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CONFERENCIA SOBRE ELABORNCTON DE PLANES
CNNGRESD DE PLANIFICACION DEL CONO SUR
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G. .Geisse G.

INTRODUCCION .

Durante esta Conferencia me concentraré en los aspectos generales

de la preparacién de planes de desarrollo urbano y regional. Es de-
cir, en planes que incorporan en forma explicita la variable espa-
cisl. Como es sabhido, el supuesto esencial de estos planes consiste
en que el espacim es a la vez un efecto y un factor condicionante del
desarrolle econbémico y, por lo tanto, debe ser objeto de intervencién
del Estado como agente planificador en sus diferentes niveles de de=-
cisién politica y administrativa: nacionsl, regional y local.

En esta ocasién, nos interesa la planificacifin del desarrclle urba-
no y regional al nivel nacional que, en la mayorf{a de los paises la-
tinoamericanos, es el nivel de decisiones de mayor Bfectividad de la
planificacién urbariz y regional. La hegemon{a que postulamos a nivel
nacional no es excluysnte de otros niveles de planificacién, por e-
jemplo el nivel metropolitasno. Esto aparsce més claro en aguellos paf-
.ses en que la primecia urbana es acentuada (por ejesmplo, Uruguay) o
en aquellos planes naclionales de desarrollo que estimulan 1la concen-
tracifn urbana en grandes éreas metropolitanas (el plan nacional co-
lombianm llamado Las & Estratasgias).

Las ideas que expresaré esté4n influidas por las expériéficias de pla-
nificacifin urbana y regional en Chile y principalmente durante la dé-
cada de los 60. Estas ideas no son necesariamente compartidas por to-
das las personas que se preocupan de este tema en mi pais. Menos adn
pretends que mis proposiciones sean generalizables sin mayor andlisis
a otros pafses latinoamericanos.



Por otra parte, pienso que Chile es un pais gue por su vasta experien-
cia en planificacibn urbana y regional, por sus grandes contrastes es-
paciales y sociales y, por el hecho de haber experimentado en breve
espacio de tiemps modelmss econémica-politices muy diferentes, es un
caso apropiado para poner a prueba muchos de los supuestos gue subya-
cen explicita o implicitamente en planes de desarrollo urhano y regio-
nal. Me refiero especialmente a agquellos supuestos gue dicen relacifn
con la integracién entre estructura social y estructura espacial, as-

pecto de gran relevancia en la elaboracifn de planes.

En la primera parte de mi conferencia me referiré a la necesidad y
a los problemas de la relacifn entre planificacifn nacional y urba-
na-regional gue aparecen hoy dia como de alta prioridad en uno y otro
campo y que estd tomando especial importancia tanto en la preparacién

como en la implementacifin y evaluacién de planes.

En seguida plantearé algunos problemas de la relaci#n referida como

es la discrepancia gue se ha phservads entre objetivos y resultados

de la planificscién y la discrepancia entre las politicas de desarro-
lle econfmice nacional y las politicas de desarrolloc urbano regional.
Veremos las perspectives de resolucién de estos prohlemas nque se han
planteado por parte de los mismos planificadores, al tomar conciencisa
da ellos y en seguida, ofreceremos a la discusifn una proposicién con-
creta que, pretendiends superar los problemas planteados, entran a
presentar nuevos enfoques de planificacién y en la preparacién de pla-

nes en sus aspectos m&s generales,



La necesidad de una integrecién entre planificacifn nacional y plani-

ficacién urbana-regional.

La necesidad de una estrecha relacién mutus entre planificacifn glo-
bal, sectorial, espacial es algs que esté presente desde los primeras
pasos de la planificacién urbana y regional en América!}atina. Esto
ante la indiferencia inicial de aquellos que han tenide responsabili-
dad en plenificacién global y sectorial, Hoy dia la actitud de estos
Gltimos esté cambiando y al menos se reconoce que la falta de rela-
cifn mencionada es uno de los prohlemgs sin resolver que ha atentado
contra la efectividad de la planificacién como instruments de desarro-
1llm.

Ahora bien, la interrelacién entre planificacién nacional y urbano-re-
gional tiene més probabilidades de concretarse en agquellos paises don-
de se ha progresado més: (1) en 1ls industrializacidn al constituirse
el sector en el elemento dominante de la economia y de los espacios
nacionales; (2) en la participacién del Estado como agente activo en
el desarrolls econfimico y social, y (3) en la capacidad técnica para
utilizar un instrumental analitico de investigacién y planificacién

de creciente complejidad. Es probable que en los pafses en que se den
estas condiciones el espaelo ocupado por las grandes concentracianes
urbane-industriales, siendm un porcentaje despreciable de la superfi-
cie de los territorios nacionales (quiiéé menos del 1% en promedis),
alberguen una propercifn creciente de la. poblacién y probsblemente més
del 50% del producto bruto nacional en promedio.

De ah{ el interés nacional por la productividad, independientemente de
la cantidad de la tierra ocupada. Bajo este criterio, le eficiencia

de un centro urbano depende de cémo cada centra importa costes y con-
tribuye con beneficios para el sistema urbane nacional en su conjunte.
Como. corolarie, cualquier pol{tica de dssarrolle urbans debe ser nece-



sariamente definida a nivel nacional.

£n- 1la medida que el tamafio de las grandes ciudades aumenta, la necesi-
dad de grendes inversiones en infraestructura aumenta también conside-
rablemente y cada proyecto de inversifn adgquiere una magnitud tal de
inversimnes que las decisiones deben ser compatibilizadas conforme a
sus efectos en el comportamiente global de las economias nacionales,
Un ejempls de estos proyectns son las sistemas de transporte masivos
urbans cuya magnitud es del orden de los cientos de millones de dbéla-

res,

Por otra parte, es bien sabido que en las grandes ciudades no sdlo se
concentra el capital industrial finaneiero y comercial del llamado
sector moderno de mAs alta produetividad, sino que también la pobreza
y, consecuentemente, en ella se manifiesta con mayor dramatismo las
grandes desigualdades sociales. Y en ellas funcionan con mgyor efec-
tivicded los meceanismos que bajo condiciones de laissez faire o cerca-
nas a é1, tienden hacia la reproduccién de esas desigualdades l/. Es
por esa razfn que los estados nacionales se ven ante la necesidad de
satisfacer las demandas de infraestructura por parte de la produccifn
y del consumo del sector moderno del cual depende el alcanzar metas
de crecimiento econfémico de corto plazes; y ante las necesidades de
infraeestructura social de la poblacién que no son satisfechas por el
mercado a un nivel minime aceptable (vivienda popular, educacién, sa-
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lud, e incluso empleo) =’ . Por estos dos conceptos las inversiones del
Estade tienden a concentrarse en las grandes Areas metropolitanas con-
tribuyendo como un factor adicional al aceleramients de su expansifin

demogréafica.

7

Por fdesigualdades sociales entendemos diferencias de ingresos, de
participacién en el poder y de las condiciones de vida entre sec-
tores ssciales.

24 La determinacién del "nivel mfnimo aceptable" o standard minimo,
es materia de una decisifn polfitica que dependeré de la influencia
de los diferentes sectores sociales en el Estado.



Lo comin es que los Estados nacionales no se limiten a proveer infra-
estructura como anoyo a la produeccién y compensacidn social., En efec-
to, los Estados han asumido una participacidn creciznte en el proceso
de desarrolls, directamente come agente productor e indirectamente co-
mo responsable de politicas de estimulo y correccién de los mecanis-
mos de mercado. En ambos casos desde el nivel central o nacional., En
el largo plazse, la inversién plblice ha adquirido cada vez mayor sig-
nificacién en relscién a la privada y los métodos de racionalizacibn
centrdlizada del gasteo pasan & constituirse en prictica rutinaria de
la administracién pdblica, en la cual la compatibilizacidn sectorial

y global de las inversiones parecisra estar en proceso de alecanzar su
superacifn. “ntes fque ells ocurra, =1 pesa de la urhanizacifn ha hecho
que los planificadores planteen lu necnsidad de la organizacibn de un
sistema unitsrio de planificacibn nlohal, sectorial y espacial,

S5in embargo, el cumplimiento exitoso de este nuevo paso integrador de
la planificacifin estd lejos de aleamzarse. For ahora lo finico que te-
nemgs es la expresifn de un desec y de una serie de interrogantes las
nque se podrian ubicar entre les aspectos macroecondmicos de la urba-

nizacidén como por ejemplo: (a) las conceecuencias de la concentracifin

espacial en la asignacién de recursps per sectores econdmicos vy nive-
les de ingreso, en el financiamiento de las inversiones urhanas, en
el emples generado, etc.; (b) el rendimiento eccnédmice diferemcial de
los recursms dentro del sistema urbano; (c) la utilizacién y apropia-
cién de los excedentes generagas atribuibles a la concentracifn; (a)
el desequilibrio entre oferta y demanda de servicios urbanes coms scu-
rre, por ejemple, ante la inelasticidad de la oferta en situacipnes
de saturacifn de servicios; (e) identificacién de los factores vineu-
lados al use del espacis que suelen influfr en la reproduccifn de da-
sigualdades sociales, coms por ejemplo el efecto de determinadeo pa-
tron de localizacifin en la accesihbilidad de secteres populares a los
sistemas modernos de comercializacidn de bienes esenciales,



Al final precisaremos més estos problemas como propuesta de investi-
gacifin de spoyo a una politica nacional de desarrolls urbano en un
caso concreto que implica un planteamiente integrads de planificacién
global y urbano regional, Hasta este punto creo que no habré dudas
sohre la necesidad de avanzar en la referida integracién.

Pero, las perspectivas de integracifn hay gue evaluarlas no s6lo en
funcién de las buenas intenciones o de los avances meramente formales
en esa direccifn, sine en funcibén de su efectividad resl en la solu-
cifn o superacifn de las problemas esenciales del desarrolle ecsnémi-
co y social de los paises. Pare ello, conviene reexaminar los proble-
mas que m8s criticamente han afectado la préctica de la planificacién,
dificultades destacadas por los propios planificadores. £stos proble-
mas se presentan como incpnsistencias internas de la planificacibén en
dos planos: en un primer plano, las discrepancias entre sabjetives de
cambio social y resultades del plan; y en un segundo plano, discrepan-
cias entre politicas de desarrolls econfmico nacional y las de desa-
rraolle urbano-regional.

Discrepancias entre objetivos y resultados,
a_

La evaluacién de la préctica de la planificacifn en América Latina
durante la década de les afios 68 es muy clara en sus conclusiones:
las econom{as latinnamericanas estin lejos de haber establecida las
instituciones y las estructuras bfAsicas gue aseguren un Erogreso eco-
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nimico y secisl més estable </ . Terminada 1z década no se registré un

progresn significativo hacia los ehjetivos sefialades per los planes de

désarrslls nacisnales tan cruciales coms el desemp%el estruyctural, re-

distribucién de ingresos y la vulnerabilidad del comercio exterior &/.

37ﬁ}u. La Segunds década del Desarrcllo de las Naciones Unidas. Aspec-
tos bésicos de la Estrategia del Desarrollo Latinoemericans, E/CN,
12856, '

E/N.U. La Distribucién del Ingresoc en Omérica Latina en Boletin Econé-
mice de América Lstina, Vol. XII, NQ2, pAg. 152 y siguiantes.




Todos elles fusron objetivos de alta prioridad en lps planes naciona-
les de desarrolles en muchos pa{ses de la Regién.

Se sefiala, asimismo, que no fue falta de con;enso de los diferentes
sectores sociales respecto a los ‘objetivos de cambio estrictural le
gue impidié su concrecién prédtica: Rl contrario, ne hubo en absoluto
desacuerdo ni discusién sobre su validez y necesidad,

El desacuerdoc se produjo cuando se tratf de debatir las medidas espe-
cificas para la ejecucifn del plan, imponiéndose 1a mayoria de las ve-
ces sectores cuyos intereses objetivos se vefan vulnerados por cambios
de las condiciones 1mperantés. Un resultedo no poco frecuente fue el
abandons de les planes, la frustracidén o el escepticisme ante los obs-
téculos que se enfrentaban a la planificacién, segin la versidn més
popular, desde fuera de la planificacién.

La evaluacidn, por supueste, no deja de sefialar los aspectos positi-
vos de las esfuerzos de planificacién durante la década. Se han men-
cianado.cumn tales: los avances eh el esfuerzo de interpretacién del
proceso de subdesarrollo, conciencia sobre las interrelaciones secto-
riales, mayor racionalidad en las decisiones como consecuencia de cier-
to progreso en técnicas presupuestarias y planes de certo plazo, es-
tabilidad institucional de las oficinas de planificacibn, etc.

La evaluacidn apumta hacia dos frentes diferentes en las cuales esta-
rfan ubicadas las causas 'de la discrepancia entre objetivos de cambiss
estructurales y los resultados de la planificacifin: una, al exterior
de la misma préctica de la planificacién, y la otra, al interior de
ella, las cuales como se véré, no son mutuamente excluyentes.



Las causas al exterior de la planificacién fueron enfatizadas y discu-
tidas en varios congresss o reuniones de los cunles destacamos dos de
ellos celebrados, uns, en Vifa del Mar el afis 1972, bajo los auspicios
del BID, OEA e ILPES y, el otro, en Inglaterra, organizado por el Ins-
tituto para Estudios del Desarrolls de la Universidad de Sussex, el
afio 1969. €n ambas ocasiones, los participantes se hicieron cargo de
dos tipos de crfitice hacia la planificacién por las discrepancias en-
tre objetivos y resultados: unas gque ponen el acento en las dudas so-
bre su validez cienti{fica para la interpretacién de los fenfémenos del
subdesarrollo y para el planteamiento de alternativas de resolucién.
Otras gue ponen el acento en el sistema polf{tico el cual no entregf

el poder a los planificadores para hacer frente a la situacién. Con
respecto a la primera critica, se pens6 gue no era justo esperar gue
un grupa reducido de técnicos consiguiera en un perfodo relativamente
corto lo gque un sistema social y politico no habria logrado en dece-
nios. Se concedif, en cambio, que los planificadores habfan pecado de
urf exagersdo optimismo al adherir, aunque no siempre de ferma expli-
cita, al concepto de que el Estado, por definicién, es siempre y en

todas partes, un agente de un cambio social.

Tampoco parecié razonable pensar, como surge de la segunda critica,
gue la planificacién en su etapa inicisl fuera capaz, aunque contare
con todo el poder, de lograr la resolucién de los profundos problemas
que se le plantearon al sistema polftico. En realidad, podria pensarse
que, por el tips de ohjetivos gue se planteéd la planificacién, ésta
es una actividad polftica y por el tipo de resultados que se obtuvs,
ella se realizf por personas apoliticas nue, como tales, tuvieron di-
ficultad en ohtener adhesifn de sectores sociales 1nvclucradbs, para
descubrir cufles son las limitaciones del sistema, gqué sbjetivos son
factibles y qué instituciones pueden ser reestructuradas y cufles son
intocables.



Sin embargo, la reaccifn general de los planificadpres reunides en los
congresos, fue que ambas criticas se fundan en sl hechs de atribufrle
a ié plaﬁificacién funciones gue no le son propias... Ellas parten

de suponer que la planificacién estd, o por encima del sistema pol{-
tico o totalmente confundido con él. En este punto se entrd en la bien
conocida discusifin que tanto ha preocupade a los planificadores, so-
bré las diferentes formas de su vinculacién o insercién con los gspec-
tos politicos del desarrolle. No ahondaremos en este punto, sin per-
Juicio de tocarlo cada vez gue sea necesario para la calificacién de
las ideas que anqui se expenen.

Esta reaccién defensive es el punto de partide de la respuesta de los
planificadaores frente al impasse praducido por la discrepancia entre
objetives y resultados. La primera respuesta es el llamado a la con-
sistencia interna de lms planes gue se resolveri{a con un salte desde
los vastos planes documentos de larga elaboracién y centrades casi ex-
clusivamente en variables de altm nivel de agregacifn, hacia un mayor
interés en la ejequcién vy a objetivos sociales definides con mayor
precisifn vy realismo, Ello implica detellar los drandea problemas a
fin de desglisar objetivas e instrumentos que suelen scultarse en las
metas globales del degprrolls. Al hacer expli€itos objetivos e instru-
mentes especi{ficos se pretende activer la participacién de less dife-
rentes grupes de poder, creando as{ las condiciones para evaluar la
viabilidad pol{tice de un plan.

El cambio en esa direccibn que contd con una adhesién maymritaria de
parte de los participantes en ambss seminarios cofre paraleles con las
recientes teorias y précticas de planificacién en pafses desarrollados
especialmente Estados Unidos bajo el enfoque de "Opergtionel Approach
to Development Planning", cuys instrumento principal, al presypuesta
anual por programa, se ha cnnvertidd en un podeross inst;uﬁenta de
anflisis de politicas de los organismos del Estado, Es indudable que
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se.trata de un giro que acerca al planificador al terreno politicc de
' la discusibén de acciones concretas de corte plazo, y es.claro también
‘gue todo elle .se hace con miras a objetivos de sdb-nptimizacién en
que se descartan las discusiones soBbre cambios globales de las socle-
dades involucradas. En esta tendencia no se descarta la necesidad de
una imagen futura de la sociedad hacia la cual debe ser guiada la ac-
cifn del presente. Ella, sin embargo, estarfa fuertemente condicionads
por lo que es factible realizar en el corto plaze y no pareciera te-
ner mayor incidencie en la preparacién de planes. '

51 estas conclusiones son vélidasa estariamos en presencia de un giro
hacia pcsicinnes.pragmégicaa que en definitiva sacrifican o postergan
la discusifn de los problemas gue en etapas anteriores fugron conside-
radas fundamentales, al menos al nivel de gbjetivos.

Una expresibn que es representativa de la tendencia al pragmatismm
que surgié R “rmu. v en la conferencia de Vifia del Mar
] es aguélla que sugiere una distincién entre tipos de planificaciéin
en un misme proceso de planificacifin segin los plazes respectives.

En el corto plaze el énfasig estaria en la llamada planificacién. "re-
activa" y de "ajuste" a los cambios, en tanta que en la planificacién
a largo plaze el énfasis sstaria dads en el carécter "creative", en-
tendiéndose por creativo su carfcter induétur de cambios sociales vy,
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por la tanto, su carécter critico del statu qua =.

La pestergacién en el tiempo de los objetivos cuyo cumplimiento podrie
generar transformaciones estructurales y la delimitacién de los mérge-
nes de accifn & lo posible de realizar en el corto plaze con estrechas

2/ \rar Perspectivas de 1a Planificacién en América Latina, Introduc-
cién, Editada por ILPES, 1972, ;
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vinculacisnes a los grupas de psder, es un llamade a limitar la accién
a ‘dquellos problemas cuyos planteamientos y.resoluciones susciten un
mayor grado de consensm. 0, a lo mis, un dehate dentro de mérgenes es-
trictamente delimitados y controlados en el sentido de no implicar mo-
dificaclores significativas en el statu guo.

Esta tendencis hacia el pragmatismo acritico esté asociada con la re-
ciente tendencia de la planificacibn y los organismos internacionales
de Asistencia Técnica, coordinacién y financiamiento, a la blsqueda de
nuevos frentes de actividad como los que estén absorbiendo una canti—
dad creciente de pedﬁrsos, 1o cual serfie perfectamente correcto si

no fuera porque, 8l mismo tiempo, disminuyen los dedicasos problemas
esenciasles de desigualdad sociel. Me refiera a los problaémas delomedic
ambiantae 'y del desarrolloc urbans regipnal bajeo enfegues canvsncisnales.

Esto, en el sentids que la tradicién de las pricticas de investigacifn
vy planificacibn sobre ambos problemas, han estade marcadas por un a-
certo téecnico con un supuésto impl{cita dm consenso social respecto a
los problemas involucrados. En efecto, ambos géneros de problemas se
han planteado hasta ahora comm comunes al conjunto social o a unidades
espaciales y las respuestas hacia su resolucifn se entienden como de
bonveniencia glebal de su poblacién. Son todos los hombres que se en-
frentan con iguasl grade de urgencia y priosridad con la destruccién de
los recursos no renovaebles que se ciernen- sobre la existencia f{sics
del total de la humani&ad. Es el total de una regién en confrontacién
con el total de otra regifn, es el tetal del cempo gue plantea sus re-
ivindicaciones contra la totalidad dé la ciudad.

Las primeras aproximaciones hacia la inteqracifn entre planifiéacién
nacionel, regional y urbana siguen esa orientacién reafirmando su én-

fasis técnico en cuanto a su vinculacifn a las grandes opcienes poli-
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ticas circunscribiéndose a los problemas précticos de la racionaliza-
cifn de decisiones de corto plazo con mayor probsbilidad de consenso
entre quienes deciden, o los problemas y proposiciones cuya prioridad
y urgentia pueden ser presentados como de largo plazo de consenso uni-
versal,

Hasta aqu{ hemos intentado sefialar la discrepancia entre objetivos de
cambio estructural y resultados de la planificacién cuyas causas son
ubicadas 8l exterior de ls planificacién concedifndose poco en cuanto
a la resnonsabilidad que les cabria a los propios planificadores. A
continuacifn presentaremos otra posicidn, esta vez ubicando las causas
al interior mismo de 1a planificacién, es decir, una pesicidén autocri-
tica. La gvaluacibn a la cual nos referiremos si bien no se puede su-
poner comb representativa del sentir de todos los planificadures, ha

tenido amplia receptividad &/

. En ella, el divorcio entre objetivos

y Tesultadms s& plantea entre planificacifn y accifin, Y ello se hace
llamando la atencifin sobre el hecho de que la falta de resultados con-
cretos en términos de los propios objetives, no ha impedido que la
prictica de la planificacién haya proliferadb con tasas de crecimientas
que constitiyen vgrdaﬂefos”récérds, ya sean medidos en el ndmero de
las instituciones nacionales e internacionales, directa o indirecta-
mente vinculadas a la planificacién,de organismos universitarios de
investigacidn y de énseﬁanza, de instituciones gubernamentales respon-
sables de la formulacién y ejecucifn de politicas y proyectos, en el
quantum de recursos financierss, m en las actividades cada vez més in-
tensivas y frecuentes en la forma de cursos, seminarios y conferencijas
internacionaleés sobre plahificaciﬁn. ;

Seglin estos autores, son los propios planificadares quienes desarro-

llan una préctica hue tiende, en cierta medida, a evitar la accibn vy,

&/ | *
E. Browne y G. Geisse, Planificacién para Planificadores o para el
Cambio Social, EURE N@ 3,
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por‘}q_tantp, la consecucifin de resultados acorde con los objetivos
de los mismos planes.

Los sintomas del diveorcio entre planificacién vy accién serfan tres:

Primero, los objetivos de cambio estructural inclufdos en los planes
no serfan objetivos sino que més bien una condicién previa a la acciér
que 8l no cumplirse, se tranaforma en una excusa para evitar la accibn
o implementacién de los planes. 0, diciéndolo en otra forma, una ex-
cuse para limitar el trabajo a la mera elahoracién de planes.

Un segundo sfntoma serfa el uso indiscriminado de modelos de alto gra-
do de abstraccibén y de standards de plani?icacién adoptados de 1a pla-
nificacién en pafses de alto nivel de desarrollo, muchas veces sin ha-
berse verificado su validez y efectividad en las propias realidades
para los cuales fueron disefiadas. La.frecuente es que resulten recha-
zados por las realidades sociales y econfmicas locales lo cual no im-
pide que su uso contribuirfa a slevar el prestimis vy el nivel profa-
sional de los planificadores independientemente des los resultados e-
fectivos de su aplicacifn.

Un tercer sintoma estarfa en el supuesto derecho que reclamarian les
planificadores y que nadie nos ha concedids, para coordinar la divi-
sién técnica del trabajo que en nusstros esquemas institucionales es-
t& marcadamente dividido en 1nstituciunes o sectores al interior de
la burocracis estatal. E1 rechazo de este derecho autoasignado cons-
tituirf{a otra excusa mAs del por qué los planes no se traducen en ac-
cién.

Las causas de esta situacifin la ubjican los autores en tres planos:

Primero, en el plano de la sociedad global, Ante condicitnes de con-

flicto y no de consenso social aspiramos a una posicién de neutralidad
que consiste en plantear alternativas para ‘que otros decidan. Esto na
es un impedimento pare sostdner uma posicifin contradictoria de hablar
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de cambios versus la despreocupacién por luchar para que ells se con-
crete en accifén préctica. En el fonds, estd el supuesto que las pala-

bras no corren riesge de ser implementadas en acciones de cambis.

Segundo, para explicar efmo se sostiene esta centradiccién, los auto-
res pasan al plano de la tespfa clésica de la toma de decisiones en el
proceso de planificacién. Agqui observan que la circulsridad del prece-
se no existe ya gue ls fase de retroalimentacién correspondiente a la
evaluacién de los resultados ante los objetivos ha-sido un mita. En
realidad, la evaluacifn existe, pero sélo en relacifn con la calidad
técnica intrinseca de las planes, al margen de 1og.sect;res sociales
involucrades. La evaluacifin limitada al interiar de la planificacién
lleva a los planificadares a buscar su legitimacifn al interior de
ella y no en los sectores seciales presuntamente beneficiarios de la

planificacifn,

En seguida se indaga la validez del supuesto de gue los planes na es-
t4n hechos para ser llevados a la accifn de cambios ubicgnda la criti-
ca en el tercer plano: el de la elaboracién de planes. Aqui, los pla-
nificadores atrapados entre el rigor cientifico y la incertidumbre del
futuro, han utilizado la convencifin de horizontes temporales para el
logro de ohjetivos de tesarrollm, horizontes gque son diffcilmente coin-
cidentes con proyectos sociales de cambio. La respuesta habria sides po-
ner énfasis en la proyeccibn de las tendencias histéricas que determi-
nan la situacifn existente y que a su vez actlian como restricciones pa-
ra el desarrolle futuro, determinando de esta manera, metas racional-
mente factibles cubiertas de los riesges del futuro. De ah{ que dentre
de las fases técnicas de elaboracién de plan, el pasada y el presente
han tenido mucho mayor pesoc gque el futuro en la proposicién sde opcio-
nes de alternativas de desarrallo. La aseveraciéin que los planificado-
res entregamos reales alternativas 8 los que toman las decisiones, ha

side otre mito segln los autores. La imagen gue entregamos del future
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no nos sirve para orienter la accifn del presente neutralizando asi
la participacién de los sectores socisles intéresados en esos cambios.

Por (ltimo, la critica observa como-en los tres planos analizados, el
de la sociedad slebal, el del proceso circular de planificacién, y el
de la fase técnica de elaboracifn de planes, existen causas interrela-
cionadas gque conducen y permiten el divorcio entre planificacién y ac-
cién que ha predominado en mérica Latina, seglin gus autorss. Nsi se
habria llegado a las tendencias enajenantes de planificar més para los
planificadores que para el cambiao secial.

La autocritica es seguida de algunas proposiciones tendientes a resol-
ver el llamado divorcio entre planificecifn y accién. Primero se em-
pieza por revivir 1la necesidad de plantear o adherir a un proyects so-
cial a futuro que signifigue vencer las restricciones detectadas en

el desarrollo, y esto al margen de los plazos calendarios convenciona-
les. Estos futuros alternativos implicen necesariamente un .compromisa
de los planifiicadores, sohre lo cual al parecer existirf{a un consenso
en el sentido de que es necesario para asegurar que los planes se tra-
duzcan en accién.

Lo anterior no debe ser un impedimente para que los autores reconoz-
can la cenveniencia de un cierte pragmetisme en la planificacién.
Ellos ls expresan en el llamado s concretar el esfuerze sflo en cier-
tas freas gue aparezcen como clave per su posibilidad de impacto en el
cambie deseads y de inducir la movilizacién y la participacién de los
sectores interesados en su logras de objetivos.

Respecto 8l problema planteads de falta de circularidad del proceso

de planificacifén la respuesta seria que la posicién del planificador
debe ser ubicua y compartirse en las tres fases del process de plani-
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La fase de la elaboracifn de planes s fase técnica, la fase de adop-
cién de planes o fase politica y la fase de implementacidén de planes,o
fase ejecutiva. Esto implicarfa que los planificadores deberfamos de-
sarrollar nuevas habilidades més allé de las puramente técnicas for-
mando parte de los movimientos sociales que entran en el proceso de la
discusifn de las alternativas de cambio y en la accifn hacia el camino
sefialado por imégenes futuras gue representen cambios sociales efecti-

vos.

Ambas evaluaciones mantienen el llamado a la censistencia interna del
proceso de planificacifn cen miras a acercar objetivos y resultados y
ambas destacan la necesidad de un marco de referencia global construi-
do como la imagen del futuro de la sociedad hacia la cual se deberian
orientar las accienes de corto plazo.

La diferencia esencial estar{a en que en la primera evaluacifn la ima-
gen futura se construye condicionada a los pbjetivos y politicas de
corto plazs posibles hoy y en todos los frentes. Ells no garantizarias
el compramiso de cambies estructurales sobre las condiciones actuales.
En la segunda evaluacifn, la imagen futura deterfia representar esos
cambios adn cuando elle implique restringir los frentes o campos de
accifn de cortms plaze a sfls ciertas &reas o problemas claves del de-
sarrslle., El1 desarrolls urbane y regional es un camps concreto en el
cual ambas opciones tienen oportunidad de prmbar su validez y a par-
tir del cual se pueden construir imégenes futuras como orientacidn de
la accibn presente. Antes de un intento en ese sentido, sin embargo,
nos referiremss al segunde plana de las discrepancias mencionadas al

comienzs,
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Discrepancias entre politicas de desarrollas nacisnsl vy urbanu-rggipnal.

La Planificacifn en su especialidad urbana y regienal en América Lati-
na se ha caracterizado por hacerse cargo de dos cuestiones fundamen-
tales en los cueles centra su interés: el prohlema de las desigualde-
des sociales (diferencias de ingresa, poder y condicicnes de vida) vy
el espacis como un recursec a8 través del cusl se expresa y condiciona
el desarrolles desigual. De esta forma, se ha asignado la tarsa, en una
especis de divisién técnice del trabaje, de: les objetives redistribu-
tivos en les tres aspectos mencisnades: insreso, participacifn y con-
diciones de vida. El elementms espacial entra en la elaboracién de pla-
nes de desarrollo urbano y regiomal fuertemente marcado por el supues-
ts de gue a través de la reorganizacién del espacio es posible resol-
ver las cpndiciones de desigualdades sociales. Un ejempls clars de es-
ta posicién ha side la blsqueda de la solucién de los problemas de dis-
tribucién del bienestar sacial a través de politicas de descancentra-
cién espacial. Destacames esta tendencis se la investigacién y plani-
ficacién del desarrclls urbano y regional perque ella ha conducido a
la construccién de una imasen del futuro de la sociedad que, a nuestre
Juicim, se desvia #e los problemas esenciales que estén implicitos en
les prepios ohjetivas de la planificacidn.

La concentracién urbana a nivel nacional ha sids una preccupacidn pre-
sente en teda la historia de la elabsracién de potitiecas urbans-regio-
nales en la mayorf{a de los pafses de la América Latina, del mundo en
desarrollo general y de muchos paises considerados como desarrollados.
La experiencia, sin embargo, ha demostrade que la redistribucién de
bienestar entre sectares sociales, objetivo prioriteris de las poli-
ticas de desarrolle urbanc y regional ns se resuelve necesariamente
con la desconcentracién. Los cesos del Mezzogornio en Italia, de Guae-
vana en VYenezuela, de las politices de descentralizacidén imdustriel

en Inglaterra y en Chile avalan nuestra hipftesis, per sefialar sflo
unos pocos casos.
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Le inverss es igualmente cierto: uma politice efectiva de redistribu-
cibén de ingreso puede estimular més slin la concentracién urbana al
concentrar el aumento de la demanda en las regiones que hsn alcanzado
los mayores niveles de concentracifn industrial y poblacional. Todo
‘indica que éste fue el caso durante 1971 y 1972 en Chile, no obstante
la formulacién de politicas de desarrolle urbeno regiongl en el sen-
tido contrario durante el mismo perfodo. E1 problema esté, a nuestre
juicim, en los supuestes que hen servido de base a la elaboracidn de
politicas de desconcentracién nacimnal y que son fundamentalmente dos:
el de simetrf{a entre desigualdad social y desigualdad espacial y el
de correlacién positiva entre tamafic urbano y costos sociales de ur-

banizacién.
El supuesto de Simetria.

Este es quizfs el supuesto subyacente més popular de las politices
urbano-regionales con el consiguiente efecto igualmente popularizado:
el de pretender resolver el problema central de desigualdad social
(diferencias de ingreso, de poder y de condiciones de vida) entre sec-
tores sociales a través de la resolucién de las desigualdades especia-
les entre lms "Centres" y las "Periferias" en sus diferentes niveles:
Le reqgifn capital versus el "Interior", la ciudad versus el camps, el
centro urbane versus las &reas marginales (ecolbgicamente delimita-

7/

das) ~'.

Z7’En realidad, las desigualdades entre unidades de anflisis espacia-
les se miden casi siempre en base a indicadores promedios gue ig-

noran las diferencias internas en cada &rea espacial.



Las investigaciones .que cuestionan esta relacién de dialéctica espa=-
cial unipolar ain no parecen influfr en la elaboracifn de planes de
desarrollo urbano y regional. Nos referimos a8 las demostraciones sa-
bre la existencia de fenfmenos de desigualdad social, no s6la entre
los Centros y las Periferias, sino también al interinruda los Centros
y al interior de las Periferias 2n cada uno de los niveles mencionados

nacional,r regional y urbeno.

El desconocimienta de esta asimetr{a ha sida la razfin del por qué tan=-
tos planes destinados al desarrolle de las Periferiss han constituido
verdaderos subsidiss 'a los sectores modernos con el consiguiente efec-
tm de polarizacifén del desarrollo, acentuando la distancia entre sec-
tores sociasles tanto en las Centros como en las Periferias.

Los instrumentss de la déscuncentracién utilizados son bien conocidos
en A. Latina '~ siendo los principales la descentralizacidén industrial
por las siguientes vias:

l.- Traneferencia de capitales industriales a las regienes a objets

de retener la transferencia de trabajadores de las regiones al Centro.
En realidad, nuestras econom{as de tipm mixtm no disponen de mecanis-
mos que obliguen al capital a localizarse en regiones donde hay dispo-
nibilidad de fuerza de trabaje, gque no sea la intervencidn estatal.
Estas tranaferencias de capital son constitufdas en su maypr parte por
fondos pdblicos transferidos de diferentes formas. Una es entregarlo

a los contribuyentes del impussto & la renta en proporcién de sus dé-
bites al fisco. Lo gue se ha obtenido con estm es estimular la indus-
trializecitn en las regiones baje la propiedad de las empresas deten-
tada por los empresarios de las concentraciones industriales mé&s an-
tiguas; y cuande las industrias se vuelven rentables el excedente ge-
nerads por ellas tiends a fluir a las concentraciones mayores, refor-

8/

zando la concentracifn econfimica de esa é&rea <. Otra forma es la in-
Eyvar Paul Singer, Urbanizacifn y Desarrolle: el caso de Sao Pauls,
eh Ecopomia FPolitice de 1= lrbanizheif), ediciones CEBRAP. Sap Paulo
Brasil, 1972.




versifn del Gobierno Central en infraestructura gue, por lo general,

tiende a vincular las regiones escogidas con los Centros MNacionales.

En otros casos, se trata de simple y directa exencién de impuestes a
quienes opten por localizaciones acordes con las politicas de descon-

centracién.

2.,- Politicas de créditm y Asistencia Técnica y comercializacién como
ha ocurrido en numerosos casos de desarrollo agricola regional. Las
pocas evaluaciones conocidas de estas politicas concuerdan gue en de-
finitiva guienes absorbieron los beneficios no fueren los sectores pa-
ra los cuales iban dirigidos: peguefios propiestarios y cooperativas,
etc., sino el sector empresarial moderno de dentro y fuera de las re-
giones 8/.
En sintesis, la experiencia en aguella parte del mundo sccidental con
la cual estemos més familiarizados nos indica gue los instrumentas de
politica de desconcentracién o han funcionado contrariamente a los ob-
Jetivos y tienden més bien & reproducir desigualdad social o no han

tenido ninglin efecto en uno u otro sentidao.
El supueste de los costos sociales.

La investigacifin urbana ha pueste més énfasis en los costos ‘que en los
beneficios de la urbanizgecién y las conclusiones gque dan cuenta de una
correlacifn positiva entre tamafia y costo urbano no son tan convincen-
tes como para generalizaciones ni menos como fundamentos de pol¥iticas

de reordenacidén de 13 estructura urbana.

ol D. Barkin, Los beneficiarios del Desarrolla Regional.
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Al conffaria, en la medida que :este género de estudios incorpora ma-

- yor nﬁmé}n de variables significativas, la correlacifn aparece menos
clarablg/. En. cuanto é los beneficios abundan los indicadores, aungue
indirec¥os, sobre 1a mayor productividad en'las grandes concentracio-
nes urhanas de América Latina - a juzgar por los niveles més elevados
de ingreso y, =demfs, una distribucién menos desigual del ingresp com-
parado con el bais en su totalidad. No intentamos descartar con estas
constataciones que también son parciales y no generalizables, gque no
existe un punto en el cual las deseconomias sohrepasan las ecsnomias
de aglomeracifin. No, pero si eso ocurriers alin existep recursos de
plénificacién regional metropolitana que harf{an posible alcanzar una
estructura espacial polinuclear que maximice las economias de escala

y minimice los costos atribufbles al tamafia. i
Naturalmente, la constatacifn de una relacifin positiva de beneficis-
costo en las grandes concentraciones tampoco es suficiente para una
politica de est{mule o aceptacifn de las tendencias concentradoras si
cen elle no se contribuye a resolver el problema central: el de las
desigualdades sociales.

En stras palabras, a lo que deseamos ll&égar es a que 8l problema cen-
tral no es concentracién versus desconcentracién, comoc se ha plantea-
do persistentemente marcando el acento de la sociedad futura en una
imagen espacial - por encima de una imagen socisal.

Para muchos pafses el problema serf encontrar el caminms a través de
la planificacifin para conseguir que #l proceso de concentracién urba-
no-industrial creciente e irreversible tienda:

(1) 2l desarrolls en regionas metropolitanas_én que los costos socia-
les no sobrepasen los beneficibs y

(2) que los beneficios sean distribufdos més equitativamente en la

IE/Uer preFerentemante-MLlliam Alonso, The Question of the Urban Size,
H. Richardson, Optimality and City Size en Urban Studies en Vol. 1,
1972. CIDU, Estudioc del Desarrolloc de la Macrozona Central de Chile.
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poblacién dondequiera que ésta esté localizada en el pafs y cualgquie-
ra sean el tamafio y densidar de les asentamientcs urbanos.

El acento de la imagen futura se pene entonces en la estructura so-
cial y econdmica del futuroc, en el contenido de los planes, en la
orientacién a la accién y en la seleccifn de éreas claves de inter-

vencién guiada por esa imagen,

Finalmente intentaré una concrecidén de los planteamientos anteriores
sugiriendo una imagen del future desarrollo urbanc en Chile gque en sus
aspectos espaciales es justamente le que la planificacién urbana y re-
gional durante 12 afios de labor continuada han intentado evitar, per
oponerse segin se afirmaha, a los objetives de crecimiento econémico

y distrihucién del bienestar de los planes nacionales de desarrollo.
Dasde la perspectiva espacisl la imagen que presentaré es de un desa-
rrolle futuro de un altm y creciente gredo de concentracién de la pe-
blacién y de las actividades econdmicas en la Remién Central, estruc-
tura que 8l menes en nuestro caso, es compatible con las metas de cre-
cimiento e independiente de las metas redistributivas entre sectores
seciales. E1 problema central se vuelca, entonces, en c6mo distribuir
mejor los beneficias de la concentracién entre la pohlacifn donde quie
ra se ublque y cualesguiera sean los tamafios y densidades de les asen-
tamientos urbanos en el Centrs y en las provincias,

Estos planteamientos no son definitives sino més bien hipdtesis, e
fusstro juicie, hien fundamentadas, pero que deberén ser probadas en
investigaciones empiricas sobre les aspectos macroeconfmicos de la
urbenizecién insinuados al comienzuo.

Las hipftesis las presentamos en das niveles: la hipétesis central
referida a la expresifn espacial del desarrolls econfmice nacional,

y dos, hipdtesis especificas que se refieren a los mecanismos del
mercado vinculado con el uso del espacis susceptibles de cerreccién

por parte del Estado con miras a objetivos de distribucién.
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-Qﬁ}p6EESis Central.
El desar;ollo de la economia nacional ha estado histﬁricamente.aso-
ciadu con la formacidn de una estructura urbhana altamente coneentrada
en 15 regién central En ello se han sumado los factores de concentra-
c16n espaciel de actividades econémicas y poblacifn atribuidos a 1la
racionalidad del sistema productivo imperante y factores de orden na-
tural como lo son las localizaciones de los recursos naturales, clima,
geografia y forma del territorio. Al tipo de factores antes seﬁaladoq,
se suman la inercia de la actual cancentracién Ll del crecimiento
pablacional de Santiago durante la década del 60 cnrrespondiﬁ a cre~
cimients vegetativo) y al alto grado ‘de urbanizacién ya alcanzado por
el pafs (més del 70% de la poblacién nacional es urbana).

Las tendencias del futuro desarrolla econbmico y sacial no anticipan
una variacifn significativa del ectual patrén de concentraciép urbana
nacional en el sentido de un movimiento apreciable de desconcentra-
cibn, cualquieras sea el signo polfitico-ideslfigico de los modelos de
desarrolla que se implanten, Esta tendencia no es contradictoria con
el fortalecimients (especislmente de orden cualitative) de ciertos
subsistemas de ciudades regionales ante un auments eventual de la de-
manda local ocedimnados, por ejemplo, por aumentps en la productivi-
dad y de la redistribucién de los ingresos rurales).

Los cambios previsiblesigg la estructura urbana nacional causados por
el desarrollo aconﬁmip%‘ﬁécional en tornes a los cuales la planifice-
cién debe investigar y.gncontrar y delimitar mérgenss de accién, son
a nuestro juicio, los siguientes:

(1) cambios del uso socisl del espacic urbano existente (especialmente
de las grandes ciudades) a cuyas "oportunidades" los grupos socis-eco-
némicos acceden diferencialmente a través del mercads. Por la simple
observacifn de experiencias pasadas, es posible constatar los efectos
en el uso social de la ciudad de Santiasoc de politicas nacionales so-
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bre distribucién de ingresos, formas de organizacifn vy participacién
de la poblacién, orientacién de las inversiones plblicas, por citar

sflo las més importantes.

{2) cambins a producirse por el futuro crecimiento al interlor de las
regiongs metropolitanas, especialmente de la regidén central (incluye
Santiago y Valparaiso y comprende las custro provincias centrales) vy
que ha sido ya previsto en una direccifin entre dos opciones ‘posibles
de estructuracién regional: "la gran ciudad" y "la pequefia regiﬁn".li/
La diferencia entre ambas es fundamentalmente cualitativa. Cada cual
implicando diferentes categorfas de anflisis e instrumentos de plani-
ficacifn. La primera forma sugiere un alto grado de integracién social
y espacial el interior de la regién central, la cual tomarfa la es-
tructura de gran ciudad: amplia movilidad de factores y homogenizacién
de los costos de transferencia, especializacifn funcionel de 4reas en
base a sus ventajas comparativas, y una organizécién Edministrativa

y de planificacifén centralizada. La segunda forma sugiere un conjunto
de subregiones con diversss grados de aislamiento e de integracién
respecto a la regidén, en funcidn de les niveles de ingfésc entre sub~
regiones y con una organizacifn administrativa Q de planificacién des-
centralizada que responda a diferencias entre subregiopes y sus reivin

dicaciones de diversificacién subregional de actividades.

(3) Cambios en el papel del Estads y en los mérgenes de accifn de la
planificacién particularmente en lg correcci6n de los mecanismos de
mercade (a) al interior de l& regién metropolitana, evitando los ex-
cesos de la apropiacién individual de los beneficios sociales de la
concentracién urbana, con miras a la solucifn de los problemas urba-

nos an funcifn de intereses caolectivas; y (b) en la periferia urbana

11/ G. Geisse y J.L. Coraggio. Areas Metropolitanas y Desarrolle Na-

cional. EURE N2 1,
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nacional y metropolitana, elevando las condiciones de vida en los cen-
tros menores, independientemente del tamafin de los mercados locales
(umbrales de poblacifén) a través de transferencias directas de ingre-

sos y de servicios urbanos.
Hip6tesis Especifica.

Existen muchos mecanismos atribufdos al funcionamiento imperfecto del
mercado que tienden a la reproduccién de las desigualdades sociales y
regionales al interior del conjunto social. "qui nos interesa presen-
tar ‘aguellos que funcionan en torno al "recurso espacio" y al espacio
en su escala de regién metropolitana. A modo de ejemplo, se anuncian
los diferentes mecanismos reproductores de desigualdad social a tra-

vés del espacis que se propone investigar:

1. E1 mercado de tierras urbanas. Una investigacifén en esta &rea se

mropondr{a estudiar las formas de apropiacifn privada de los benefi-
cios sociales derivadas en el aumenta de los valores de la tierra en
centros de alto crecimiento de poblacién e ingresos; y al rol gue en
ello han mantenido las inversiones estatales en transporte y otros

servicios destinadas a aumentar la oferta de tierra en al mercado. A
lo anterior se superpone la especulacifn de la tierra como fuente de

ganancia adicional atribufble al control monopélics de la propiedad.

Las imperfecciones del mercado de tierra han sida denunciadas desde

fuera y desde el interior del sistema capitalista, pero nunca ha sido
investigada en América Latina su impacte diferencial en la distribu-
cif6n de los ingresos y accesibilidad de diferentes sectores sociales

a los servicios urbanos.

2. E1 transporte urbano. Una investigacién en esta &rea tendria por
objeto determinar el impacto diferencial del modo de transporte em=-
pleado (autombévil individual o colectivo) en la formacién de la estruc-
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tura urbana 'y, particularmente, en el uso socisl de los espacios ur-
banos. Interesarfa ddterminar los diferentes grados de apropiacién
privade de espacios e infraestructuras, nominalmente se uso colectivs,
y sus consscuencias en los ohjetives de eficiencia y redistribucifn
(por ej. apropiacién de vi{as y calles por parte de los sectores so-
ciales propietarios de automfviles; y la concentracién de las activi-
dades en el espacis (centro urbana) y en el tiemps (horas de peak,

dfas de la semana).

3. La organizacién urbana de comercializacifén. A través de este pro-
vecto, interesa medir el efecto de la "inmovilidad espacial”, atribuf-
bles a sectores sociales de bajos innresos o sectores urbanos "margi-
nales", en los precios de bienes de consumo no durables, Se trataria
de verificar los efectos de la inmovilidad en el establecimients de
relaciones monop6licas u oligop6licas de parte de las organizaciones
urbanas de comercializacién con plena informacifn del mercado y con-
trol de las diferentes etapas de la comercializacifn, versus consu-
midores relativamente aislados que, ademfs, no constituyen un mercado
local suficientemente denso como para Justificar establecimientos con

econemias de escala, como es el caso de los supermercados.

4. E1 sector vivienda, Siendo la actividad residencial la que utili-
za una mayor cantidad de espacio urbano con un papel determinante en
el uso de la tierra urbana, interesn conocer (a) el rol que cumple el
sectar en el desarrollo de la economfa nacional (empleo, inversién,
ahorrs, efectos interindustriales, etc.); (h) el empleo que le ha da-
do el Estado al sector como dinamizader de la economfa en los dife-
rentes perfodos polfticos; (c) les particularidades de ls vivienda y
servicios complementarios (especialmente #e redes) que determinan 1la
baja elasticidad de la oferta (la cual responde por escelones al au-
mento contf{nuo de la demanda); vy el efectoc de las politicas de vivien-
da del Estado en cuanto a cumplir sus objetivos de redistribucién del

hienestar social en beneficio de los sectores mis desfavorecidos.









