediante los instrumentos legales o normativos acordes a la
institucionalidad de cada pais.

Publicacion y difusion ddl plan.

iv) Ejecuciéon y administracion del plan. En esta aproximacién metodolégica se incorpora la
gecucion dentro del proceso de planificacion y para ello se emplea un instrumento denominado
“Programaciones Anuales de Operaciones’ (POA), que se puede asimilar a una planificacion a nivel
operativo o téctico.

V) Seguimiento, evaluacion y ajuste. Esto se efectlia mediante el uso de los POA y los proyectos
definidos, identificando las posibles correcciones a plan y las adaptaciones necesarias.

b) Ejemplos de variaciones de la metodologia participativa
En la aplicacion de las metodologias participativas se presentan algunos casos gque extienden su uso a
aspectos especificos del desarrollo local:

Existe un conjunto de metodologias participativas que estan especializadas en aspectos
econoémicos y productivos, que detallan o profundizan aspectos especificos de la planificacion.
Como & modelo participatory appraisal of competitive advantage (PACA, evaluacion
participativa de la ventaja competitiva), se presentan como una herramienta que busca acelerar
los procesos de desarrollo econdémico local, definiendo un conjunto de estrategias de manera
participativa con la comunidad. La nocién fundamental es la informacion a los actores locales
sobre las oportunidades para €l desarrollo econémico local, motivando un papel activo en esta
blusgueda mediante procesos de aprendizaje. La metodologia fue desarrollada por el centro de
investigacion y consultoria aleman Mesopartner™.

Charrettes: dirigida al disefio urbano, intensivo y multidisciplinario, esta herramienta consiste
en un taler de no mas de una semana de duracion, destinado a facilitar un debate abierto entre
los actores de un proyecto de desarrollo a nivel comunitario. Surgié especificamente para
trabgjar de manera comunitaria aspectos de disefio urbano de modo participativo, y su uso se
ha extendido a otros temas de interés vecinal ™. Las etapas que se plantean en el método son
las siguientes:

— Recoleccion de lainformacion: incluyendo laidentificacion de los actores claves del proceso.

— Disefio y revision: mediante técnicas de representacion visual de conceptos de disefio
urbano se definen los objetivos de intervencion junto con la comunidad participante en
relacion con las estrategias sectoriaes planteadas en lavision de barrio.

— Presentacion: se define e proyecto de trabagjo y se valida con la comunidad en una
presentacion que luego es mandatada a la autoridad.

10
11

V éase en: http://www.mesopartner.conv.
Véase en: http://www.charrettecenter.net.
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El gjercicio se fundamenta en un conjunto de herramientas para realizar una evaluacion répida de
las ventgjas y desventajas competitivas de una localidad. La metodologia de trabajo se basa en un
conjunto de pasos.

i) Taller delanzamiento con los agentes econdmicos locales,
ii) Entrevistas con actores |locaes como:
a  Empresaslocalesy externas presentes en € territorio.
b. Asociaciones empresariaes.
c. Instituciones de apoyo.
d. Gobiernolocdl.

iii) Mini-talleres con grupos de actores.
iv) Elaboracion del diagnostico y las propuestas para intervenciones précticas.

c) Aplicaciones de la metodologia

Un g emplo destacado del uso de esta metodologia es el caso del redisefio urbano del barrio Bellavistaen
la ciudad de Santiago. Después de tres dias de deliberacion de la comunidad del barrio, con € apoyo de
las autoridades de los dos municipios con jurisdiccién en esa zona, se desarroll6 un programa de trabajo
gue abord6 los temas de: convivencia social y seguridad, la consistencia de normasy fiscalizacion en las
zonas del barrio correspondientes a los dos municipios, y un plan de acceso y movilidad. El trabagjo fue
plasmado en un informe que fue discutido y sancionado en una asamblea general con la participacion de
los vecinos del barrio. (Ciudad Viva, 2006).

También destaca en América Latina €l trabajo de Mesopartner en la ciudad de Mafra (Brasil), en
1998 (Meyer-Stamer, 2003). Esta iniciativa impulsd un proceso de planificacion del desarrollo
econoémico local basado en la vinculacién de familias de pequefios productores agricolas, quienes
innovaron en nuevos cultivos y modalidades de comercializacion directa con supermercados. Las
modalidades de intervencion se han centrado en €l uso de entrevistas y talleres con gjercicios practicos,
con €l objetivo de extraer informacién relevante de parte de los actores participantes.

8. El enfoque de la microplanificacion

La escuela de la microplanificacion se asocia a dos ambitos de intervencion: uno cuyo objeto de
planificacion son las microrregiones y otro donde el objetivo de planificacidn son unidades barriales. En
esta Ultima aproximacion e enfoque se caracteriza por estar centrado en la planificacion a nivel
comunitario, cuya preocupacion es €l objeto de estudio a nivel de barrios, con énfasis en lo urbano. La
microplanificacion se entiende como un proceso de disefio y desarrollo de planes, en especia en los
centros poblados, basado principalmente en los aportes de la propia comunidad. La idea clave del
método consiste en el disefio de intervenciones preparadas y aplicadas en lalocalidad de manerargpiday
comunitaria (Goethert y Hamdi, 1988).

La microplanificacion no solo se asocia a aspectos puntuales o al nivel local como ambito de
aplicacion, sino que incorpora una aproximacion a la interaccion publica privada de modo interactivo,
dindmico y retroalimentado. Aqui la dialéctica se presenta en el gercicio accién - reflexion — accion
(Grohmann y Hernandez, 1998).
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_ DIAGRAMA 14 )
DIAGRAMA DE APROXIMACION METODOLOGICA A LA MICROPLANIFICACION

Accidn Accidn Accidn

| ]
.
Flanficmcion Flanficacidn

Fuente: P. Grohmann y H. Hernandez , La planificacién participativa en el proceso de
identificacion de proyectos sociales, Managua, Programa de Fortalecimiento Municipal/Fondo de
Inversion Social de Emergencia/Instituto Nicaragliense para el Fomento Municipal.

El enfoque se basa en la blusqueda y disefio in situ de formas l6gicas y eficientes para redizar €
proceso de planificacion, basandose fundamental mente en | as respuestas a tres preguntas bésicas:

¢Que estamal?
¢QUé se puede hacer para que las cosas salgan bien?

¢Cémo lograrlo?

a) Etapas de la metodologia
El método considera las cinco siguientes etapas:

Etapa 1. ldentificacion de los problemas. Se definen los pasos y |os instrumentos que seran
aplicados en la metodol ogia.

Etapa 2. Edtrategias generales. Se presentan dternativas para solucionar los problemas
detectados, asumiendo tres fases:

— Priorizacion de las estrategias de acuerdo ala urgencia de su resolucion.

— A través de una negociacion se confeccionan listas resumen de las acciones a seguir.
— Los grupos de participacion priorizan las acciones.

Etapa 3.Acordar un programa.

Etapa 4. Planificacion para la puesta en marcha.

Etapa 5. Ejecucion, monitoreo y seguimiento.

b) Ejemplo de aplicacién de la metodologia
Una aplicacion interesante de esta metodologia se encuentra en el caso de Nicaragua. El enfoque de
microplanificacion ha sido usado en la coordinacion de esfuerzos de pequefias comunidades y las
autoridades para la blsgueda de respuestas a los problemas que enfrentan. Esta iniciativa concitd buena
acogida dada la existencia de una institucionalidad nacional denominada Programa de Desarrollo Local
(PRODEL) que ha impulsado su utilizacion, definiendo marcos metodoldgicos y la posibilidad de
financiar proyectos que surgen aprovechando esta modalidad (Stein, 2001).

La base conceptual de la metodologia coincidié de muy buena forma con los principios del
programa PRODEL. El modelo de planificacién se fundamentaria en la premisa de que las decisiones
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tomadas por las familias y su aplicacion en proyectos de desarrollo autogestionados tienen una mayor
probabilidad de generar impactos en sus condiciones de vida (Goethert y Hamdi, 1988).

9. Planificacién del desarrollo integrada

La necesidad de incorporar una propuesta de planificacion que aborde los macroproblemas que
trascienden a mas de un sector surgié tempranamente. Enfoques como el desarrollo rura integrado
incluian la necesidad de articular las diferentes formas de analizar los problemas en una base territoria
coherente. A nivel urbano, los aportes pioneros de Cerda precisaron de la interpretacion detallada de
sectores interrelacionados para la busqueda de configuraciones espaciales. La aparicion de la
planificacion racional integral (rational comprehensive planning) buscaba entender € territorio como un
todo, interrelacionando las variables sociales, econémicas y geogréficas y privilegiando un andlisis de
largo plazo para generar cambios profundos en el sistema local. Lateoria de las capacidades y recursos
del territorio es una expresion de la forma de entender |as interrel aciones de sectores que se expresan de
manera sinérgicaen el territorio (Martin y Merinero, 2009).

A nivel regional, la Organizacion de Estados Americanos (OEA), a inicios de los afios ochenta,
desarroll6 y aplicé una metodologia caracterizada por la incorporacion del principio de integralidad,
entendido como €l caracter multisectorial y multidisciplinario de la planificacién aplicada a una region,
la que es tomada desde un punto de vista paramétrico, es decir flexible en términos de cualquier recorte
subnacional. (OEA, 1984).

a) Etapas del método
La propuesta de planificacion integral asume las siguientes etapas:

i) Disefio del estudio

e Mision preliminar, cuyo objetivo es precisar los problemas y perspectivas iniciales, que €l
proceso de planificacion territorial debera contener.

¢ Definicién del problema:

— Definicion del marco de la planificacion regional. Se hacen explicitas las condiciones
gue institucionalizan el proceso de planificacion, estableciendo por gemplo s existen
estructuras administrativas a cargo de las regiones o €l proceso sera encabezado desde
el nivel central, entre otros.

— Definicion del contexto espacial y ambiental adecuado. En esta etapa se revisan las
vinculaciones de laregion de andlisis en relacidn con su entorno.

— Determinacion del enfoque éptimo multisectorial.
— Delimitacion de los objetivos del estudio.
¢ Disefio de laestructura de manegjo territorial.
— Disefio bésico de mangjo.
— Arreglosinstitucional es para estudios nacionales.
— Mecanismos de manejo para estudios multinacional es.
e QOrganizacion del estudio.
— El acuerdo.
— Plan detrabgjo detallado.
ii) Ejecucién del estudio:
¢ Fase de diagnostico.

— Criterios pararecopilar datos.
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Estudios de |os recursos naturales.

Integracion de los datos.

Enfoque de las &reas con mayor potencial de desarrollo.

Identificacién y solucién de conflictos.

Inventario de los planesy proyectos existentes.

Estrategia preliminar de desarrollo regional.

e [Fase de formulacidn de proyectosy preparacion del plan de accién.

— Criterios para formulacion de proyectos.

— Desarrollo de paguetes de proyectos.

— El plan de accién.

El aspecto clave de la metodologia es la busgueda de la complementariedad y articulacion de las
propuestas junto con €l andlisis detallado de las relaciones entre sectores asociados a los problemas
territoriales. Para ello se han desarrollado posteriormente instrumentos de integracién como la matriz de
correlaciones, que buscan servir como especie de pauta de revision de esta condicién.

MATRIZ DE ANALISIS DE LA INTEGRALIDAD DE LA PLANIFICACION

CUADRO 5

Ordenamiento
territorial

Social

Economia

Ambiental

Gestion publicae
institucionalidad

Ordenamiento
territorial

Social

Economia

Ambiental

Gestién publica
e
institucionalidad

Infraestructura de
educacion técnica
en la comuna.

La actividad
economica se
localiza en el
territorio de
manera coherente
con el objetivo
local

Las condiciones
naturales y de
sostenibilidad local
son consideradas
de manera
relevante en el
ordenamiento
territorial.

La gestion publica
planifica y gestiona
de manera racional
el ordenamiento
territorial.

Localizacion de la
infraestructura
publica y
conectividad que
influye en la
segregacion
espacial.

La actividad
economica influye
en el nivel de
desarrollo social
de la comunidad.

Las condiciones
naturales y de
sostenibilidad local
son aprovechadas
para el
fortalecimiento del
capital humano
local.

La gestion publica
integra los factores
de desarrollo
humano en su
actuar.

Como el territorio
condiciona el
desarrollo de
ciertas actividades
econoémicas

Las condiciones
sociales afectan el
desarrollo
economico local.
Vinculo entre
capital humano e
ingreso.

Las condiciones
naturales y de
sostenibilidad local
son aprovechadas
para el desarrollo
econoémico local.

EI municipio
gestiona
instrumentos que
generan desarrollo
econdémico.

El territorio tiene
condiciones que
permiten la
sostenibilidad del
desarrollo local

Las condicionantes
sociales influyen
enla
sustentabilidad
ambiental.

La actividad
econémica es
sostenible.

La gestion local
incorpora de
manera relevante y
eficiente la
sostenibilidad
local.

El territorio tiene
condiciones que
permiten la
gobernanza local,
participacion
ciudadana y
democracia local.

El capital humano
condiciona los
procesos de
gobernanza,
gestién publica y
participacion.
Democracia,
clientelismo,
caudillismos.

La actividad
econdémica genera
niveles de
empoderamiento
social y mejor
gestién estatal.

El medio natural
condiciona la
gestion local y el
desarrollo del
capital social.

Fuente: Elaboracién propia.
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La matriz del cuadro 11.5 permite analizar |as estrategias que surgen del proceso de planificacion,
a mostrar € conjunto de posibles relaciones que deberian ser parte de los aspectos sectoriaes para la
busqueda de condiciones de integralidad en las propuestas desarrolladas.

b) Aplicacion del método
La metodologia de planificacion del desarrollo regional integrado que inicié la OEA consideraba un
andlisis sectorial, espacial, institucional y ambiental y definia las relaciones de los planes nacionales,
estrategias y prioridades (OEA, 1984). Este enfoque se aplicd de buena manera a la planificacion de
cuencas hidrogréficas, dada su orientacién a uso de los recursos naturales y considerando que en este
tipo de territorios se encuentran fuertes interrelaciones e interdependencias geogréficas muy definibles
entre zonas de planificacion.

Una de las aplicaciones politicas més interesantes de la metodologia fue € desarrollo de la
estrategia de desarrollo integral para la region trinacional del Trifinio, situada entre El Salvador,
Guatemalay Honduras, que se basd en un objetivo de conservacion ambiental siendo luego extendido a
la consideracion de aspectos de desarrollo social, econdmico, de infraestructura e institucional, en
concordancia con la finalidad de integracion centroamericana. La zona de intervencion se sitlla en torno
al macizo de Montecristo y considera un area de cerca de 7.000 kildmetros cuadrados, conformada por
45 municipiosy casi 400.000 habitantes alafecha de realizacion del plan, en 1988 (OEA-IICA, 1987).

El objetivo que se definié para € plan fue e de "Contribuir a la integracion centroamericana,
mediante una accion conjunta de Guatemala, El Salvador y Honduras, que tienda al desarrollo integral,
arménico y equilibrado de la region fronteriza de los tres paises' (OEA-IICA, 1987, pags. 1-2). Como
objetivos especificos se buscaba:

o Mejorar € nivel deingresoy de vida de las poblaciones de la zona.

e Aumentar lacomplementariedad de |as estructuras econdmicas de |0s tres espacios nacionales.
e Msgjorar lainfraestructurafisica

e Mejorar los mecanismos de coordinacion interinstitucional.

El plan priorizd la generacion de empleos como su ge de accion central, porque se consideré
como la variable de vinculacion del desarrollo productivo y la equidad social. Se definieron en €l
diagndstico un conjunto de problemas, limitaciones y potencialidades del area de estudio, estructurando
sobre la base de estas una vocacion productiva asociada alaindustriaforestal.

Este contexto permitié generar un conjunto de lineamientos que se estructuraron en un conjunto
de programeas:

e Programa de crecimiento econdmico: incorporé la conservacion y mangjo de recursos
naturales renovables, y el desarrollo silvoagropecuario, turistico, industrial, artesanal y minero
en laregion.

e Programa de infraestructura: incorporé el desarrollo del transporte, las comunicaciones, la
energiay el desarrollo urbano.

e Programa de desarrollo socia: incluy6é temas de salud, educacion, vivienda, participacion
social y la problematica de |os refugiados.

E. Planificacion sin planes

Esta modalidad de planificacion asume muchas veces los pasos y la dinamica propia de un proceso de
planificacion normal, pero su resultado se manifiesta en diferentes instrumentos que no son un plan o
estrategia especifica. Su producto final no se presenta de forma estructurada en un documento Unico (De
Mattos, 1979), con una linea de conduccién distinguible y claramente diferenciable de otras, por 1o que
se puede considerar una forma de planificacion implicitay no explicita.

En la planificacion sin planes se encuentran al menos dos formas, descritas a continuacion.
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1. Planificacion basada en proyectos

La planificacion basada en proyectos es una forma de planificacion sin planes basada en la
maximizacion de rentabilidades sociales, individuales y locales de cada intervencion. Las orientaciones
u objetivos surgen del conjunto de proyectos y programas 'y, por tanto, a menudo no son explicitas. Esta
aproximacion se nutre de un sesgo ingenieril y/o cuantitativo, centrado en la resolucién de problemas
mas que por €l impulso y desarrollo de sus potencialidades. (Forester, 1993).

Este enfoque de la planificacion ha sido descrito desde los afios setenta, resaltando su
preocupacion por definir un conjunto de proyectos que maximizan el beneficio social y minimizan los
costos sociaes. Esta escuela se implementé mediante el impulso a la asignacion del gasto y lainversion
sobre la base de los model os de evaluacién socioecondmica de proyectos, que iniciaron su aplicacion en
América Latina e institucionalizaron con la creacién de los bancos de proyectos y después con los
sistemas de inversion pablica (ILPES, 1982). Por lo general, este enfoque se define desde lalégica de la
deteccion correcta de los problemas en un territorio, utilizando herramientas como la metodologia de
marco |6gico para determinar soluciones posibles, simulando un mercado en que los proyectos compiten
por el financiamiento y considerando la mayor rentabilidad social individual. Se utiliza preferentemente
y obtiene buenos resultados cuando se aplica a nivel local. A nivel regional e enfoque presenta
dificultades si es que no se combina con otras metodologias mas estructuradas para entender € sistema
social, econémico, territorial, entre otros.

a) Etapas de la metodologia
L as etapas de esta metodol ogia incorporan las siguientes actividades:

e Confeccidn de un diagnodstico generamente sectorial, es decir, especifico a tema que se desea
enfrentar.

e Definicion de situaciones problemas, considerando como tales a elementos negativos que
dificultan el logro de los fines Ultimos generales del municipio (no objetivos de desarroll0).

e Confeccion de &rboles de problemas.
¢ Definicidn de objetivos para jerarquizar |as prioridades relacionadas con el tema del proyecto.

e Seleccién de aternativas de solucion, en relacion a conjunto de medios que se configuran
como posibles soluciones.

e Confeccion de carteras de ideas de proyectos.
e Evaluacion de proyectos y priorizacion mediante metodol ogias sectoriales.

b) Ejemplos destacados

En Chile se encuentran gjemplos destacados de uso de esta modalidad de planificacion. Hasta inicios de
la década los noventa se utilizaba una modalidad de formulacién de proyectos a nivel municipa que casi
no incluia ninguna relacion con los esquemas de planificacion integrados, asociados a andlisis
territorial. Las secretarias de planificacion comuna orientaban su accion preferentemente a la
formulacion y evaluacion de proyectos, que eran sometidos a la evaluacién en e Sistema Nacional de
Inversiones. El enfoque estratégico se incorpord con la necesidad de crear planes de desarrollo local
(PLADECO), que, sin embargo, generalmente no estan asociados a un programa de inversiones; solo
recientemente se hizo necesaria la vinculacién de los proyectos de inversion definidos con alguno de los
gjes estratégicos del plan.

2. El enfoque de las politicas publicas

Como €l producto final de esta modalidad no se presenta de manera estructurada en un plan o estrategia,
sino que esta contenido en diferentes fuentes y formas, mediante normas, discursos, reglamentos o
incluso orientaciones no formales, el enfoque de politicas publicas también puede ser clasificado en la
rama de las metodol ogias de planificacion sin planes (De Mattos, 1979). Este enfoque cobré vigor como
una forma alternativa de enfrentar €l reto de pensar la accion del Estado, con una orientacion mas
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cercana a la sociedad civil y la empresa privada como participe de la definicion de lineamientos de
desarrollo, pero sin asumir € esquema tradiciona de confeccién de planes normativos. Esta escuela se
complementa y nutre con la aparicion del concepto de gobernabilidad, que se asocia a una méas estrecha
relacion de actores sociales y organismos del Estado en procesos coordinados que generan legitimidad.
Las poaliticas publicas como forma de planificacion llenaron un vacio en el marco del descrédito que la
planificacion normativa tradicional ha experimentado en la mayoria de los paises de América Latina
desde los afios ochenta.

Respecto al concepto de politicas publicas existen diversas definiciones de lo que se entiende en
lateoriay en lapractica, entre estas el acercamiento que lo delimita a “un plan para alcanzar un objetivo
de interés plblico” (Banco Mundial, 2010). Para esta concepcién, seria un tipo de plan general que
metodol 6gicamente comparte las técnicas y herramientas de las formas tradicionales de planificacion del
Estado. En otros enfoques se las concibe como una forma en la que se despliegan los planes
(SUBDERE, 2009), lo que se acerca a la idea que los macroproblemas serian detectados en un plan
territorial. Por tanto, las politicas publicas hacen operativos estos macro objetivos. Otras posturas,
sostienen que las politicas publicas se constituyen en una fase previa ala planificacion. Aqui se enfatizan
los aspectos contextuales, porque estas se entienden “como los lineamientos derivados de la
ingtitucionalidad gubernamental, destinados a generar condiciones orientadoras o facilitadoras del logro
de determinados propositos o de la activacion de ciertos procesos’ (Sanin, 2012).

_ DIAGRAMA 15
PLANIFICACION SIN PLANES: RELACIONES
DE LOS ENFOQUES DE CONTEXTO Y DE EJECUCION

Enfoque de contexto Enfoque de ejecucion

Politicas Planificacisn Politicas
piblicas ] pitblicas

Fuente: Elaboracién propia.

Como forma de accion indirecta del Estado en la sociedad (basada en su rol subsidiario), las
politicas publicas constituyen cursos de accion o flujos de informacion relativos a un objetivo puablico.
Estos cursos de accidén son desarrollados por € sector publico con la frecuente participacion de la
comunidad y/o e sector privado, tanto en € disefio como su aplicacion. Las politicas pueden incluir
orientaciones o contenidos, instrumentos 0 mecanismos, asi como aspectos ingtitucionales. (Lahera, 1990).

Desde € punto de vista ddl vinculo de la politica publica con el gobierno del Estado, se entiende
por politica publica a aquella “Accién gubernamental dirigida hacia e logro de objetivos fuera de ella
misma’ (Heclo y Wildavsky, 1974), por 1o que son intervenciones que buscan efectos fuera del sistema
en que han sido disefiadas. Tomassini (1994) plantea entonces que, en la practica, una politica publica
serd “un curso de accion estable definido por € gobierno para resolver un area relevante de asuntos de
interés publico en cuya definicidn en las actual es sociedades suelen también participar actores de origen
privado” aproximandose en consecuenciaalanocion de estrategia.
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Ninguna de estas definiciones proporciona una diferenciacion contundente entre los conceptos de
planificacion y de politicas publicas, més aln, en su préactica, muchas de sus etapas son similares y su
objetivo de intervencion compartido. De los elementos planteados, se deduce que se observard la
presencia de una politica publica si se pueden identificar instituciones estatales que participan en la
definicion de objetivos, mediante un proceso para modificar el estado o la condicidn de una sociedad que
se desea superar. Sin embargo, por su definicion se asume que a ser cursos de accion deberian situarse
en un tiempo posterior ala planificacion, es decir, con un enfoque de gjecucion. Claramente, € limite de
la planificacién y las politicas publicas es tenue o difuso y en ocasiones se les utiliza como sinénimo,
aungue existe una fase distintiva que se incorpora en el enfoque de las politicas publicas, |a agenda
publica, su andlisisy gestién, que marcan pauta respecto de cuales temas entran al ciclo politico y cuales
se transforman en prioridad paralos tomadores de decisiones.

El origen del enfoque de la planificacion sobre la base del andlisis de politicas publicas se nutre
de tres aportes conceptual es (Friedmann, 1991).

e El desarrollo de laingenieria de sistemas.
e Ladisciplinade latoma de decisiones.

e La sistematizacién generada sobre la relacion del poder, €l Estado y la ciudadania,
desarrollada por la ciencia politica.

Dados los componentes del disefio y la aplicacion de las politicas publicas, se puede entender ala
planificacién como un subconjunto conceptual de las politicas pablicas. Sin embargo, estalégicahasido
dindmicaen el tiempo, siendo sus limites mas claros en las primeras aproximaciones; en la actualidad las
diferencias se han integrado (véase €l diagrama 16).

DIAGRAMA 16
ENFOQUES DE INTEGRACION: POLITICAS PUBLICAS Y PLANIFICACION

Politicas Publicas

Politicas Publicas

Sectores Actores

Planificacion

Planificacion

Cambio

Participacion

Participacion

Fuente: Elaboracion propia.

a) Etapas de la metodologia
En esta escuela, e disefio de politicas publicas tiene un conjunto de etapas (véase e diagrama 17).
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DIAGRAMA 17 )
DIAGRAMA DE ETAPAS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Disefio de las

politicas publicas \
Gestion

Programa \

Evaluacion

/

Fuente: E. Lahera, Introduccién a las politicas publicas, Santiago de Chile, Fondo de Cultura
Econdmica, 2002.

Agenda

b) Aplicaciones del método
La propuesta de planificacion basada en el disefio de politicas publicas ha permeado en una importante
cantidad de casos, especialmente en paises federales de laregion, como € Brasil y México, en donde los
estados subnacional es tienen las competencias para definir politicas publicas estaduales y locales, 1o que
se aprecia de manera mas diferenciada en el proceso de disefio de politicas publicas que en € de
planificacion. En paises unitarios, la légica de aplicacién es dispar, observandose méas claramente la
semejanza de ambos procesos.

Se puede constatar que, tal como plantea la teoria, en la aplicacion préactica del disefio y
aplicacion de las politicas publicas se observa una fuerte incidencia sectoria, a pesar que son muchos
gercicios desarrollados a nivel subnacional.

F. Enfoques actuales de planificacidon regional y local

Existe un conjunto de metodologias que han buscado responder a los desafios generados por problemas
originados en el nuevo papel del Estado vy las crecientes demandas de eficiencia en sus respuestas, en €l
uso de los recursos y en la participacion de la ciudadania. La profundizacion de los procesos de
descentralizacién en Ameérica Latina hizo mas compleja la planificacion, dado que la articulacién de
niveles, actores y sectores requiere de mayores esfuerzos. En ese contexto, es importante definir si el
marco metodoldgico utilizado puede responder a la necesidad de alineamiento de niveles del Estado, la
coordinacién de estrategias formales e informales y con las estrategias individuales, organizacionales,
territoriales y supraterritoriales.

A continuacién, se presentan algunos eemplos de aproximaciones metodolégicas que
principalmente se expresan en gjercicios o técnicas puntuales, pero que extienden sus aportes a la teoria
de laplanificacion.

1. Metodologias que priorizan la definicion de objetivos

Uno de los instrumentales metodol 6gicos que se ha fortalecido en las Ultimas décadas es el andlisis
jerarquico de procesos analiticos jerarquicos AHP (analytic hierarchy process). Esta herramienta
permite priorizar y seleccionar objetivos mediante la division y jerarquizacion de problemas de decision
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en criterios y subcriterios de andlisis. La técnica asume la necesidad de describir la mejor condicién, que
concilia de mejor manera las alternativas a resolver para el logro de los objetivos. Una versiéon similar y
simplificada del AHP es la técnica denominada scoring, que permite obtener prioridades de acciones y
alternativas de solucion mediante juicios pareados entre criterios. (Saaty y Vargas, 2001).

a) Etapas de la metodologia
Esta técnica consideralos siguientes pasos.

i) Construccién del arbol de decisiones:
e |dentificar lafinalidad general.

e Identificar los criterios de decision.
¢ |dentificar las alternativas posibles.

ii) Definicién de la ponderacion de criterios y subcriterios. Se plantea la incidencia que cada
criterio tendrd en la decision de las alternativas a seleccionar, considerando su relevancia para €
cumplimento de la finalidad.

iii) Juicios pareados de criterios y subcriterios. Este ejercicio se efectla mediante tablas de
comparaciones, que son sometidas a indicadores de consistencia para medir € grado de racionalidad,
coherenciay transitividad de las opiniones.

iv) Planteamiento de los criterios, subcriterios y aternativas seleccionadas, de acuerdo a las
preferencias dadas por 10s juicios pareados.

b) Aplicacion de la metodologia
Una interesante aplicacion de la metodologia en un entorno de desarrollo rural exponen Oddershede,
Arias y Cancino (2007), considerando una modalidad participativa registrada en el marco del desarrollo
rural en Chile. El estudio se centrd en el andlisis de los factores condicionantes del desarrollo rural en e
caso de la region de Los Lagos en Chile, respondiendo al desafio de la dificultad de definir las
preferencias de la comunidad, que pueden ser expresadas con herramientas como la técnica AHP, que
ayuda ala ponderacion de criteriosy atributos de preferencias.

e El primer paso del estudio consistié en identificar los factores y sectores dentro del area de
estudio. En las etapas inicidles se identificaron los responsables locales, expertos y
representantes del gobierno de la regidn a ser consultados. Las preguntas se orientaron acerca
de cudles creian que eran las principales actividades que podrian afectar €l progreso en la
region. El resultado fue laidentificacion de un gran nimero de factores, que requerian precisar
Su respectiva ponderacion.

e En e segundo paso, se identificaron los impactos criticos de la realizacion de ciertas
actividades. Los expertos expresaron sus preferencias en relacion con sus &reas de experiencia
y conocimiento.

e El Ultimo paso fue la aplicacion de las ponderaciones de los atributos medidos de cada
actividad para obtener una jerarquizacion de las actividades de desarrollo propuestas, que
puedan producir mejoras locales.

Teniendo en cuenta que el objetivo general del estudio fue “la promocion del desarrollo regional”,
laestructura jerarquica quedo definida de la siguiente forma:

e Un nivel base en e cua se define e objetivo global de la regién, en este caso el desarrollo
regional.

e Unnivel 1, que contiene |os sectores que podrian contribuir a desarrollo regional.
e Unnivel 2, definido por los aspectos que pueden afectar |os sectores.

e Unnivel 3, gue comprende las alternativas de desarrollo capaces de explicar € objetivo global.
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) DIAGRAMA 18
REGION DE LOS LAGOS (CHILE): ESTRUCTURA JERARQUICA DE UN ESTUDIO DE CASO
DE DESARROLLO RURAL

Objetivo: promover el desarrollo regional

Desarrollo
regional
Sectores |
. . Servicios
Industrial Turismo o Puerto
comunitarios
Aspectos
Economia Educacion Infraestructura Ambiental
Actividades
Inversiones *Universidad «Telecomunicaciones «Incentivos para
*Productividad *Institutos técnicos *Seguridad y servicios descontaminacion
*Industria *Educacion superior publicos *Preocupacion social
*Gestién «Planificacion urbana *Respeto a la normativa

Fuente: A. Oddershede, A. Arias y H. Cancino, “Rural development decision support using the Analytic Hierarchy
Process”, Mathematical and Computer Modelling, vol. 46, N° 7-8, Amsterdam, Elsevier, 2007.

Los juicios pareados entre los participantes de los talleres se efectuaron mediante la aplicacion de

latécnica del AHP, valorando las opiniones en unaescalade 1 a 9.

) CUADRO 6
REGION DE LOS LAGOS (CHILE): PRIORIDADES OBTENIDAS POR
LOS JUICIOS PAREADOS EN UN CASO DE DESARROLLO RURAL

Sector Factor de priorizacion (prioridad)
Turismo 0,384
Servicios 0,219
Industria 0,214
Puerto 0,183

Fuente: A. Oddershede, A. Arias y H. Cancino, “Rural development decision support
using the Analytic Hierarchy Process”, Mathematical and Computer Modelling, vol. 46,
N° 6-7, Amsterdam, Elsevier, 2007.

Nota: El factor de priorizacién es un indicador que se utiliza para priorizar los sectores
considerados en el método AHP

L os resultados obtenidos de los juicios pareados reflejaron una mayor ponderacién para el sector

turistico como factor de incidenciaen el desarrollo delaregion, lo que hizo necesario priorizar en € plan

12

El valor 1 se asigna para las relaciones con igual importancia relativa, el valor 3 para aguellas en que uno de los criterios tiene una
importancia moderada respecto al otro, un 5 cuando existe una fuerte importancia de uno de los criterios respecto a otro, un 7 para
las relaciones que asumen una muy fuerte importancia de una sobre otray un 9 paralas relaciones con una extrema importancia. Los
valores intermedios son considerados para juicios que se sitian entre los valores ya definidos.
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¢l fortalecimiento de este sector. Los aspectos en los cuales se profundizaria en este sector se resumen en
el cuadro 7.

i CUADRO 7
REGION DE LOS LAGOS (CHILE): ASPECTOS A SER PRIORIZADOS
DEL SECTOR TURISTICO EN UN CASO DE DESARROLLO RURAL

(En porcentajes)

Aspecto Factor de priorizacién

Educacién 35,1
Ambiente 23,4
Infraestructura 21,5
Economia 20,1

Fuente: A. Oddershede, A. Arias y H. Cancino, “Rural development decision support using
the Analytic Hierarchy Process”, Mathematical and Computer Modelling, vol. 46, N° 6-7,
Amsterdam, Elsevier, 2007.

Los resultados de los estudios sorprendieron a los encargados, ya que se estimaba que la
relevancia que € puerto tendria como factor de desarrollo de la region deberia ser ponderada con un
mayor factor, sin embargo se interpretd que este elemento no contribuia de manera importante en €l
encadenamiento de |as interrel aciones entre | as actividades econémicas como 1o hace el sector turistico.

La principal utilidad de esta metodologia esta en la respuesta que entrega a la necesidad de
hacer practica y objetiva la participacion de la comunidad, en la busgueda de consensos en sus
problemas detectados.

2. Metodologias para conjuntos de territorios

La creciente preocupacion para enfrentar problemas comunes en diferentes territorios y que no pueden
ser resueltos de maneraindividual, ha generado la necesidad de coordinar acciones desde la gestion local
gue permitan emprender estas iniciativas de manera colaborativa. En estas agrupaciones de territorios se
observan planes que desarrollan asociaciones 0 mancomunidades de municipios, territorios agrupados en
cuencas hidrogréficas, &reas metropolitanas o zonas fronterizas, entre otras.

El reto de emprender un proceso de planificacién en un territorio integrado por unidades
administrativas diferentes es una tarea que presenta mayores dificultades que los gjercicios tradicionaes
en materia tedrica y practica. Esto es atribuible a un conjunto de factores, como por gemplo: la
definicion formal de éreas de intervencion, la dificultad de hacer un diagnostico completo y equilibrado
de los territorios integrantes, la negociacién de las responsabilidades y/o compromisos entre los actores
involucrados, la definicion de una institucionalidad que ejecute el plan, o € gran desafio de evitar
superposicion con las funciones que formal mente corresponden alos territorios conformantes.

Las metodologias deben considerar estas dificultades, y € desarrollo de herramientas que
permitan a menos abordar los siguientes factores:

e Construccion de diagndsticos asociativos efectuados de forma participativa y representativa
del territorio como un todo.

e Necesidad de construir una institucionalidad asociativa, que aporte valor agregado a las
instituciones local es conformantes.

e Necesidad de definir e esquema de responsabilidades exigibles a las ingtituciones
participantes a pesar de cambios de sus autoridades.

e Andlisisdelas externalidades generadas por laformulacion de estrategias conjuntas.
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e Evitar la superposicion de estrategias y acciones sobre las competencias o funciones propias e
individuales de cada unidad administrativa participante, junto con la correcta definicion de la
capacidad juridica e institucional que las estrategias enfrentan en e marco de una
institucionalidad agregada.

Especial preocupacion requiere la identificacion de los problemas, limitaciones, ventgjas y
potencialidades del territorio. En ese aspecto se plantea la necesidad de identificar |os factores relevantes
en consideracion a dos enfoques. € primero se vincula con elementos presentes en la generalidad del
territorio, como por ejemplo, la presencia de una etnia o condicion climética, y € segundo se relaciona
con factores que pueden estar presentes en alguin punto especifico del territorio, pero que su influencia es
general en la asociacion, como por giemplo una gran usina industrial que genera empleo para toda la
asociacion territorid.

Otro aspecto importante a tener en cuenta es el equilibrio entre las propuestas de inversion
contenidas en la estrategia, porque la localizacion y temporalidad de las iniciativas debe ser claramente
sustentada en los elementos del diagnéstico y en ladefinicion de los objetivos globales, dado que pueden
generarse concentraciones espaciales de proyectos que gatillarian efectos en otras areas diferentes a la
zona de aplicacion (area de influencia).

a) Metodologia de planificacién

Una metodologia de planificacion de agrupaciones de municipios que ha tenido un muy interesante
desarrollo es la aplicada por la Asociacién de Municipios de Los Nonualcos, con el apoyo que la
Cooperacion Alemana (Agencia Alemana de Cooperacién Internacional, GIZ) en El Salvador. Dada la
complegjidad de enfrentar este tipo de iniciativas, mas que metodologias especificas se encuentran
programas de intervencion que aplican multiples enfoques o herramientas para responder a los
diferentes factores del desarrollo econémico local. En este caso, la metodologia de planificacion
(e impulso del desarrollo econémico territorial), considerd el siguiente conjunto de etapas y pasos
(AML y CONEDOL, 2008):

e Diagnostico:
— Andlisisde las politicas nacionales con injerenciaen €l territorio de planificacion.

— Definicion y andlisis de las percepciones de los actores nacionales con respecto al modelo
de desarrolloy su aplicacion al territorio de planificacion.

— Andlisis del desempefio de las autoridades locales en funcién del modelo de desarrollo
economico aplicado en € territorio.

— Anadlisis de la dindmica econémica en la region distinguida en los subsectores de interés y
laidentificacion de sectores o actividades emergentes o con potencial de desarrollo.

o Estrategiade participacion:
— Conformacion de mesas de trabajo en |os sectores detectados en el diagndstico.

— Realizacion de talleres de consulta con los representantes de las actividades productivas y
grupos sociales.

— Sensihilizacién sobre el papel del desarrollo econdémico local alos actores a nivel nacional
y local.

— Consultaagremiosy asociaciones empresariales.

— Involucramiento de pequefias empresas de sectores importantes de laindustria, €l comercio
y los servicios.

— Construccion de escenarios futuros y priorizacion de subsectores econémicos.

— Redaccién e integracion del documento de la estrategia territorial.
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— Validacion del documento mediante talleres participativos.
e |nstitucionalidad:

— Identificacién y conformacion de un equipo impulsor de la estrategia, encargado de
mantener el seguimiento de los compromisos y de los procesos necesarios para la
institucionalizacién de la agenda.

— Desarrollo de pasantias de intercambio y capacitacion del equipo impulsor del proceso.

— Aurticulacion de redes de apoyo, plblicas y privadas, que presten servicios y/o asistencia a
lainstitucionalizacion del proceso de planificacion.

— Implementacion de una unidad técnica de desarrollo en la asociacion de municipios.
— Conformacion de un consgjo de desarrollo en la asociacion de municipios.

b) Aplicacion de la metodologia
Esta metodologia fue aplicada en € caso de la mancomunidad de municipios Los Nonualcos en El
Salvador. El ge principal de esta estrategia fue conformar una propuesta comin para la competitividad
territorial, mediante el fortalecimiento del tejido productivo local, sobre la base del esquema de
competitividad sistémica (AML y CONEDOL, 2008).

El objetivo general de este proceso de planificacion fue mejorar las condiciones integrales de vida
de lapoblacion en laregion, através de la dinamizacion del desarrollo econémico local, € desarrollo de
capacidades locales y la concertacion de actores publicos y privados del territorio. Para esto se
definieron cinco puntos que requieren la intervencion coordinada de los actores involucrados (AML y
CONEDOL, 2008):

e Creacion de mésy mejores empleos.
¢ Creacidn de nuevas iniciativas econdémicas innovadoras, rentablesy sostenibles.

¢ Fortalecimiento de los ingresos y autonomia econémica de grupos desfavorecidos con enfoque
de equidad para mujeres, jévenesy tercera edad.

e Aumento de la productividad y rentabilidad de las iniciativas econdmicas actuales e
integracién en cadenas de valor y mercados més dindmicos.

e Atraccion de inversiones en actividades econdmicas, infraestructura y equipamientos
necesarios para el desarrollo econémico local.

Uno de los aspectos mas interesantes y desafiantes de esta propuesta metodol dgica es responder a
la necesidad de conformar una institucionalidad compartida por organismos auténomos locaes, que
tienen competencias especificas en su territorio y que mediante € acuerdo y la conformacién de
compromisos logran conformar una agenda comun macroterritorial.
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l1l. Conclusiones

Las grandes transformaciones que se necesitan en América Latina para lograr los objetivos de mayor
desarrollo y disminucion de las desigualdades requieren de procesos concertados y de largo plazo,
configurados eficientemente dentro de las instituciones actuales u otras nuevas, y que paralelamente se
generen mecanismos de gobernanza. La planificaciéon se ha establecido como una de las herramientas
capaces de acelerar estos procesos de desarrollo, pero en €l tiempo se le han agregado nuevos desafios y
condicionantes, tales como la sustentabilidad, la correccion de las desigualdades y la integracion social,
entre otras. También se ha considerado relevante reconocer que e desarrollo incluye factores
heterogéneos y funcionales en e contexto historico, econémico, institucional, social y geogréfico, que
explican ladiversidad y heterogeneidad que se observa en territorios constitutivos de un Estado nacional.
Esto hace alln mas relevante e establecimiento de mecanismos que permitan identificar estas
caracteristicas distintivas y proponer cauices paralos procesos de planificacion anivel territorial.

Estas condiciones han sido recogidas en diferente grado por los sistemas e instrumentos
metodoldgicos, que son la forma de vinculacion de la teoria y la realidad. La revision hecha en este
documento de las principales escuelas de la planificacion aplicadas en América Latina permite plantear
ciertas caracteristicas de la relacién descrita. Factores clave, como la preocupacion por la temporalidad
de los procesos no han sido suficientemente incorporados en estos esquemas metodoldgicos, y se
observan propuestas que apuntan en especial a corto plazo, salvo en el caso de aproximaciones como la
prospectiva territorial, que enfoca su mira en la construccién colectiva de visiones de largo plazo y €
andlisis de tendencias.

En afios recientes se ha incorporado la necesidad de entender la planificacion como un proceso
continuo de gestion, ampliando asi €l rango tempora que ha estado limitando la confeccion de los
planes. El gran desafio en materia de institucionalizacion de la planificacion territorial pasa por avanzar
desde € desarrollo de gjercicios individuales de planificacion, hacia la conformacion de sistemas de
planificacion territorial, que permitan dar sustentabilidad e integralidad a los procesos desarrollados.

Las metodologias analizadas se presentan en una gran variedad de formas, desde aquellas que
tienen fases o etapas generales, hasta otras que detalan cada actividad especifica, incluyendo
explicaciones de cada técnica e instrumento a ser utilizada.
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Sobre €l gercicio de los métodos, en la practica se observa que las metodol ogias no son aplicadas
en su propuestaiinicial, sino que suelen adaptarse en algun grado o se combinan métodos diferentes. Esta
situacién no se considera negativa, ya que le ha proporcionado flexibilidad y contextualizacién a los
gercicios desarrollados, sin embargo no se ha manifestado de manera clara en e surgimiento de
propuestas propias, disefiadas sobre la base de las condiciones ingtitucionales y socioculturales de los
paises de América L atina, salvo casos puntuales.

Una interesante evolucion en materia de la prioridad conferida a los temas de la planificacion a
nivel regiona se observa con los métodos y las técnicas desarrolladas a mediados del siglo XX con un
marcado sesgo econdmico o productivo, y que lentamente se han ampliado hacia la incorporacion de las
demas dimensiones del desarrollo. Esto se debe a cambio de paradigma de la planificacién, que
evolucioné desde la busqueda de métodos de prediccion para definir objetos, a la comprensién de la
realidad para la generacion de consensos entre los actores. Este avance en la forma de entender el
proceso de planificacion y de las metodologias a usar imprimen un sello importante al resultado de los
gercicios de planificacion, que se caracterizan porque sus productos son contextualizados e
identificables, dado que se construyen sobre la base de realidades subnacionales heterogéneas. Esa
diversidad ha resultado positiva, especialmente si €l proceso de planificacion la recoge y sitia como
basel os cimientos de una propuesta col ectiva de desarrallo.

La revision de los gercicios de planificacion subnacional representativos de cada escuela en
América Latina sugiere que los temas considerados se caracterizaron por concentrarse en sectores
individuales especificos, sin una mayor integracion intersectorial, a pesar que € deseo (y la necesidad)
de contar con enfoques més amplios es antiguo y se ha manifestado en diferentes técnicas, que no han
articulado suficientemente esta necesidad en productos que reflgjen los problemas territoriales, sino
como formas sectoriales de intervencion. Aln persiste la separacion de las propuestas asociadas a los
aspectos fisicos del territorio y la planificacion del desarrollo, que la escuela de la integralidad busca
resolver. Sin embargo, todavia existen restricciones metodoldgicas, institucionales y normativas que se
expresan en el disefio de instrumentos de planificacion territorial con objetivos dispares o
contradictorios, horizontes temporales distintos, marcos normativos y posibilidades de coercién o
compromiso no equivalentes.

En las metodologias revisadas se manifiesta una carencia metodol égica en la articulacion de las
propuestas definidas para e plan y la conformacion de la agenda de gobierno a nivel territorial. En
términos generales, no se observa una mayor preocupacion por vincular ambos instrumentos; € plan de
gobierno generalmente no guarda relacion o se contrapone con las prioridades, estrategias o propuestas
definidas para el ente territorial. Esta carencia genera que el proceso de planificacion no se integre a
ciclo politico, especialmente cuando la autoridad no cuenta con la reeleccion, priorizando por ende el
corto plazo. El mecanismo del enfoque de la planificacion sobre la base de politicas publicas es una de
las pocas iniciativas que busca entregar alguna respuesta a esta necesidad de interrelacion.

Se aprecia que la definicion del nivel de aplicacion de las metodologias en agunas propuestas no
es relevante, por lo que no se diferencian aspectos distintivos en el nivel local y regional. En algunos
casos se utiliza e concepto de planificacion territorial para referirse indistintamente al nivel de
aplicacion, a pesar del énfasis fisico que conlleva el concepto. Se observa que cuando se busca entender
la necesaria distincién metodolégica, dado € nivel de complejidad del territorio de andlisis, las
propuestas no diferencian entre territorios sencillos, que tienen problemas acotados a su sistemalocal, de
aquellos con condiciones complejas, actores antagonicos, conflictos sociales, degradacion ambienta y
otros inconvenientes. Por lo general, se registran esgquemas con propuestas mas generales que puntuales.
El objeto de estudio de la planificacion a nivel de territorios tiene una especificidad, que son los
problemas vecinales, locales, regionales o metropolitanos. El surgimiento de metodologias mas
complegjas que buscan precisar esta definicion del objeto de planificacion constituye una respuesta a este
desafio y en ese caso aparecen propuestas para la planificacion de asociaciones de territorios,
mancomunidades y zonas transfronterizas, entre otras.

Otra expresion de lo planteado se observa en la necesaria integracion de las estrategias con las
politicas publicas, anivel naciona y regional, a pesar de que escuelas como & modelo estratégico asumen
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este esfuerzo pero de manera genérica, considerando estos elementos como factores externos (como
cualquier otro factor). Esta dificultad hace complgja la coordinacién y articulacion de los niveles del
Estado, restando eficienciaa proceso de disefio y posterior gjecucidn del plan. En ese marco, se destacaen
el documento, laintroduccién del concepto de funcidn cruzada proveniente del desarrollo rural integrado se
puede asimilar como uno de |os precursores de la necesidad de coordinacién anive territorial.

La génesis de muchas propuestas se basa en tres factores identificables claramente:

e Los nuevos roles del Estado central y de sus expresiones a nivel subnacional, como por
gjemplo, la presion por formas descentralizadas.

e Unarespuestaalas dificultades précticas que enfrenta su aplicacion.

e Los resultados poco satisfactorios que €l gjercicio de la planificacion ha encontrado en
ciertas condiciones.

En los aspectos que se observan espacios para avanzar en e desarrollo de propuestas de gran
utilidad, estan los esfuerzos por la incorporacién mas decidida de la “ estrategia de comunicacion”. Esta
sirve como un instrumento que permite a la comunidad, incluidos los actores claves que participan
activamente, involucrarse en e proceso y ser base para la participacion, permitiendo que estos se
informen del desarrollo del plan o que €l sistema de planificacion esté efectivamente en funcionamiento,
para de esta manera generar las condiciones de base de |a gobernabilidad territorial.

Como se describié en e documento, la evolucion metodolégica ha buscado en gran medida
responder a descrédito experimentado por la planificacion en América Latina, situacion atribuible
fundamentalmente a las dificultades de encontrar formas de transformar los diagnésticos territoriales en
objetivos y propuestas estratégicas que después pudieran ser aplicadas eficientemente en larealidad. Por
esta razon, €l estudio y desarrollo de marcos metodoldgicos contextuaizados, flexibles y racionales
sigue teniendo relevancia en la actualidad.
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