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" Hace muy poco tiempo. que el
hombre cuenta su histordia,
examina su presente y pho _/ee
ta sw futweo Adln comfcun con
Los dioses, ...

Maria Zambrano'(i955)?‘

1 lNT}RODUC(::-VI‘ON; Y 0BJETIVO

Antes de la: Segunda Guerra Mundlal casl nlngun pals planlflcaba sectorial

v reglonalmente su desarlollu~ después de la’ guerra 1a reconstruccidn dio
‘luzﬂaths«planes Monnet y Marshall. Se trataba, para los paises curopecos,
'de‘rebrgéhizar la produccién y recuperar el tiempo y los bienes perdidos;
se requerfia un esfuerzo colectivo con propdsitos claros y la coordinacidn
de todas las fuerzas econlmicas y sociales., Los planes de reconstruccidn
se establecieron en un clima de lucha ideoldgica que inauguraba la guerra
- fria, y que en los paises no socialistas sc centraba alrededor de la par-
ticipacidn de los gobiernos en la conduccifn de las economias, En el de-
bate se encontraban, de una parte, quienes pugnaban por una sociedad li-
beral, en la cual la planificacibn solamente ayudara a clarificar alter-
nativas; segln esta posicidn, el mercado libre es eficiente para distri-
buir adecuadamente los recursos ~ capital, trabajo, talento - y permitir
un crecimiento armdnico; bastarfa mantener un conveniente nivel de produc
cidon y empleo para resolver pricticamente todos los problemas econdmicos

y sociales. El papel del gobierno consistirfa en regular su propio gasto
a fin de conservar el equilibrio de los mercados; asf si se presentase una
tasa intolerable de desempleo el gobierno incrementaria el gasto piblico
hasta lograr la estabilizacifn, recuperando su déficit en los periodos cu-

ya participacidn no fuera necesaria. La planificacién del Estado se atacaba



'idesarrollado

ra dcelé r ‘el progr

‘soc1al hac1a la dlstrlbuCLDn equitativa de los frutos de la reconstrucc1on.

En sd oplnlon, 1a plan1f1cac1on nacional no era un 1nstrumento de domlnlo

'por parte del gobierno sino un medio efectivo de part1c1paclon polltlca y

de control rac;onal sobre los procesos economlcos._

'Edrios_ﬁltimqs afios ‘la balanza ha favorecido é-la pIauéaéiduiiVEn los béi
seé~sociélistas se practica centralizada, las decisionés se subordinan a

un centro dominante que deLermlna metas, medios y: rcstr1cc1ones- este tipo
de planeac1on descansa principalmente en 1a ‘elaboracidn de programas, repu
tados dptimos porque fueron seleccionados de entre otros factibles por ser
lbs’qﬁé permiten alcanzar él'valqr Gptimo de una funcibn, llamada "de obje
tivos", que, a su-vez, modela la medida en que.se logran los objetivos del

plan. =

La prdctlca d ula planeacidn’'se: ha‘extendldo a los paises no socialistas

acude a la planeacién lo mismo pa-

U, para ev1tar ‘sus consecuencias indeseables: al

- temor a 1a central zac1on de. las decisiones se responde con la planeacién

1nd1cat1va y los procedlmlentos p1rt1c1pat1voa, al temor a una racionali-

dad"rigida, y por tanto inoperante, se responde con planeac1ou flexible,

El giro hacia mids planificaciGn es resultado de la evolucidn econdmica,
técnica y social de estos paises, In primer lugar, porque se ha formado
conciencia del predominio de las metas nacionales scbre las privadas; en—
tre otras, son metas nacionales obtener mayores niveles de consumo, mejo-
rar la calidad de la vida, reducir las desigualdades econdmicas y sociales
entre los miembros de la sociedad, explotar racionalmente los recursos na-
turales y ganar prestigio internacional; para lograrlas es necesario tomar

decisiones, reunir recursos y voluntades y coordinar acciones en un nivel



nacional que sélo el gobiernc puede llevar a cabo. En segundo lugar, por-
qdé_las funciones pdblicas seé han multiplicado; de €stas son ejemplos la
construccidn de infraestructura para el transporte y la agricultura, el
'casi mon0po1io de ciertos servicios como la salubridad, la seguvidad pdbli
cay el‘correo; en. paises comolel nuestro, la importante participacifn del
gobierno en las finanzas y la produceidn de bienes bAsicos como la energia,
aéero'y fertilizantes. EL incremento en las funciones del gobierno hace
que ‘su oferta’ y demanda de bienes y servicios tenga influencia cierta y
sigﬁificgtiva sobre los mercados nacionales; influencia que es importante
,pbr su magnitud y por el hecho de que no es resultado de decisiones priva-
das, sino plblicas, representativas de los intereses de la colectividad,

y pdf tanto con propdsitos. .y consecuencias claros, En tercer lugar, por-
'qﬁe:tahbién se ﬁa formado conciencia sobre los costos. sociales de las deci
siones pfiblicas y privadas; la contaminacién.ambiental y 1a inflacifn son
dbs_de €508 costos; qﬁienes los padecen no_son‘los‘mismos que los provocan
'y son, por esa razén, fuente-de-conflictos que sslowia'autoridad pdblica

es capaz de resolver mediante controles y resoluciones.

Asi pués, desde el punto ‘de vista dé,sd‘prbp§$ito;>1a,naturaleza de la pla

neacidn del gobierno es triple: normativa; indicativa y controladora,

Todo plan es normativo en tanto que en &l se prescriben objetivos y accio-
nes que conducen a obtenerlos, pero se entiende por plan normativo aquel
que para un sistema dado, sefiala los fines que cualquier otvo plan, llama-
do parcial, debe procurar respecto al mismo sistema. Si se trata de un
proyecto con cardcter nacional, como es el caso del desarrollo econdmico y
social, el establecimiento de los fines del plan atiende directamente a
las normas juridicas y a la filosoffa politica que define las relaciones
sociales. Dentro de este marco legal los gobiernos tienen la posibilidad
de elegir wetas de acuerdo con las circunstancias econdmicas, politicas y
sociales en las que se desenvuelve su acecidnj; y el procedimiento que siguen
para definir dichas metas califica a los gobiernos en absolutos, liberales,

democriticos, etc,

En los paises cuyas decisiones no.estén centralizadas, los inversionistas
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‘privadOS'YTlos consumidores afectan al desarrollo igual o mis que el gbbiqg
ipo,jéﬁﬁdﬁévéﬁ 15s,écbnomias llamadas mixtas el papecl del gobierno puede ser
:mujﬁiﬁﬁbfﬁédgé;ﬂvAdemas de las incertidumbres ambientales (como el estado
.fﬁtﬁfd &élAtiEmpo.y la actividad econdmica de pafses extranjeros), cada ac
ﬁbf;qhe!interv;ene en el desarrollo tiecne que enfrentarse a la incertidum-
* bre de las acciones que llevarin a cabo los otros actores. La diferencia
‘entre ambas es ‘que las primeras se refieren a eventos de los que nadie pue
- de éStar seguro y las segundas a eventos que para algunos son ciertos, pe-
ro para otros no. Las incertidumbres ambientales se tratan asignando dis-
'.tfibuciones de probabilidad a los eventos o a sus consecuencias y procedien
ddra'tﬁmAr'decisiones bajo riesgo. La incertidumbre relativa a las deci-
~si6nes de “kos  otros actores también puede tratarse probabilistamente con
r)lé;bQ&ff&.dé juegos, pero.es mis complicado que en el caso de fendmenos
que no ‘desarrollan voluntad ni aprenden durante el curso de los aconteci-
mienﬁos.'-Uné'alternativa es la comunicaecifn entre los decisores, en la
éuél cada uno manifiesta sus‘ofertaé y demandas futuras de manera que per
‘mitaﬁ; en una segunda reflexién, deéidir otras ofertas y demandas hasta
lograr un ajuste armdnico. Este procedimiento define idealmente a la pla
"neacidn indicativa, que consiste en preservar la libertad de las decisio-
nes .de los agentes segiin su propia estimacién de los eventos que sucederan
en el ambiente, pero ofreciendo una reduccidn en las incertidumbres sobre
el comportamiento de los otros agentes. La tarea del gobierno consiste en
promover dicha comunicacidn y proveer informacidn sobre sus propios actos

futuros.

Las ventajas de la planeacifn indicativa se reducen al aumentar la distan-
cia que separe las condiciones reales del mercado de las de un mercado de
competencia perfecta., En una situacidn de oligopolio, que es comiin en los
paises capitalistas, los agentes econdmicos no estidn dispuestos a informar
la verdad de sus intenciones; en esée caso es frecuente seguir el procedi-
miento de modelar dichos decisores basindose en sus comportamientos pasa-
dos y en aplicar controles gubernamentales sobre los precios, subsidios,
impuestos, etc, EL control del gobierno es necesario ademds para corregir
las desviaciones con respecto a las metas naclonales propuestas en el plan

normativo, desviaciones como el desempleo o excesiva inflacién.



0BYETIVO

'En este trabajo se exponen dlferentcs enfoques o teorias de plaulf1cac1on
,que suelen emplearse paLa -guiar: las decisiones -sobre cuestlones soc1ales
de caracter nac1ona1 regional o local y. en la’ dlrecclon de organlsmos pd
bllcos y p11vados.; ‘Se consxdero de especlal interés la rev1slon de 1os en

] foques por las 51gu1enLLs razones:

1) Los problemas soc1a1es (allmentac16n, educac1on habitacién, sa--

lud; empleo, etc) son-graves debido- al creclmlento de la pobla-

7:c1on' de una parLe por la decllnaClon de la tasa de mor talidad
(a prlnc1p105 del 51g10 la esperanza de v1da de un mCYlCan al
nacer-era ‘de 30 afios ;-en-la actualldad es. 66 5), y de otra par-
te, por la alta tasa de natalldad a pesar de los programas pa-
ra su control (los cuales tendrdn serias dificultades para lle-
gar al 40 por ciento de las mujeres en edad f&rtil que viven dis
persadas en 95 000 asentamientos con menos de 2 500 habitantes),
que incrementarin la poblacidn total de México hasta una cifra
que rebase 100 millones para dentro de 20 afios. Lo anterior sig
nificé que cada afio se deberdn crear mis de 600 000 empleos.
Por otra parte, debido al acelerado cambio de habitantes rurales

* a’urbanos, se estima que los Gltimos representarin el 80 por cien
to de la poblacién nacional en el afio 2 000, lo que darfa lugar
al empeoramiento de los servicios piiblicos como agua potable, dre
naje, pavimentacifn y vivienda. Asf pues, el pais se enfrentard
muy pronto a prcoblemas ecoudmicos agravados pof los problemas so

ciales que se derivaridn del desempleo en los centros urbanos.

Para esas condiciones de cambio acelerado serd necesario planifi

car todos los sectores y niveles de las estructuras nacionales.

2) Las teorias de planificacifn se encucntran en revolucidn, esto
es, no se cuenta en la actualidad conunsolo cuerpo de doctrina,
en cuya consolidacifn y avance estén trabajando los tebricos y

los précticos del Area; por lo contrario, la diversidad de enfoques,



fundamentddos en dlversas deflnlclones y

cac1on mueeran que no:ge: ha llegado a
fdctorla ‘entre: teorla y practlca ’E
culta selecclonar el enfoque que meJor se

planificar, ~sea. este empresarlal urbano regidnal o-nacional.

‘Conv1ene dlstlngulr desde el principio entre las teorias de planlflcac10n
y: las - te01ias para planificacibn. Las prlmeras_fundamentan la forma de
yllevar a cabo ‘¢l proceso de planeacidn, y serdn las revisadas en este Lra-
bajoy’ ‘las segundas se refleren al conocimiento sobre el asunto que se pla-
'nlflca por eJemplo, ‘teorfas sicolfdgicas, sociales, de flujo de vechiculos,
r‘de preferencias de consumidores y usos del suelo, las cuales no se tratan
en este trabajo. Algunos autores (Calloway y Mahayni, 1977), las distin-
' guen llamandolas teorias normativas y teorfas sustantivas de la planeaclon*
e 1nd1cgn que "las primeras representan el proceso de planeaci8n, incluyen
do  su ideologfa, valores, propSsitos y principios. Las segundas represen-
tan las teorifas descriptdivas y predictivas ovientadas a la estructura y

funcionamiento,.." (de la cosa por planear).

Dicha distincidn no significa que ambos tipos de teoria se sustituyan, ya
que ambés son necesarias para planificar, Al respecto, Bolan (1969) dice
.que "enfocarse solo sobre el procedimiento reduce el papel de planificador
a un apoyo simbGlico emeocional, disminuyendo su capacidad para juzgar pro-
fesionalmente la factibilidad de medios y fines en una situacién dada", y
agregariamos que tal actitud es la que conduce al desarrollo de teorfas de
planificacidn riguvosas pero poco relevantes; por otra parte, Bolan sefiala
también, que planificar contando sGlo con conocimientos técnicos particu-
lares sobre el sujeto de la planeacifn, da lugar a un enfoque muy estrecho,
modelando la realidad segin la especialidad de quien la observa, y siguiendo
el mismo procedimiento planificador ‘ante diferentes situaciones. En México
no se ha dado mucha importancia al estudio y desarrollo de teorias normati-
vas, por lo que no es insblito que la planeacidn urbana sea confundida con,

por ejemplo, urbanismo o ingenieria de trinsito.

* Se empleari plandificaci@n y planeaeldn indistintamente




2, “PAPEL DEL PLANIFICADOR

Hay distincidn entre practica y teoria de la planeacidn. A la practica se
dedican los profesionales de la planeacidn, aplicando sus conocimientos pa
ra resolver situaciones especificas; sus actividades sc desarrollan en los
despachos de planificacidn privados o en los departamentos o agencias guber
namentales de planeacidn. Por otra lado, son también planificadores quie
nes, motivados por incrementar los conocimientos que permitan planificar me
jor, cultivan la teoria de planeacidén. Evidentemente, ambas actividades
son complementarias y estdn interrelacionadas; Fagin (1970), escribe que:
»al final es la escala de tiempo la que mas distingue los dos modos de ser
vicios de planeacidn. El acad@mico que cultiva su disciplina en las univer
_sidades estd mis inclinado a trabajar sobre los conceptos qﬁe pueden tener
utilidad en el futuro, llenar las lagunas de conocimiento'que se tengan y
preparar estudiantes para un mundo cuyos problemas son diferentes al suyo
propio. FEl profesional practico estd mds orientado por la necesidad de ha

cer algo ante problemas que insistentemente demandan accidén".

En lo que respecta a la prictica de la planeacidn conviene distinguir en
tre los profesionales de la planeacidn y otros profesionales que colaboran

en el proceso de planecacidn; entre estos se cuentan gedgrafos, economistas,.




urbanistas, ingenieros de tr@nsito, arquitectos, ecdlogos, educadores, ad
ministraﬂorés, etc; cada uno de ellos aporta su habilidad y experiencia pa
‘ra conocer el comportamiente de los elementos que forman el sistema que se
pretehde planificar. Pero, como.se ha propuesto,‘conocer todos los aspec
‘tos parciales no es suficiente para llevar a cabo el proceso de planifica
cibn; es neceéario, adends, saber. la forma en que cada elemento o subsiste
ma. interactiia con los otros a fin de conocer el funcionamiento integral del-
’ sistema; trasladar la situacidn preseﬁte al futuro imaginando los cambios
que sufriri el sistema; derivar objetivos y metas del conijunto de valores
profesados por el cliente; disefiar alternativas que cumplan con esos obje
tivos y metas, y decidir de entre ellas; disefiar cursos de accidn, esto es,
programas, que conduzcan a alcanzar los objetivos y metas seleccionados; vy,
todo ellos, volverlc a repetir cuando las condiciones se hayan modificado,

lo cual, en nuestro tiempo, sucede velozmente.

ahora bien, el planificador no es un generalista o ingeniero de sistemas
capaz de integrar en un solo modelo todos los aspectos parciales que se
presentan en la situacidn; ser planificador tampoco equivale a profesar la
prospectiva; quien debe fijar las metas es el cliente y quien selecciona
entre las alternativas es el decisor (no siempre, desafortunadamente, clien
te y decisor son la misma persona); el ﬁlanificador tampoco es el ejecutor

de las acciones.

EL planificador forma parte de un equipo multidisciplinario pero no mece
sariamente es el 1fder, siendo este un atributo que se logra mis por la
personalidad individual que por la actividad que se profesa. Fagin (1970)

asigna al planificador siete funciones:

a) Analista. Funcidn bisica del planificador que consiste en una
sistemdtica formulacidn del comportamiento de un todo y sus par

tes, de manera que se gane conocimicnto de qué esy cdmo funciona.

by Sintetizador, Es la funcidn integradora de las partes para crear

sistemas, esto es, para inventar nuevas ideas, arreglos, programas.



fplaneacion.

Estas dos primeras funciones, propuestas por Fagin, coinciden con la breve

definicién que Faludi (1973) da para la planeacidn: "Planeac;on es la apllf

'caclon del mdtodo cientifico en el establecimiento de polltlcas“ 1a cual -

coincide con las de Investigacidén de Operaciones y Analisis de Sistemés.

‘Ademds, - ambas actividades son esenciales en ‘la actividad "disefiar", resul'

tando asi que una funcidn prlncxpal del planlflcador es dlsenar slstemas o

alternativas de. futuros sistemas.

Por-otra. parte, estas dos. prlmeras func;ones que propone Fagin son las que

rec1ben mayor atenc10n por parte de 1os planlflcadores tedricos y son, por

s eptlhles de modlflcarse y las que determinan el tipo de

Las® sn.gulentes c1nco func:.ones ‘tienen mds relacién con la expe

frlenc1a pxofe51onal ¥ ‘son . las menos susceptlbles de trasmitirse por ser par

te del desarrollo 1ndlv1dua1.

' ,c)"Coﬁﬁbaﬂadonﬂ El planificador debe operar en un medio donde otros

especialistas hablan diferentes lenguajes técnicos, y aunque esta
funcidén no corresponde con la de coordinacidn, al menos el plani
ficador debe asumir la responsabilidad de la comunicacidn entre

todos.

d) Educadon. al planificador se le paga para que suefie con los ojos
muy abiertos. Es un visionario profesional; pero a menos que se
pa trasmitir el producto de su inaginacidn y convencer a otros,

su trabajo resultard estéril.

e) Mediador. La idea de la mediacidén se aplica a situaciones que in
volucran intereses en competencia; si bien esta funcidn correspon
de al politico, el planificador interviene mediante el disefo de

opciones que rxeduzcan o anulen el debate.

£) Abogads. cada vez mds el planificador dedica su tiempo al servi
cio de grupos de la comunidad que no han recibido la ayuda téecni

ca que otros si pueden pagar.



gy ‘AéﬁéniAtnadoﬂ. Con el desarrollo de la actlvxdad planiflcadora

del estado se otorgan cada vez mis recursos para el desarrollo de.

’festa act1v1dad cuya buena admlnlstraCLOn debe ser,preocupaclqn

del planlflcador.

Lew;s (1970) crltlca 1a posmc1on de Fagln aduc;endo tales func1ones son

apllcables a cualquler profes;on y que deflncn mejor las func;ones de un

Jefe de lo que sea.r Por su parte, Lew;s propone quf la func1on principal
del planlflcador es la de consejero del dec1sor ldentlflcando problemas y

medidas para observar la bondad de - las soluclones.

Otro de -los comentaristas de Fagin, Hollander (1970);—opina que: “"Como dis
ciplina aplicada, la planeacidn es un .campo de ihvestigaeién con raices en
ecohomia, matemdticas aplicadas, disefio e ingenieria. Debe interesarse en
el altamente complejo arte de la construccidn de modelos de sistemas econd
micos y sociales...” y, mads adelante, aclara: "los tedricos de la planifi
cacidén deben enfocarse al estudio del anflisis y la sintesis”. Sefala
también que los planificadores no solamente ofrecen consejo al decisor
pues influyen notablemente desde el planteamiente del problema hasta la

seleccidn de la solucidn.

Rogers (1970), después de definir el procéso de planificacidén como formado
por tres pasos, disefio, decisidn y accidn, propone cque la actividad del
planificador debe ser la del disefio de mecanismos que permitan el desarro
llo del proceso: "Como el planificador es un disefiadoxr, igual que el arqui
tecto y el ingeniero, su primer papel es el de disefar en todos los puntos

del proceso"

Las opiniones expuestas coinciden en adjudicar al planificador el papel
de disefiador. Por ello, aqui se considera necesario aclarar un poco mis
en qué consiste la actividad de diseflar. En su libro The Design of

Tnquiring Systems, Churchman (1971) escribe lo siguiente:

vprimero que nada, el disefio pertenece a la categoria del comportamiento
llamado teleoldgico, esto es, al comportamiento que busca metas. Mis es
pecificamente, el diseno es un comportamiento mental, el cual selecciona

conceptualmente entre un conjunto de alternativas para imaginar cudl al
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?ternatlva conduce a 1a obtcnclon ‘de la meta o conjunto de metas deseadas.

’“rn esta forma, dlseno es sinbnimo de planeacidn, optimacidn y términos si

= mllares qu connoLan el uso del pensamiento como precursor de la accidn qi

r;qida,_ la obtenc1on de metas”.

'EllplanificadOr, entonces, disefa sistemas, esto es, hace planes sobre el

>;estado futuro que  deben tener los sistemas. ¢&Qué tipo de sistemas son el

',icbjetodelplanlflcador° La profesifn tiene antecedentes urbanos y econdmi

-cos, a. la plan1f1cac1on se han dedicado.arquitectos, urbanistas, economis

“lin en;eros ¥s reclentemeqtg,'sociélogoéi por tanto, el objeto de les

‘planificadores son los sistemas' socioecondmicos, ‘como instituciones, ciuda

‘esto es, Zcomo

P Se sugiere que la respuesta a esta pregunta debe hacerse considerando tres
i " atributos fundamentales del comportamiénto humano, que puedenvcaracterizar
f al individuo planificador. Refiere Ortega y Gasset (1957) que observando
una jaula de monos puede advertirse que estan en permanente estado de ale£ 
ta, atentos, sin descanso, a su derredor y que los eventos que suceden en
su exterior gobiernan su vida, esto es,quenoviven en sI mismos, siempre
afectados por Lo oo, siempre aZtanadoA, de manera tal gue cuando se desen
tienden del mundo es solo para dormir. Por lo contrario, el hombre ticne
el poder de retirarse virtual y provisionalmente del mundo para meterse

dentro de si, para ensimismarie; mias adelante escribe:

"Son, pues, tres momentos diferentes que ciclicamente se repiten a lo lax
go de la historia humana en formas cada vez mds complejas y densas:

1) el hombre se siente perdido, ndufrago en las cosas; es la alferacidn,
2) el hombre, con un enérgico esfuerzo, se retira a su intimidad para for
marse ideas sobre las cosas y su posible dominacidn; es el ensdmispamien

Zo, la vita contemplativa gue decian los romanos, el theoretihds bios de



los gricgos, la theon&a 3)1c17hdnbre~VUelvc a-sumeréiréé éﬁ él ﬁﬁndpﬂhg”
ra actuar en el conforme a un plan’ preconcebldo, es-la acc&du a’ui&&'dé _
z‘,wa, a plax15- ‘Seglin’ esto, 1o puede hablarse de ao.e,c.dn s4no en La mad,c.'f
da’ en que va‘a; utcuc /w,g.ada pok una previa contempﬂaccﬁn, ved

Estos tres momentos de Ortega y Gasset son un.ir y venlr permanente entre
la neaﬂ&dad y Ta (dealidad*, E1 hombre es alterado por la ActuacAﬁn—neat
que observa' la trasforma en conceptos que forman'una; lmagen de lo obser
vado, esto es,,crea 1la A&Iuaaxﬁn-&dea, ayﬁartir de esta, el‘hombre se ensi
mlsma, plensa los conceptos que forman 1a situacién—ideé, los relaciona
entre’ 51 y ‘con otros conceptos que almacena en su memorla, ejercitando su
razonamlento, compara y evalua 1a 51tuac1on—1dea con una sLiuacidn-{dea~

pneéen&da ¥ toma declsxones para su actuaclon en la realidad.

El pfoceso de planeacién tambi&n . gqueda defipido por estos tres momentos:
1) alterarse corresponde a observar el estado actual de cosas; 2) ensimis
marse corresponde a interpretar la rgalldad, 1maglnar la situacidn futura,
sentir insatisfaccibn por el estade actudl y/o futhro, desear el cambio ¢
imaginar las acciones para lograrlo; 3) actuar corresponde a la implanta
cién del plan y a observar sus efectos sobré la situacidn real, con lo que

se inicia una nueva alteracidn.

Este ir y venir determina nuestro modo de sexr, pues si bien la realidad es
la misma (como espect@culo) para todos los observadores, cada quien la con
ceptualiza en forma diferente dependiendo de sus caracteristicas personales,
o lo que es lo mismo, de la historia de sus ires y venires. Este fendmeno

tiene dos aspectos relevantes para la planeacidn (fig 1):

a) Una misma situacidn-real dard lugar a diferentes situaciones-idea
si son diferentes los individuos que la observan, puesto que las
imdgenes son coproducidas por la situacidn real y por tres compo
nentes de la mentalidad de los individuos: i) el contenido de la

memoria, que es resultado de lus conocimientos previamente adqui

# Abbagnano (1963) define #ealidad como el término que designa el modo de
ser de las cosas, en cuanto existen fuera de la mente humana o 1ndepen
dientemente de ella; e £dealdidad como lo opuesto a la realidad, que in
dica el modo de ser de lo que estid en la mente y no es, o no puede ser,
o no estd todavia incorporado o puesto en accidn en las cosas.



rldos y, por tanto, de’ sus act1v1dades soc1ales;

nomlcas, 11) 1a estructura del- razonamlento, q;

feren -

c1as estllo, e;c.

bl Sl a partlr de la 51tuac1on real actual e

.,__do futuro,‘entonces 1a sxtuac1on-futuro 1deal sera alin mids subje

ac1on futura—real Si ademds

t1va puesco que no se conoce:la s;
se: 1ntenta descrlblr la situacidn futura—deseada, entonces el re
sultado no solo serd més subjetivo sino mids tefiido por los elemen

‘tos de la emotividad; evaluar y decidir son actos subjetivos.

Cémo se disefia o cuil mEtodo se emplea en la elaboracidn de un plan depen

de, pues, de la forma en que, durante el proceso de planificacidn, 42 conoz
ca, 4¢ sienta y 4¢ actiie; hemos usado 4¢ en su forma pronominal pasiva para
no determinar el sujeto que lleva a cabo esas actividades, pues a menos que
se trate de una planeacidn hecha "para mi mismo", en todo proceso de planea
cidén intervienen varias personas, o grupos de personas, con sus propios co

nocimientos y formas de sentir y actuar.
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3 PROBLEMAS ASOCIADOS A LA-PLANIF|CAC | ON

Se dice que alguien estd planificando cuando estd ocupado en definir accio
nes futuras que llevard a cabo &l mismo o alguien mis, Es un hecho de ob-
servacidn comin que disediar un edificio, definir un itinerario, confeccio-
nar un programa de estudio, ete, es equivalente a planear un edificio, iti
nerario, o programa de estudio. De quien construye el edificio, recorre

el itinerario o estudia el programa no se dice que estd ocupado en planear,
sino en ejecutar, actuar, llevar a cabo, etc., Lsta primera impresifn que
ofrece el sentido comiin sugiere una clara distincidn entre planear acciones
y llevarlas a cabo. En sentido mds amplio suele incluirse la ejecucidn de
las acciones como parte de la planeacidn, pero en este caso se hace referen
cia a un proceso iterativo, en el cual se deciden acciones con base en los

resultados de acciones previas.

La planeacidn corresponde al segundo momento de Ortega y Gasset, a la teo-
ria. Sin embargo, no se da a la planeacidn el significado tradicional que
se ha dado a la teoria de ser pura contemplacién del cosmos, imprdctica y
alejada de todo inter@s de lo humano; por el contrario, se le da el de un
conocimiento interesado, y por tanto también prictico, pero solo potencial
mente aplicable. Esto es asi porque las acciones que se idean en la teorfa

solo se realizarin plenamente en la prdctica si no hay condiciones imprevistas
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que 10 1mp1dan' por la misma razén se- expllca el hecho de conq1derar a la
egecuc1on de las acciones como parLe de la planeac1on pues deb1do a que

la ideacidn nunca podra tomar en. cuentn toda. 1a complejldad de lag- c1rcuns'
tancias en 'que.las acc1ones se llevaran a cabo, resulta convcnlente obser‘

var, .en la practlca, los resultados ObCEHldOS para volver a la etapa de la'

ideacidn.

Una distingidn md

ormacién materlal, que es resultado de la accidn sobre

‘la naturaleza y en el de las transformaclones social y polltzca que son
resultado de acclones sobre las relaciones entre los hombres: EL acierto’
_de la practlca seé aprec1a por comparacifn de sus resultados con los previs
tos por el plan .y por la economia de los recursos empleados, esto es, por
"su eficacia v eficiencia. Quien lleva a cabo las aceciones sabe qu@es lo que
debe obtener antes de empezarlas; esta direccidn le viene dada por el plan.
También sabe cdmo obtenerlo porque es poseecdor de técnicas apropiadas al
fin que persigue y que tienen su fuente en el conocimiento cientifico,

Asf, de una parte, la praxis a que da lugar la planeacidn es, casi siempre,
una actividad técnica, y de otra parte esa misma actividad es sujeto de
evaluacidn tambifn, casi siempre, t&cnica. Esto se comprende asi porque

la prédctica a que nos refeérimos tiene que actuar en el mundo, pues su mi-
sifn es trasformarlo, y debe ser, por tanto, la causa eficiente del cambio,
sujeta a la legalidad de los comportamientos natural y cultural de las co~
sas y seres vivos que lo pueblan,

Al

El producto de la planeacidn es el plan, que es un conjunto de juicios de
cardcter normativo, Srdenes o recoméndaciones sobre lo que hay que hacer;
si bien estos juicios directivos suelen.éxpresarse en documentos, el plan
no puede concebirse como un objeto fisico ni como una relacién social. E1
producto de la planeacidn no ocupa un lugar ni en el espacio fisico ni en
el espacio social, es una intencifn que adquiere la propiedad de ser causa

(teleolfgica) sb6lo si se pasa a la accifn, Por si mismo el plan no trasforma



7

‘ nada, no tlene efecto en elxnundo real, Es proyecto de camblo., Al iniciar

»péraiprddﬁéif”Un disefio factible y deseable. Sus resultados no solo son

‘sujégéﬁdé{compfobécién, sino tambifn de aceptacidn; este rasgo es signifi-
c?ti?o%bafa7COmprender que su actividad no estd principalmente orientada
é:la Bﬁsqﬁeda del conocimiento comprobable por los hechos, sino a la defi
hi6i6ﬁ14e fines y‘medios que logren ser aprobados y practicados., Los me-
diosfse propoﬁen segiin su capacidad para obtener los objetives, por ejem-
“plo, AL se quicne que x, entonces i, Los fines se obtienen a partir de
ciertas reglas de preferencia. . Ast qﬁe, si bien tiene que comprender el
mundo fisico y social y proponer acciones razonables y factibles, el campo

de accidn que le es problemitico es de naturaleza &tica.

De esta visidn somera se obtienen las siguientes propiedades de la planea

cidn;

a) - la planeacidn es premeditacidn, no transforma las realidades
Fisica y social pero puede dar lugar a cambios en ellas; por
ser una reflexifn sobre los actos futuros es una funcidn mental
de cardcter prospectivo y evaluativo; presupone la observacidn
de la realidad y una intencifn sobre la misma, esto es, se basa
en una doble referencia al mundo: de una parte, pensarlo, repre

sentarlo, conocerlo, etc,, de otra parte, desear cambiarlo

b) el objetivo de la planeacidn es convencer de la factibilidad y
bondad de los cambios propuestos, por lo que su aceidn estd di
rigida a motivar voluntades; presupone una relacidn dial8gica
entre el planificador y los otros (el decisor y/o los afectados),
en el cual se trasmiten lo mismo razonamiento que subjetividades;
as{ que, inclusive el caso en que se meditan las propias acciones,
la planificacidn no podrfa concebirse sino como accidn comunica

tiva o interaccién humana.
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on ddé-foimas-diféréntes de"vincularsc al mundo. - En la

_ona con 1nteres de: camblarlo pero ‘se permanece separado

: en Ta ‘segunda’'sT se prodice una altéracisn del mundo
,agente de CdmblO el actor propiamente,. lleva a cabo eﬁect&vamen
“te la relac16n de los medios y los fines como se pensd en la etapa anterior..
Empero,'ambas formas de vinculacifn con el mundo estfn estrechamente conec
tadas entre si,'pﬁes se planifica para la accifn; planificar no es simple-
mente pensar-el mundo no es un ejercicio de contemplac1on o conocimiento
puros 31no, como se ha dicho, es reflexidn 1nteresada en transformar las

c1rcunstanc1as.' Asimismo, la accidn no puede comprenderse si no se 1e aso

ntenc16n y.a. una dellberac1on

Convieheﬁenfatizar que la planificacifn tiene como objetive convencer y mo
tivar el.péso & la accidnj sin este objetivo'né se distinguirfa de otros
tipos de representacidn mental, como conocer, desear y prevenir, los cuales
en el mejor de los casos se trasmiten como informacidn dtil y en el peor
quedan enclaustrados en la subjetividad de quien los piensa.  Quiere decir
se que si como resultado de la planificacidn se deciden cambios y se espe~
cifica como lograrlos pero no se llevan a cabo por falta de voluntad, entom

ces la planeacidn se habrd frustado,

FEra importante distinguir entre planeacifn y ejecucidn de las acciones a
fin de sefialar sus caracteristicas particulares, pero ahora es de interés
remarcar que ambas estin indisolublemente ligadas y que son, por decirlo

asi, las dos caras de 1a misma moneda: la accidn humana,

En una acepcién general, planificar es decidir en el presente qué acciones
se tomardn en el futuro a fin de obtener ciertos propdsitos prestablecidos;
el hecho estd dirigido al porvenir, puesto que no se pueden dirigir accio-
nes que deban ejecutarse en el pasado ni en el presente, ya que este GLltimo
se ocupa en rigar,con el acto de decidir. EL hombredecide para si como indi
viduo, y para sf y la colectividad como hombre social, Es decir, el hombre
estd ocupado constantemente, individual y socialmente, en tomar decisiones;
algunas de ellas son fdciles, pero otras, que no lo son, le ocupan largos

presentes de meditacifn., Para lidiar con las primeras, que son numerosas,
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~frecuentes y repetitivas, establece rutinas de comportamieﬁto-‘ﬁdr ejempid,,
‘para ir. del hogar a la escuela selecciona 'una ruta de antemano, lo que per
mite ahorrarse una considerable. cantidad de tlempo y. energia mental al no
tener que decidir en cada esquina el camino por seguir.' En estos casos,
" con. el empleo de rutinas, el hombre, mis que lidiar con décisiones, las
ev1ta. Para las segundas, las que no son ni ficiles ni repetitivas, el
hombre se ayuda, a veces, con procedimientos técnico-cientificos que le
permlten dec1d1r 1nEormada y racionalmente; se dice que a veces, porque la
sltuaclon ot resolverse puede ser diffcil pero no importante, en cuyo ca-
- so. se-pasa sobre 1as dlflcultades para tomar una decisidn al azar o por co
7razonada' o puede ser diffcil e 1mp0rtante pero no tenerse desarrollos
) tecnlcos para resolverla, como sucede en algunas enfcxmedades en cuyo ca
.“sofsg-toman,dec;31ones intuitivas, - Se dice que solo se ayuda, porque la
téCdic;ffiene_1ihitaciones. En la medida en que las situaciones se compli
can ﬁdr‘él‘nﬁhefo de factores que intervienmen, por la ausencia de medios
jpéra'médif esos. factores y.por la incapacidad de conocerlos y/o contvolar-
los;:.los proéedimientos que ofrece la. técnica se vuelven también mds com-
plejoé;kmﬁs co5tosos ; menos. precisos y menés fiables, Sc exagera cuando
se dice que con la ayuda de la técnica se formulan decisiones racionales,
.Eﬁ4toda decisidn intervienen factores subjetivos, personales o de grupo.
Se verd que el tratamiento de estos factores es uno de los problemas aso-—
ciados a la planeacién.  Salvador de Madariaga (1968) recuerda que Unamuno
ilustraba el efecto de la subjetividad en una decisidn diffcil, importante

y, en general, no repetitiva:

"Unamuno cuenta de un joven quien, sintiendo que ya estaba suficien
temente maduro para seleccionar esposa, decide encontrar a su compa
fiera mediante un procedimiento verdaderamente cientifico, Para ello
se autoanaliza, incluyendo cuerpo, mente y alma; a continuacidn hace
un andlisis semejante del ciudadano espafiol perfecto que se conside
raba en la obligacidn de procrear; y finalmente, por composicidn de
esas dos premisas, un andlisis de la esposa que estaba a punto de bus
car. Hecho esto, exclama: jpero si es la sefiorita Fulana! Rubia,
braquicéfala, alta, bien formada y vellena, ojos azules, blanca. Guar

da su anflisis y sale en su busca para exponerle sus intenciones
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"matrimonialesf

BaJa las: escaleras de . su departamento -y alcanza la puerta de sallda.

Llueve ,- ¢Debo subir por el paraguas? Mlentlas duda, escucha: pasos B

llgeroq y repetidos sobre el pavimento mOJado. Obse va. ‘Una Joven
se acerca luchando .contra la lluvia y el v1ento, diftal manera que:
su paraguas solo le permite ver dos delgadas-y elegantes piernas y
dos pequefios ‘e impertinentes pies, Qud d011c1oso, piensa €1, La si
gue, y haciéndolo, se enoja consigo mismo. ‘iPor qué? se pregunta.
Ella. es: dolicoc&fala. S8u pelo es obscuro, completamente negro. Apues
' to'ardué sus ojos tambi@n son negros. [Es muy delgada. Exactamente
1o opuesto al resultado 'de ‘mi-anilisis. Esto es realmente absurdo,
Pero contlnuo 51gu1endola. Absurdo. Ella dio wvuelta en una‘gsquina.

'Absurdo, El,la,51gulo. Sublo las escaleras de su Edlflclo. Absurdo:

i Se propone 'Abéﬁfdo.: Se ‘casan”

on'f damentan procedlmlentos para la toma de deci-

'teorlas ser&n descritas en los capftulos siguien

‘vntroducc1on se menc1onan las siguientes caracteris

f(ﬁhoce&. Establecer metas nuevas implica una insatisfaccidn con
el estado actual de cosas y/o una apreciacisn de que la situacidn
futura no seri deseable. Esta caracteristica plantea a la plani-
ficacidn la necesidad de conocer el estado de cosas, darse cuenta
de la realidad. Conocer es necesario por dos razones: em primer
lugar, para aclarar las causas de la insatisfaccifn, ya que es fre
cuente que la incomodidad mental de una situacidn insatisfactoria
no sea suficiente para saber el qué y el cdmo de esa situacidn; en
segundo lugar, para discriminar los aspectos de la situacidn que
pueden ser controlables de los que no lo son y preparar el terre—

no para la proposicidn de soluciones,

Sin embargo, para conocer la realidad no es suficiente estudiarla

de acuerdo con las parcelas del conocimiento té@cnico, reunir los



b)

vEragmentos como . Sl fuera un rompecabezas y asi conocer su- totali-

-dad; puestorque cada ma’ de esas parcclas 1uLeraLtGa con el resto;

‘1a esen 1a de ‘1a rcalldad es la complcjldad conocerla es uno de

1os retos de 1la planlflcac1on. Por ejemplo, el problema‘del tri-

.flcq,de-personas y mercancias en una ciudad con el nfimero deé habi

‘tantes’ que tiene la de México no es un asunto que debd ser-plantea

 _dQ con enfoques unidisciplinarios, Los-intentos de solucifn a tal
~.problema han sido parciales, entre otras razones, porque el cono-—
cimiento de la realidad ha sido parcial; no es una situacién que
‘pueda ser resuelta si se conceptualiza como un sistema formado por

.calles, semdforos, glorietas, demanda horaria y origenes-destino;

deberd, mds bien, tratarse como un complejo de relaciones sociales,
o . . . P s
econdmicas, educativas, 51c016g1cas tecnolfgicas y politicas, que
forman tma intrincada red de. 1ntereses con miltiples actores, co-
mo las autoridades,. transportxscas de carga, taxistas, fabrican-
tes de autos, usuarlos, y con relac1ones de servicio, negocio, com

petencia, monOpollos, etc.

Por otra patte; conocer la realidad no es suficiente para conocer
una éituacién probiemﬁtica; ya que esta es una imagen mental de
quien observa la realidad. En el cap. 2, al tratar el papel del
planificador se menciond la importancia que tiene la subjetivi-
dad . en la apreciacidn de los problemas; por ahora bastari indicar
que si la realidad es compleja, la situacifn, que incluye elemen-
tos subjetivos, lo es afin mas, y que estos elementos, por no ser
fdciles de aprehender son, con frecuencia, eliminados de la pla-

nificacidn,

Hacese una Adec déid éituaci6n Euzura. Tyratar con el futuro es,
se ha dicho, una actividad permanente del hombre; hacerlo té@cnicar
mente es funcidn del planificador, Perc, a diferencia del presen-
te y el pasado, el futuro no puede ser observado, solc puede ser

imaginado. El problema para el planificador es hacer imfgenes que
sean probables, pues de ellas dependerdn el diseiio de acciones, el

costo y el 8xito del plan. Si bien el futuro es imaginario, ello




no significa que debeiser una conjetura meramente intuitiva, ni tam.

2..poco una extrapolacidn de los datos del presente; recuérdese que la

xealidad actual es compleja y considdrese entonces el amplio margen

de ‘error que tiene el describir el Futurc con proyecciones simples

- e independientes de las variables que pueden cuantificarse. Es ne- .

1cesario trasladar la complejidad de ahora al futuro, mediante ejer—

cicios imaginativos restringidos por predicciones técnicas; en esta
forma pueden evitarse los riesgos de descripciones err@neas por abu

so ‘de métodos formales y utopias por abuso de imaginacibn,

- Establecer Los obfetivos del plan, para lo que se requiexe conocer

cel estado futuro si uo se tomara ninguna accidn planeada y el esta

do. futuro deseabfe, compararlos 'y encontrar que el primero no es
satisfactorio, .’
Deseabilidad es un juicio de valor; los valores son una gufa para

las- elecciones, conducen a declarar deseables algunas alterunativas

- del Futuro y eliminar otras por no satisfacer las expectativas.

“Un-subconjunto de los valores, con frecuencia clvidado, que merece

mencign aparte es aquel que corresponde al estilo y que conforma

‘ un marco de referencia para hacer clecciones entre alternativas

que son ‘Lgualmente eficientes para cierto fin,

El hecho de que los aspectos estéticos hayan sido relegados tiene
una causa y una consecuencia que es preciso seflalar, El que toma
decisiones (en el gobierno, en la empresa) maneja variables de los
campos tecnolfgico y econdmico que puede cuantificar o al menos or
denar, y tiene criterios para fijar las normas de equidad dentro
de las cuales toma sus decisiones, pero no puede incluir en su and
lisis los aspectos est@ticos; esta es la causa. Por otra parte,
el andlisis cuantitativo lo lleva con frecuencia a mis de una solu
cidn entre las que tiene que hacer su seleccidn, lo que solo puede
hacerse en funcién de sus valores est@ticos, es decir, de su estiloj
ahora bien, cuando la decisidn es tomada por el afectado se habrd
tomado una acertada decisidn, pero cuando es tomada por otro, la

solucifn corre el riesgo de ser rechazada por el afectddo; esta es




d)

"fmer lugary da; selecclon del conjunto de valores en lLos cuales se |

~'coﬁSécuénciﬁ;1 -

Esta,51tuac1on plantea al: planlflcador algunos problemas- En pr1~

fiapoyen i‘s objetlvos del plan, 51 bien es c;erto que la sociedad
'profesa undnimemente valores como libertad, blenestar dignidad y
ﬁJusthla de ellos; en general no pueden derivarse objetivos para

-la planlflcac1on urbana ‘0. regional, o bien, los objetivos pueden po

ner en COHfllCtO dos valores; por ejemplo, la reducc1on de la tasa

“de- natalldad que podrla derivarse del valor bienestar podria, al

‘mlsmo tiempo, contradecir los valores de libertad, justicia y dig

nidad; por otra parte, otros valores menos trascendentales, que
no son compartidos por toda la sociedad, forman marcos de referen~
cia que caracterizan a grupos sociales, por ejemplo, los valores
religiosos, politicos, sociales y culturales, de los cuales si
es importante derivar los objetivos de los planes que afectan a
esos grupos, especialmente en las inversiones en vivienda y en in-
fraestructura agricola. En seguando lugar, se presenta cl problema
metodoldgico de conocer los valores de la comunidad afectada por el

plan y derivar de ellos objetivos no conflictivos.

Deeldin qué acciones tomar a fin de obtener los objetivos deseados.
La decisidn, como se dijo, es una actividad constante del hombre,
pero ahora se deben agregar tres supuestos, tomados de Shackle (1966),

sin los cuales no tendria lugar una decisidn;

4) El futuro del sistema para el cual se realiza el plan no es-
td predeterminado, pues en caso contrario las decisiones, es
to es, la planificacidén, no tendrian sentido.

{{] No existe una previsién perfecta de los resultados que se es
peran de cada alternativa de accidn, pues de lo contrario se
tendria un conocimiento absoluto del futuro, lo cual es impo
sible por la complejidad del sistema, o bien se habria empo-

brecido la realidad a solo aquellos aspectos perfectamente



e)

,CCC} No ex1ste 1ncert1dumbre absoluta sobre los poslbles resulta
wdos de las acc1ones, pues de - lo- contrarlo no.-se’ tendria nin

J,gqna~p:ev151on y, con ello, tampoco tendrla'sentldp decidir.

Los anteriores supuestos tienen una implicacién: la decisién es
“una eleccidn que afronta incertidumbre limitada, por lo que permi-
te, y obliga a, que el decisor .magine posibles resultados en cada

alternativa considerada. Desde luego, no todo es imaginacién (so-

lo cuando inventamos utopfas), no hay absoluta libertad para imagi
nar, pues las condiciones objetivas, la realidad, actidan ‘como res
tricciones de la imaginacién; en este sentido, decidir es delibe-
rar, restar libertad a la imaginacidn. fero lo que aqui interesa
sefialar es que los efectos estimados de las alternativas en el mo
mento de la decisidn no son deducciones puras de la tvealidad ob-
servable, sino que contienen elementos de la imaginacidn de la idea

lidad del decisor,

Controlar los resultados., La planificaciBn es un proceso que no
termina con la especificacidn de las acciones que deben llevarse
a cabo y la descripcidn de los resultados que se esperan del planj;
por lo contravio, la planificacifn encierrra mds responsabilidad
que tomar decisiones una sola vez, entre otras razones porque;

a) al volverse presente el futuro, no serd el mismo que el previs
to; b) las acciones prescritas en el plan no serin exactamente
reproducidas en la prdctica; y ¢) los resultados obtenidos no se

ridn precisamente iguales a los esperados.

Ello hara que el plan original, si se conserva con inflexibilidad,
se vuelva obsoleto muy pronto; as% es mejor considerar a la plani
ficacifn como un procedimiento que continua o repetidamente evalfa
el progreso y prescribe nuevas instrucciones para alcanzar los ob

jetivos,



n:dispositivo éjgéutorfdei'plan :

-] medios‘ﬁara~implantarVlas

"DiSEﬁét'dn subsistema’dé informacién para conocer los re

“'sultados que se obtienen,

L4} Incluir en el proceso un dispositive que tenga la funcidn
" de evaluar los resultados de acuerdo con la estructura de
valores vigentes que'guian el plan y de decidir cambios en

las acciones,
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L. RACIONALIDAD

El concepto de racionalidad en la toma de decisiones ha sido tratado en
las ciencias de la economia, sicologia y sociologia. De estos tratamientos
la planeacidn se ha beneficiado para desarrollar métodos aplicables en las
organizaciones, ciudades y regiones. La tradicién del racicnalismo ha evo
lucionado en forma similar a la que Kuhn (1970) describe en su andlisis de
las revoluciones'cientificas, donde sefiala que las comunidades cientificas
pasan a través de fases en las cuales se define, desarrolla y pone en cri
sis un determinado paradigma*. La evolucién del racionalismo en la planea
cidén ha sido fructifera, pues ha ofrecido a la comunidad de planificadores
bages para fincar los procedimientos de su actividad; por ejemplo, son ra
cionalistas el plan maestro y la planeacidn comprensiva, qué serdn descri
tas mds adelante, y ambos han sido, por dé&cadas, la Gnica forma de planea
cidn urbana y regional; en la administracidn de empresas, el taylorismo es
tambi&én un ejemplo de racionalidad. Por otra parte, el periodo de crisis
que estd viviendo el racionalismo ha nutrido a otros tipos de planeacidn

que son, en general, enmiendas al ideal de racionalidad.

* Para Kuhn, paradigma es una “constelacidn de creencias, valores, técni
cas y otras cosas, que son compartidas por los miembros de una comunidad
dada".
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Conviene diferenciar entre elegir racionalmente (ver cap 5)<y,decidir‘rg
cionalmente, Una eleceidn racional es aquella que cumple con ciertas Te
glas lﬁgicas, como transitividad y comparabilidad; en tanto que decidir
'raciohalmente requiere enlazar el estado de ambigUedad (es decir, lo que'
plantea la necesidad de decidir) expresado por un. conjunto de- alternatlvas,

con el acto de decidir, medlante un conjunto de operac1ones deductlvas
(Whlte 1969)

El macroeconomista utiliza’el conceptoide‘elecei ‘racionales para expli

car lds’tompdrfamieﬁtbs'Héifﬁbhsﬁﬁidor;y,dél

ipresario, definiendo la con
ducta racional como aqUGlia que ‘se dbserﬁa‘éuéhdb el individuo elige de ma
nera que se eleve al mdximo su béﬁeficio;'de'este principio el wmacroecono
mista deduce consecuencias sin emplear datos' empiricos que comprueben ese
comportamiento racional. Por su parte, el microeconomista estd mids intere
sado en conocer cémo debe comportarse racionalmente el individuo econdmi-
co que en observar y describir ese comportamiento; la microeconomia norma

tiva se conoce como "administracidn de empresas",

"ingenierfa econdmica"
"investigacidn de operaciones", etc, y el concepto de racionalidad que ma
neja es el de decisidn, Asociados a este concepto de racionalidad se han
propuesto algunos enfoques de planificacign, entre ellos, aqui se descri
ben los de March y Simon (1958), AckoEf (1970), Braybrooke y Lindbloom

(1970), y Etzioni (1968).

En sicologfa sT se ha intentado describir el comportamiento racional de un
individuo; su 'constructo" sugiere la relacidn entre varios té&rminos claves:
Adtuacidn, seatimiento, percepeidn, Lntwieldn y pensamiento. EL comporta
miento racional es observado a partir de una situacidn de insatisfaccifn

que plantea un sentimiento de duda sobre la accifn a seguir para alcanzar

un estado satisfactorio (diferentes individuos perciben de manera distin

ta la situacién); la percepcién de la situacidn sumada a la memoria y a

las expectativas del futuro forman la informacifn con que cuenta el indivi
duo para seleccionar una accién; cuando la solucidn encontrada es una infe
rencia inmediata, entonces es producto de la intuicidn, cuando la inferen

cia sea consciente es producto del pensamiento, y cuande a una eleccidn in



tu;t;va se le Justxflca a po$icﬁ&ok&, entonces se’ le. ha, racxonallzado. Re ;

: lac;onadas con este ‘enfoque sicolégico se presentaran dos teorlas de planea
clon, una es'la’ de Faludi (1973), quien desarrolla’un nb&elo de Ana agenc1a

~de planxflcac1on mediante una analogia con la mente humana Y otra es la de

Ozbekhan (1973) qu1en propone un modelo teleologlco de la planeaclon.

Karl Mannhelm (1951), socidlogo que ha tenldo lnfluencla 1mportante en el
grupo de planlflcadores que ‘se presentan en los 51gu1entes capitulos, estu
did, en la época lnmedlata anterior a: 1a Segunda Guerra Mundial, las causas
de la irracionalidad en la 5001edad. En el andlisis que hace Friedmann
(1973) de la obra de Mannheim se indica que las Ffuentes de la irracionali
dad son la manipulacidn de la opinidn a través de medios masivos y la nece
sidad de conocimientos especializados para hacer funcionar eficientemente
el sistema, con la consiguiente pérdida de capacidad para comprender la
complejidad; cada vez mis, dice Mannheim, la gente parece saber menos. Con
estos antecedentes define dos formas de racionalidad: en primer lugar, la
aaclonalidad funcional cuyo objetivo es el empleo eficiente de los medics,
dados 1los fines, y asocia a este tipo de racionalidad la actividad del
experto entrenado para optimar los caminos de accidn y no discutir las me
tas que se persiguen; en segundo lugar, la aaclonalidad sustancial, defini
da como la capacidad para comprender situaciones complejas y decidir sobre
los fines. Anade Mannheim que, si bien ambos tipos de racionalidad son ne
cesarios para guiar a la sociedad, la sustancial no ha recibido la atencion
necesaria y, por tanto, asigna a la planeacidn la tarea de la guia social

y la comprensidn de la complejidad.
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5. PLANEACION RACIONAL IDEAL

Se han formulado los enfoques racionales de planeacidn como critica y mejo
ra de lo que aqui se llamard el enfoque de planeacifn naclonal .ideal. Este
corresponde al tip§ de racionaiidad funcional, segiin lo define Mannheim, ¥y
se deriva del concepto de racionalidad en las elecciones*. Brevemente, una

eleccidn racional se caracteriza por la siguiente relacidn (White, 1972): .

(Q, N-2qeQ
donde

Qﬁ:qx’qz;"" qn estado de ambigiedad; dl y e ,qn acciones alterna

tivas, de entre las cuales una debe seleccionarse

K estado de conocimiento sobre las consecuencias que

se tendrian al seleccionar cada una de las q. E1

% (@ibson (1961) opina que solo puede haber racionalidad con respecto a la
eleccién de los medios, y que nunca serd mids "racional" perseguir un fin
en lugar de otro, aunque una persona puede creer que un fin sea mejor
que otro. White (1972) llama decidibilidad a la racionalidad de las eleccig
nes.



obabilidad: de las consecuencias de cada

. ;Ialtetngtiva”

c) incertidumbre, cuando de alguna o de todas las
‘alternativas se conocen sus posibles resultados,
i pero a cuya ocurrencia no puede asignarse proba

bilidades definidas.

6] - operacidn cognoscitiva, tal que q se deriva deducti
vamente de (Q, K) via 0. Ademds, O debe contener
una regla de preferencia, tal que O conduzca a la
seleccidn de la alternativa con el conjunto de con
secuencias preferidas; o sea, q es la alternativa

dptima.

Este esquema da lugar directamente a una postura en planeacidn que Ackoff
(1970) denomina optinaite -y que encuentra adeptos en el &mbito de la planea
cién de empresas. ELl enfoque se apoya en el desarrollo de modelos matemdtd
cos, de simulacidn y deductivos, y en la disponibilidad de computadoras; los
modelos representan estados de ambiguedad y conocimiento mediante variables
cuantitativas, cuya manipulacidn persigue cbtener el valor dptimo de una
funeidn, llamada objetivo, que, a su vez, modela la medida en que se logran

los objetivos del plan. La programaéiBn lineal es un ejemplo conocido.

El 8xito de este tipo de planeacidn depende de la factibilidad de introdu
cir en el modelo todos los aspectos relevantes, lo cual no es posible en

la mayor parte de las situaciones problemdticas. Por esa razbn, el plani




ficador tiende a tomar. en cueata solo variables que ‘puede manejar matemiti
camente; es mﬁs, tiende tambifn a plantear el probléma segln modelos conoci
dos y resucltos. Dado el nivel de las técnicas actuales no es posible opti
mar situaciomes complejas; sin embargo, como lo apunta Ackoff, dos ventajas
se pueden extraer de ‘este tipo de modelos: en primer lugar, son {tiles para
la solucifn de problemaé especificos cuando son resueltos dentro de una ac
tividad planificadora que tome en cuenta los aspectos humanos y cualitati
vos que intervienen en la complejidad de la situacidn; en segundo lugar, el
intento, aunque fallido, de llevar a cabo una planeacidn Optima casi siem
pre deja.como subproducto un mayor entendimiento del funcionamiento del sis

tema por planear.

En el esquema anterior se encuentran las'raices de las principales criticas
que se hacen a la teoria racional. Cuando se le presenta como una descrip
cidn y aun cuando se utiliza como norma del procedimiento de planificacidn,

las principales criticas que provoca son de orden practico:

1) La teoria establece que todas las alternativas de accibn estin da
"das, pero el nimero de las posibles puede ser tan grande que resul

te pricticamente imposible determinarlas.

2) Tampoco es posible conocer (en ninguna de las tres categorias:
certidumbre, riesgo e incertidumbre) todas las consecuencias de

cada alternativa, pues se ramifican ad .{nfdnitum.

3) No todos los fines perseguidos, con los cuales se comparan lns

consecuencias de cada alternativa, son objetivos, ni cuantiiica

bles, ni comparables entre si.

Asf, sélo se épdré hablar de racionalidad en un sentido restringido o
humanao, si se quiere; ningﬁn decisor fodré tener ni el tiempo ni los re
cursos para adquirir todo el conocimiento que exige el esquema anterior.
Por otra parte, los mecanismos mentales electivos no se reducen a una eva
luacidn exhaustiva de las posibles acciones y sus consecuencias, ni los

individuos proceden como seres optimantes; otros enfoques de planeacidn






6. UN MODELO DE LA MENTE HUMANA®

Faludi empieza por especificar qué entiende por una mente inteligente ocu

pada en pensamientos intencionales: ’

D

2)

3)

4)

* Faludi

Opera sobre el ambiente, obteniendo recursos y transformindolo.
Aunque no lo controle por completo, se adapta a €l previendo el
futuro. Una persona inteligente no agota sus recursos, los usa

con cuidadosa previsidn.

Opera conscientemente, esto es, asume el posible impacto de sus

acciones.

Es consciente de sus propias limitaciones y de las opciones que
puede explorar y evaluar, lo cual le permite pensar en estrate
gias para lidiar con esas limitaciones, dirigiendo su accidn hacia

aquellas Zreas en las que puede obtener mejores resultados.

Sabe en qué momento terminar con el proceso de bilsqueda para pa
sar a la accidn, aceptando los riesgos por proceder sin suficien

te informacidn.

(1973)



‘flex1va de si mlsmo y grac1as a la ‘cual - la persona puede cambiar no solo
sus fines slno su propia organizacidn.  Tal es,la funcidn que cumple la
realimentacidn, el conocimiento de los -efectos de las estrategias seguldas,
es el tempo de ensimismamiento definido por Ortega que se sefiala al prin
cipio de este informe, y es, dice Faludi, el elemento esencialmente humano

de la conciencia.

El modelo del comportamiento de la mente humana serd desarrcllado en cuatro

.etapas, ilustradas por figuras.

1. (fig 2). Los componentes de un sistema'cbntrolddq*por realimentacidn

s50n:

- heceplon, el cual percibe el estado del ambiente y el efec

to de las acciones scbre &1

- memoria, la cual conserva la informacidn Gitil; por ejemplo,

las metas que persigue el sistema

- selectorr, el cual, basindose en la informacidn recibida del
receptor y de la memoria, escoge una entre las posibles res

puestas alternativas

- ejecufor, el cual actia sobre el medio ambiente de acuerdo

con las instrucciones del selector,

2 (fig 3). La memoria permite al selector evaluar alternativas contras
tdndclas con criterios que se conservan en ella. Ademids,
en la memoria se almacenan las im3genes, o representaciones,

-del mundo real y se elaboran imigenes del mundo futuro. En

.1a memoria se distinguen tres elementos:

- {ndgenes, o ideas sobre si mismo y el mundo exterior

proghamasd, o ideas sobre las acciones que pueden seguirse,

v su secuencia, para alcanzar las metas
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Fig .  Un sistema aprendiz con memonia (Faludi, 1973)
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Fig 3. La {magen-Ztecnolfogia y Ea memonia (Faludi, 7973)
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(£ig 4)..
o "";actLva. La memoria general contlene, adem3s de un bance de

- meinA “q los deseos que se: 1ntenta'cumplir

)do “la exper1enc1a pasada.

Los ttes conceptos, magenes, programas metas, forman una

‘51magen—tecnolog1a que descrlbe todo lo que esca 1nvolucrado'

g cuando un 51stema aprendlz opera sobre un amblente, aprovechan

aEs necesarlo distinguir entre la meman&a ganenaﬁ y la memo&¢a

‘1magenes, numerosos. programas con amplia aplicabilidad. Tam

~bidn. contiene metas, solo parte de. las cuales son relevantes

para un programa particular. ' Cuando se emprende una accidn,

la memoria general ofrece la.parte de su contenido que es re

levante a esa accidn; a éste contenido se le llama memoria

activa.

Por otra parte, las metas tienen importancia en la formacidn de imidgenes;

cualquier conocimiento sobre la realidad depende parcialmente de lo que es

la realidad y parcialmente de las metas que se persiguen al observar la rea

lidad, pues solo se aprehende de ella la parte que interesa para la conse

cucidn de los propdsitos con los que estd comprometida la mente. Por eso,

entre la realidad y el receptor se supone un filtro que indica la selecti

vidad en la bisqueda de la informacidn y, similarmente, otro filtro entre

el receptor y la memoria para indicar la selectividad de la informacidn

que se envia a la memoria.

4

(fig 5).

El modelo se afina mds con los siguientes conceptos:

- corntoeiieuito entte el receptor y el ejecutor que represen
ta los comportamientos automiticos, o sea las respuestas
de la mente mediante programas automidticos; por ejemplo,

aplicar el pedal de freno de un automdvil.

- awtodlmagen, que es la reflexidn sobre si mismo, y por cuyo
conducto el hombre se automodifica como consecuencia de
los resultados que observa de su interaccidn con el medio

ambiente.
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Fig 5. La inagen futura (Faludi, 1973)




El modelo
mismo que

La acecidn

pales:

1.

'1an son. 1as acciones, del’ eJecutot.

 7‘4;netnaAoA Lniennoé Y QxZQMHOA, el retraso interno es el tiem
: po necesario para actuar a partlr del momento en que se re
c1be una 1nformac1on, el retraso externo es el tiempo que
transcurre entre una acc1on y los efectos a que da lugar
en el medio ambiente. Esto significa que el sujeto tiene
dos imfigenes: una del presente y otra, hipotética, del fu

turo,

normativo que propone Faludi pdra una agencia de planeacidn es el
el de la mente humana, con excepcidn de la memoria general (fig6).

planificadora de una agencia la divide er tres actividades princi

Definicidn de los problemas a resolver.

Faludi define un problema como un estado de tensidn entre los fi
nes perseguidos por un sujeto y su imagen del ambiente. Esta de
finicidn tiene las ventajas siguientes: relaciona el problema al
sujeto que lo experimenta, disipando cualquier idea sobre la ob
jetividad de los problemas; se aplica lo mismo a un individuo que”
a una organizacifn, y termina con el debate de si la planeacidn
trata situaciones que ocurren en el presente o silel futuro juega

un papel predominante.

La formulaciép de un problema puede empezar al percibir una nueva
imagen del fuﬁuro como un impedimento a una o mds metas del inddi
viduo; tambi&n puede empezar por cambios en las metas. De cual
quier manera, solo cuando se ha establecido un conjunto de metas
y se han percibido impedimentos para lograrlas es que se puede

decir que se ha formulado un problema.
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Fig 6. Modelo de agencias de planeacidn (Faludi, 1973)



',La deflnlclon‘de un pxoblema es,. con frecuenc1a, dlflcll. En ge»t'”

Formulaclon de un programa rac1ona1.~

) Esto 51gn1flca deflnlr un conJunto de intenciones relativas al ti

po, intemsidad y calendario de acciones dlrlgldas a manipular las
variables de control de una situacidn problemitica, de manera que

se obtenga un conjunto de objetivos,

Se tienen dos casos: el primero y menoS frecuente, es cuando el

problema ha sido suficientemente definido como para que, a partir
de los medios y objetivos, se derive un programa sin ambigiiedades;
en el segundo, cuando el problema no se ha definido con precisiénm,

se derivaridn md3s de un programa.

Entre los enfoques para la formulacién de programas racionales se
distinguen las t&cnicas de optimacidn y el proceso de planeacidn
racional. La distincidn entre ambos es similar a la de algoritmo
y heuristica, o, por el lado del tipo de problema qﬁe resuelven,

a la de pequefios problemas rutinarios y de grandes problemas no ru
tinarios y mal definidos. Las técnicas de optimacidn (ver planea
cibn hacional en paginas anteriores) se aplican cuando las varia
bles que describen una situacidn problemdtica estdn definidas cuan
titativamente; mientras que cuando esas variables se definen cua
litativamente, entonces se tiene que acudir a la planeaciln racio

nal: enumerar los programas alternativos disponibles, evaluarlos

'y seleccionar uno invocando una cierta regla de decisién.

La prineipal razdn por la que se falla en obtener un programa &p
timo cuando se sigue un proceso de planeacidn racional es porque

los problemas no se definen bien, ya sea por la dificultad de for



leyes que’lnfluven en el problema es fragmenta110. Para‘superar

'fesas 11m1tac10nes se siguen estrategias de planeacidn que permi
’tgnﬁal;sujeto_tomar decisiones racionales considerando su reduci
fda’éﬁpacidad para manejar grandes volimenes de informacién (supo
hiendo que la pudiera cbtener), Faludi identifica dos clases en

estas estrategias y tres tipos de cada una:

a) ~Prestructurando los problemas a fin de reducir la necesidad

de informaciBn. Los tipos de estrategias son:

- Rutinas, Se cuenta con programas automdticos para reducir
la necesidad de manejar informacidn en problemas para los
cuales previamente se ha tenido experiencia y se les ha da

do solucidn,

- Decisdiones secuenciales. Cuando es grande el nimero de al
ternativas entre las que debe seleccionarse, entonces, para
no examinar cada una exhaustivamente, se formulan reglas

para codificar y ordenar los juicios.

Explorncibfn wezelada, (Se describe como un enfoque de pla
neacidn en un apartado posterior.) Esencialmente consiste
en hacer revisiones en las alternativas y en los criterios

que se emplean para juzgarlos.

b) Suspencidn de la planeacitn racional, esto es, suspender sim
plemente los argﬁmentos racionales y proceder a la decisidn.
Esta accidn es, a su vez, racional por tres razonmes: i) cuan
do un problema no puede ser resuelto por medios racionales,
intentarlo implica pérdida de tiempo; ii) es mis probable el
8xito cuando se concentran leos recursos en planear racional
mente donde puede hacerse y dejar al azar lo que no es suscep
tible de sexr razonado que insistir en razonar sobre todo; Yy

iii) suspender los argumentos racionales en forma. controlada



o= SKIXAﬁaCGLJH. Significa aceptar chalquier/proﬁleﬁé que cqﬁ

pla los objetivos .

< Dee{éiﬁn aprioiistica. Cuando las -fuerzas que operan en el
_ambiente son desconocidas dan lugar a una completa falta de
entendimiento, entonces tomar decisiones sobre la base de

preferencias es mejor que la inaccidn.

- Decisibn aleatoiia. Cuando no existe ni la informacidn ni
las preferencias, entonces tomar decisiones aleatorias tam

bién es mejor que la inaccidm.
3. Implantacidn.

Cuando se identifica un programa, su implantacién parece, al menos
en teoria, un asunto sencillo; las dificultades de la implantacidn
pueden resolverse mediante realimentacidm,con la cual se adaptaré.
el programa para ajustarlo a las condiciones no previstas del me

dio ambiente; y no solo el programa, la realimentacifn sobre si

mismo tambi€n puede dar lugar a cambios en los objetivos para ajus

tarse a las condiciones del programa y del medio ambiente.

La analogia entre las agencias de planeacidn y la mente humana ha permitido
a Faludi continuar el estudio de la pléneacian racional. Para €l es eviden
te que todos los sujetos, sean individuos u organizaciones, sufren limitacio
nes para llévar a cabo un proceso de planeacidn como los mencionados- en-el---
punto 2. Mediante su modelo identifica cbmo los individuos hacen frente a
estas limitaciones y arguye que las agencias de planeacidn pueden proceder
similarmente. Debido a que algunos de los procedimientos fueron tratados
originalmente por otras autores, se describem aquil por separado; antes de
eso, en el siguiente capitulo se define el paradigma de la planeacitn racio

nal comprensiva para dar pie a los enfoques alternativos.




7. PLANEACION COMPRENSIVA

Como se dijo, es posible hablar de racionalidad no solo en sentido estri.cto,
sino tambin cuando se haga referencia a un conjunto dado de informacidnj es
to es, la planeacién racional es un procedimiento para definir programas de
aceidn, sin que para ello sea necesario contar con informacidn exhaustiva
sobre las metas y la situacidn problemdtica; con esta salvedad se deseriben
a continuacidn las etapas de un plan racional, las cuales son semejantes pa
ra individuos y colectividades interesadas en un proceso de decisifn

(Banfield, 1961; Bolan, 1967 y 1969):

1, Andlisdis de La situac(fn. Este serd posterior a una evaluacidn
previa donde se concluyd que el estado actual de cosas no es sa
tisfactorio (estado de tensién de Faludi) y que, por tanto, exis
ten discrepancias entre el estado actual y el deseado; se tiene
pues, al inieciar el andlisis, upa idea, no del todo definida, so
bre los fines que se persigden. El andlisis de la situacifn tie
ne como objetivo reconocer las discrepancias, identificar los
recursos disponibles que puedan ser empleados en la solucién, ¥y

las restricciones y obsticulos (de informacidn, autoridad, tiem



';po, etc) que’ “deben tenerse en cuenta; es, en otras palabras, la
'adqulslclon de conoclmlentos sobre 1a realldad ‘para basarse en

-'el e 1mag1nar, prov1sxonalmente, los ‘curses de accién a seguir.

Ekabonac46n de 6("26 conenetos se debe determinar el conjunto

Alzde metas que el plan deberd . alcanzar. Esta actividad tiene la
funclon de raduclr a: términos operatlvos los deseos expresados

;en forma vaga al 1n1c1arse el _proceso y de ordenarlos de acuerdo

valor helatlvo que tengan entre si, a fin de poder compa

;rar los cursos de accidn alternativos.

3. szeﬁq,de acciones alternativas. Deben disefiarse tantas alterna
tivas de acbién como lo permitan el tiempo y los recursos disponi
bles, de lo general a lo particﬁlar, a fin de facilitar la selec
cidn. Esta etapa y la siguiente forman un proceso de solucidn de
ambigiedades que termina cuando se han seleccionado acciones a
un nivel de generalidad apropiado. El procedimiento permite evi
tar el error de disefiar y elegir acciones que sean prohibidas en

un nivel de decisidn mids general.

4. Prediccidn de Las consecuencias de cada accifn. Se deben tomar’
en cuenta todas las consecuenciaé, buenas y malas, de cada accidn
diseilada. La calidad del plan depende en mayor grado de la capa

cidad del planificador para prever y evaluar las consecuencias.

La caracteristica relevante de este enfoque de planeacidn es su pretensidn
de abarcar en el proceso todo el conocimiento necesario sobre la situaciaﬁ
problemitica, tener en cuenta y coordinar todas las metas que persigue el

sistema, plantear todas las alternativas posibles y predecir todas las con
secuencias de cada alternativa; de ahi que se llame planeacidn comprensdva,
ademds de racional. La pianeacién comprensiva es a la planeacidn racional
ideal, lo que la planeacidn de ciudades y regiones es a la planeacién de

empresas.

En el caso de las ciudades, la planeacion comprensiva debe abarcar

(Friedmann, 1971; Dirac, 1977): a) preparacidn, c¢omo guia para el desarro.
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1lo a largo plazo, de planes fisicos generales relativos.ﬁl patrén e inten

sidad del uso del suelo urbano y no urbano y a la estipulacidn de los ser

vicios piblicos, incluyendo los medios de transbortej b) prbgrama de los .
mejoramientos m3s importantes de acuerdo con las prioridades; c) disefio de

tallado de acciones especificas de acuerdo con las urgencias relativas;

d) reglamentos de construccidn y uso del éuelo, ési éomo planes fiscales a

largo plazo para implantar les programas, y e} ﬁroposicién de medidas regu

ladoras y administrativas para coordinar todos los blanes de departamentos

o subdivisiones del gobierno.

Un plan de desarrollo regional se describe en forma similar; pero lo impor
tante es sefialar que la plancacidn comprensiva produce los llamados pfanes
maestos que no son otra cosa que la descripcidn del parrafo anterior, y

cuya utilidad tiene varios aspectos, senalados por Haar (1955):
El plan maestro tiene como sus principales premisas'y caracteristicas:

- Ser comprensivo, concerniente a la interaccidn de los elementos

del desarrollo fisico
- Ser politico, compromiso con las metas del bien piiblico

~ Ser una profecia de la reaccidn piiblica; el propietario privado
puede definir sus planes personales cuando el plan maestro se en
cuentra todavia en una etapa plidstica, con lo cual logra ajustes

que eviten conflictos con el poder pliblico

- Ser una herramienta de control de las acciones del éobierno. Una

- ,ve? elaborado y aprobado el plan, esto es, una vei fijas las re
glas del juego concernientes al uso del suelo y los servicios pl
blicos, el plan es obligatorio para el pilblico y para el gobier

no, y ni uno ni otro pueden vioclarlo impunemente

-~ Ser heého con el proposito general de guiar el desarrollo de la
ciudad o regién de acuerde con las necesidades presentes y futuras;
por tanto, el plan debe basarse en estimaciones del crecimiento
de la poblacidn, industria y otras variables que afecten el de

sarrollo fisico de la comunidad. E1 largo plazo es la dnica pers



pectlva vallda er.un.plan

aestro comprenslvo; pues el tlempo y el

costo’ que 1mp11can ng: perm1ten planear Erecuentemente.'

Considerar como criterioé la armonia y el equilibrio del todo, ya
que tanto la planeacidn urbana como la regional incluyen la neceai

dad de la comprensividad y la consistencia.

Incorporar los deseos de la comunidad, definiendo programas que con

‘duzcan al incremento del bien pliblico. Debe coordinar las activi

dades de los diferentes departamentos que actdan independientemen
te y, finalmente, debe provocar la educacidn mutua de planificado

res y piblico.
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8. CRITICAS A LA PLANEACION COMPRENSIVA

Desde que Banfield y Meyerson (1955) iniciaron consistentes ataques d la
planeacidn comprensiva, esta ne ha dejado de ser blanco de innumerables cri
ticas; entre ellas destacan las de Simon (1958), quien propone el enfoque
"'satisfaciente', Banfield (1961), Braybrooke y Lindblom (1970) quienes pro
ponen el enfoque "incrementalista", Altshuler (1965), Bolan (1967, 1969),
Ackoff (1970) quien propene la planeacidn "adaptativa', Friedmann (1971)
quien propone un efoque "politico", y Faludi (1973). Se agruparidn las cri
ticas en tres rubros: plan maestro, comprensividad y tratamiento de las me

tas.

1. Catticas al plan maestro, EL plan maestro es resultado de una
actividad costosa y dilatada, estd formado por un voluminoso docu
mento incluyendo planos, que describe el estado futﬁro, en general
a plazo largo, del sistema urbano o regional objeto del estudio.
Contiene tambi@n una racionalizacifn que intenta mostrar cimo ese
estado futuro cumple con las metas propuestas y cdmo, partiendo
de la informacidn con qﬁe se contd, se derivaron los medios nece

sarios. La evaluacidn del plan es una comparacidn de los benefi -



;punto dlstante en el tlempo normando desde ahora todas las de

151ones “de’ pequena escala que se tomaran a: corto plazo y elimi

: nando p051b1es futuros debates sobre metas y medlos. Sin embar

fgo, pocos asuntos pueden ser predlchos conflablemente mis alld
de un periodo de cinco anos, y entre ellos no estdn los que tra
tan los planes urbanos o reglonales{ no solamente las restriccio
nes que condlclonan el plan, sino tambi8n las metas que se persi

guen cambian rapldamente.

-~ E1 plan puede ser ejecutado sin contratiempos importantes, lo
que significa que se considera que el medio ambiente puede ser
controlado completamente por los ejecutores del plan, o bien
que solo se toman en cuenta las variables que pueden controlar
se, reduciendo asi la eficacia de las acciomes. Un plan rigi
do, hecho de una vez por todas, se justifica solo en caso que
se refiera a problemas simples, como son, en general, las obras
de ingenieria; el "plano" arquitectdnico o ingenieril es un an
tecedente del plan maestro y es, de hecho, una influencia que
persiste, por la tradicidn de que quienes hacen planeacidn ur

bana y regional en muchos casos sean arquitectos o ingenieros.

Como reaccidn a estas deficiencias del plan maestro, se ha propuesto que la.
planeacidn sea un procesoc, 0 sea una actividad permanente que en forma cons
tante se ocupe de revisar metas, medios y predicciones sobre el futuro a la
luz de los nuevos conocimientos sobre el medio ambiente y de los cambios en
los objetives generales del plan. Asi se evita la costumbre de sustituir un
plan maestro obsoleto por otro nueve, no conectado con el anterior, y que

pronto serd tambifn obsoleto.

2. Cniticas a La comprensividad. 1La propiedad de comprensividad en
los planes, esto es, la intencidnde abarcar coordinadamente todos

los asuntos urbanos o regionales, obliga a los planificadores a



p051bles programas y sus consecuenczas. ‘Es pos1b1e

‘almente, reduc1endose la eficiencia de los es

omprometldos en -lograr planes comprensxvos. En este sen

.~ = Rara‘'vez se tiene el tiempo y los recursos para llevar a cabo

“todos los estudios necesarios. Aun en caso de que el plan se

réalite en un nivel general, poco brofundo, se tendrian que con
siderar problemas relativos a la salud, empleo, educacidn, re
créaciSn, abastecimiento de agua potable, drenaje, comunicaciones,
transito, uso del suelo industrial, etc, todes ellos complejos

en si mismos, pero ademas, interactuando unos con otros.

Uno de los wmds serios impedimentos para seguir el método de la
planeacidén comprensiva, que establece un andlisis exhaustivo de
la situacidn, es que los planificadores solo pueden adquirir un
conocimiento fragmentado de la realidad, por lo que lo complemer
tan con sus propias intuiciones para llenar las lagunas de infor
macidn. Asi la imagen del presente.y del futuro es un resulta
do subjetivo, contradictorio con el espiritu de su tradicidn
racionalista. Es frecuente que esta sea la causa de la no apli
cacidn de los planes, pues los grupos de presidn de la comunidad
los vetan sobre la base de que sus propias intuiciones tienen

igual o mayor validez que la de los planificadores.

El ndimero de organismos que tienen que participar en la ejecu
cidn de los programas es proporcional al niimero de objetivos
que el plan persigue; en consecuencia, si el plan es comprensi
vo, la coordinacién de todos los organismos participantes devie
ne una labor que estd mads alld de la capacidad de cualquier ofi

cina ejecutiva del gobierno. Este problema es grave porque ca




da organismo tiene su propio modis opanandé{-¢ohVsus:éroﬁibs?prg
blemés~ufgentes y sus particulares objetivos y resiricciones; ca
da poéible organismo ejecutor estd mds preocupado por sus proble
,més actuales, de cuya solucidn depende su prestigio, que ‘del futu
ro; estd mds preocupado por mantenerse en actividad que por pre
ver fines futures, sus decisiones tienden a resolver soloe los pro
blemas inmediatos, por lo que es dificil orientarlos y coordinar
los hacia el logro de metas que no son las suyas, al menor a cor

to plazo.

Ademds, muchas metas significa mucha competencia por los recursos,
que son siempre limitados. Cuando el plan sale a la luz, los gru
pos de inter&s, dentro y fuera del gobierno, lc impugnarin por no
sertir que sus intereses han sido convenientemente servidos, gene
rando una clase de inquietud que los planificadores no son capa
ces de manejar y que a los politicos les parece innecesaria y cos
tosa; el resultado es hacer pasar elyplan por una scrie de revi
siones que nunca termina o guardarlo para cuando las condiciones
sean mds propicias, en cuyo caso, por el cambio rapido de las cirt

cunstancias, se vuelve absoleto.

3. Trataniento de fLas metas. Para todo tipo de planeacidn es un
asunto problem3tico trasformar un conjunte de wvalores, expresa
dos en t&rminos vagos como el "bien éﬁblico”, a otro conjunto
de metas expresadas en forma operativa*; pero en la planeacidn
comprensiva se requiére, ademds, que todas las metas sean orde
nadas de acuerdo con su importancia relativa, lo cual conlleva
la necesidad de jerarquizarlas segiin ciertos criterios que deben
descubrirse en el conjunto de valeres ofrecidos como datos al
planificador, expresindolas de manera que se comparen entre si.

Las deficiencias que se le encuentran song

* Altshuler (1965) define una meta operacional como aquella que es suscep
tible de ser perfecta y completamente medida. Por ejemplo, que pueda de
cirse: "logramos el 31 por ciento de nuestra meta este afio".



- La,petﬁepciﬁn de la realidad y la profesidn a valores deﬁenden
}del'iﬁgéﬁ Que el observador ocupe en la sociedad, Esta multi
‘plidiaéa ae enfoques sociales no ﬁuede ser comprendida en un so
‘ 10 conjunto nermativo que resulte coherente. EIL ﬁlan comprég

sivo expresado en una sola §erspectiva y en una sola jerarquia

no obtendrd el aéoyo de los grupos sociales de presidn; los pla
nificadores, que ocupan un lugar privilegiado en la definicidn
de metas, no estan exentos de influir con sus propios valores

y perspectivas, y de ser influidos ﬁor el pequefio grupo de bu

récratas que forman las agencias de planeacidn.

La primer meta que persigue ‘una agencia de planificacidn es su
propia sobrevivencia; por tanto, les es inconveniente -aceptar
compromisos claros y alejados de los intereses politicos de los

organismos a los que pertenecen.

Otras criticas a la planeacidn comprensiva, no menos importantes serfn men

cionadas en los enfoques alternativos que se presentarin en los siguientes
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9, PLANEACION SATISFACIENTE*

La limitada capacidad de los planificadores para menejar situaciones comple
jas tiene su origen en el hecho que la memoria humana tiene limitaciones;
sobre todo la memoria activa, que es la que se emplea para resolver proble
mas, es mucho mis limitada que la memoria general (véase el modelo de Falu
di); los individuos y las organizaciones superan estas limitaciones usando
estrategias, con las cuales pueden enfrentarse a innumerables problemas ecg
nomizando esfuerzos; en el cap 6 se han mencionade algunas de esas estrate

gias. .

El modelo de planeacidn que proponen March y Simon (1958) se basa en sus
observaciones sobre la organizacidn de las empresas y en descripciones que
han hecho los sic@logos sobre el comportamiento de la mente ante situacig
nes problemdticas. Los procesos de decisidn en las empresas se explican me
diante analogias con el proceder de los individuos. Este modelo estd orien
tado a la planeacifn en organizaciones, pero es evidente que puede genera
lizarse. Se distingue del enfoque racional comprensivo en dos aspectos:

a) se basa en el reconocimiento de la limitada capacidad cognoscitiva del

hombre, y b) se postula en él que los -individues y las organizaciénes solo

* March y Simon (1958)



en-raras: ocasxones 1ntentan optlmar ‘BuUs selecc1onas, ya que ‘su tendencia

fnaturalte obtener solo nlveles de satlsfacclon (de ah1 el nombre asignado

‘a este;enfoque)

Elidiééutéblde March'yzsimbn se;deéényﬁélvéjéh‘1§ff6rma siguiente:

i) En el modelo de planeaciSn racional ideal se proponen tres hechos
que diffcilmente se observan en la realidad: a) todas las altex
nativas para seleccionar estin dadas; b) todas las consecuencias
de cada alternativa son conocidas, y ¢) el hombre racional puede
ordenar todas las consecuencias segin una funcidn de utilidad.
Pero desde un punto de vista fenomenolSgico solo se puede hablar
de racionalidad cuando esta se refiere a un marco, limi;ado, en
primer lugar, por la capacidad del conocimiento humane y, en se
gundo, por el ambiente social en que se encuentra el decisor; es
tas restricciones determinan las alternativas que el decisor con
siderard, asi como las consecuencias que anticipard. Por tanto,
las decisiones se ejercen con respecto a un modelo simplificado
~de la realidad producido por el observador y, en consecuencia,
tefiido por su propia subjetividad; los pasos seguidos por el ac
tor racional para definir la.situacién conforman un proceso en

el que se mezclan aspectos cognoscitivos y afectivos: lo que una
persona quiere influye lo que ve y, viceversa, lo que ve influye-..-

lo que quiere.

2) En la teoria de las elecciones racionales no se hace mencién ex
plicita que una de las alternativas de accidn es continuar con
los programas existenﬁes; pero los individuos y las organizacio
nes s consideran la alternativa de continuar los programas exis
tentes; la inaccidn significa no actuar novedosamente. Es més,
les dan un tratamiento preferente sobre los programas que repre
sentan un cambio, a menos que los primeros sean en algiin sentido
lusatisgactonios. Ahora bien, el concepto de satisfaccidn estd

intimamente relacionado con el nivel de aspiracién, a mayor ni



vel- de aspiracidn menor nivel de satisfaceidn,‘a’menor:nivel:de:

satisfaccidn mayor blisqueda de alternativas de accién.  Con el

“tiempo los niveles de aspiracifn tienden a ajustarse a los nive

1eé de-logro, por lo que el nivel de satisfaccidn obtenido estd * *

cerca de lo deseado. El ajuste entre los niveles de satisfaccifn

y.los niyeles de aspiracidn se ve influido por dos factores:

a) a pesar que la imagen de la situacidn no cambie, los niveles
de aspiracidn no permanecen-constantes sino que tienden a crecer
lentamente; y b) aunque la base de comparacidn sean los niveles
de logro pasados y actuales, los logros obtenidos por otros indi

viduos y organizaciones son también usados para comparacidn.

Cualquiera que sea el estimulo que lo provoque, las organizacio

nes se empedan en el desarrollo de nuevos programas sole cuando.
~* no cuentan con programas previamente aprendidos. En la elabora

N - - - ! - - - - -
.cidon de nuevos programas, la principal té&cnica es la de aproxima

ciones sucesivas para ajustar los medios y los fines: a) se empie
za con las metas generales que deben obtenerse, b) se estipulan,
en términos muy generales, los medios necesarios para cumplir con
los fines, ¢) cada uno de esos wmedios se toma, a su vez como una

submeta que debe alcanzarse con otros medios, etec.

EL proceso de definicidn de alternativas de acci8n se enfoca pri
mero a aquellas variables que estin bajo el control de quien plan
tea e intenta resolver el problemaj si con elloc no se encuentra
un programa satisfactorio, entonces se intentard cambiar las va
riables que no estdn bajo control; finalmente, si no se logra

el programa satisfactorio, entonces se hard un esfuerzo para re
lajar los criterios de satisfaccidn. Las metas que son inclui
das en la definicidn de la situacidn influyen en la seleccidn
solo si quien intenta resolver el problema cree que existen los

medios para lograrlas.

La biisqueda de alternativas no es exhaustiva, cuando se cuenta

con algunas de ellas se procede a la evaluacidn y si una resul



ta sat;sfactorxa ‘se: suspende la busqueda (vease el modelo de'Fa

ludl) En partlcular,’encontrar una’ soluc1on optlma es un® proble

ma completamente dlferente que el de ‘encontrar una soluc1onrsa.7
tlsfactorla, una ‘alternativa es optrlma si existe un congunto de
"'critefiﬁs que permitan comparar todas las alternativas, de'maqg
'ra‘que se pueda seleccionar la mejor; una alternativa es satis
factoria si existe un conjunto de criterios (generalmente expre
. sados como estdndares) que describen los limites minimos de las

alternativas, para que la seleccionada cumpla o exceda esos limi

tes.-

4) En resumen, las simplificaciones que hacen los individuos y or
ganizaciones ante una situacifn problemitica son: a) el criterio
de optimacidn se reemplaza por el de satisfaccidn; b) lés alter
nativas de accidn (y la estimacidn de sys consecuencias) se bus
can en forma secuencial mediante un proceso en el que se ajustan
medios y fines, y ¢) solo se compromete en la blisqueda de nuevos
programas de accidn cuando no cuénta con programas previamente

aprendidos.

Ackoff (1970) critica la planeaciﬁh satisfactoria por considerarla conserva
dora; en su opinidn, con el enfoque de Simon se tiende a usar solo el cono-
cimiento que se tiene a la mano, reduciendo el inter&s por buscar mds de
una solucidn factible e incluso la de buscar la dptima factible. Por tal
motivo;'la planeacidn satisfactoria produce planes conservadores, que corri
gen las mis obvias deficiencias en el comportamiento de la cosa que se pla

nifica pero que no producen reorganizaciones radicales.




10.  INCREMENTALI1SMO D!SJUNTO*

Cuando se toma una decisidn politica o administrativa se producen cambios
en el sistema afectado. Es de interés distinguir entre cambios grandes y
pequeflos para la presentacidn de este enfoque. Los autores* sugieren que-
las nociones de pequeiio y grande no son tan subjetivas como puede suponer
se ya que los grupos humanos tienden a converger en la acepcidn del signifi
cado de 1o que es o no importante; por tanto, se define un cambio pequefio
o Anenremental al que afecta a una variable poco importante, o bien aquel
que es un cambio relativamente poco importante que afecta a una variable
importante. Por ejemplo, el descubrimiento de los cuantiocsos recursos pe
troleros del pais da lugar a un cambio importante, no incremental, en la
politica de energ€ticos, pero la instalacifn de una refineria con capital
mexicano en otro pais es un cambio incremental. La linea de demarcacidn entre
cambios incrementales y no incrementales no puede definirse con precisidn pues

se trata de un continuo que va desde cambios triviales (sea porque se alteranva

* Braybrooke y Lindblom (1963)



riables no 1mportantes 0- porque el canbio’ es de magnltud trlvlql) en-un }

_extremo, . hasta gra des camblos en varlables importantes (como parecen set

los sucesos soclales en Espana a partlr de 1977).

Dentro de los cambios 1ncrementales no tr1v1ales pueden dlst1ngu1rse dos
tipos: a) aquellos que replten camblos prevlos y que por ‘tanto’no' 1ntrodu
cen novedad en el cambio, por eJemplp,ylalene51ma vez que,se deprecia una
~—moneda es un cambio importante en una Qariéble imﬁofﬁantekpero su efetto es
incremental bor ser reﬁetitivo, y B) los no repetitivos que puede ser pe

quefios cambios permanentes o pequefios pasos en una secuencia no repetitiva.

Por otra parte, las decisiones se toman con ciertolconocimiento de la situa
cifn; la cantidad de informacidn relevante y el entendiniento que se tienen
formarian tambi&n un continuo, en uno de cuyos extremos se tendria el caso
de carecer de informacidén y tener un pobre entendimiento sobre el problema,
mientras que en el otro extremo se tendria el caso de que todos los aspegc
tos del problema son bien conocidos y entendidos per el decisor. Combinan
do este continuo con el anterior se obtienen cuatro tipos de decisiones
(fig 7):

a) Decisiones que dan lugar a cambios grandes y que han sido tomadas
con adecuado comnocimiento de la informacidn (cuadrante 1), La po
sibilidad de que tales decisiones se produzcan en una sociedad co
mo resultado de un andlisis es muy baja, pues la complejidad de
las situaciones rebasa la capacidad del entendimiento humano. No
quiere decirse que no se tomen decisiones que dan lugar a cambios
grandes, sino que tales decisiones no estin apoyadas en un amplio

nivel de conocimiento acerca de todas sus posibles implicaciones:

b)" Decisiones que dan lugar a cambios grandes y que han sido tomadas
con poco entendimiento de la situacifn (cuadrante 4). Este tipo
de decisiones no es raro, pero el método para llegar a ellas de

pende de las circunstancias particulares al momento de la decisidn.
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CUADRANTE 2
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Y ADMINISTRATIVAS
METODO ANALITICO : RACIONAL

- CUADRANTE 1

TOMA OE DECISIONES REVOLUCIONARIA
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METODO ANALITICO : NO HAY

CUADRANTE 3

POLITICA INCREMENTAL

METODO ANALITICO i INCREMENTALISMO
DISJUNTO (ENTRE
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CUADRANTE 4
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Y GRANDES OPORTUNIDADES
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BIEN COMPRENDIDO

MENOR
ENTENDIMIENTO

Fig 7. Tomada de Braybrooke°y Lindbom (1970)
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g;i#ipiéﬁéaéiéﬁ'réciqnélitﬁm?;ensivaw(ERC)

-Dec151ones que ‘dan’ lugar a. camblos pequeno y que se. toman gin

[tener un’ conoc1m1ento ampllo de la 51tuac1on (cuadrante 3). Para

estas decisiones es necesario cont:ar con una‘ estrategla; una de.

estas estrategias es el incrementalismo disjunto.

El incrementalismo disjunto es una respuesta a las diflicultades que se en

cuentran en la aplicacidn de la PRC; el concepto cglave de esas dificultades

es la J{nadaptactfn del procedimiento a ciertas caracteristicas que tiene Lo

- da situacidn problemdtica. Esa inadaptacidn, que impide a.la PRC ser rele

vante en la pradctica profesional, es expresada por los autores en siete

fallas: No se adapta a

1)

2)

<))

La limitada capacidad humana para plantear y resolver problemas.
La PRC no provee tActicas simplificatorias para seleccionar los
aspectos de la situacidn que sean relevantes al proceso de plaqi‘

ficacidn; por el contrario, aboga por andlisis exhaustivos.

La inadecuacidn de la informacidn existente y al costo de obtener
la y analizarla., En todo estudio, el esfuerzo dedicado al andli
sis de la situacidn estd limitado por los recursos disponibles:

ni se puede obtener toda la informacidn ni es posible utilizar to

da la que puede obtenerse.

La dificultad de obtenmer un método conveniente de evaluacidn. El
principal problema es la imposibilidad practica de construir una
funcidn de bienestar. La PRC no ofrece ninguna salida; o se tie

ne la funcién o no se resuelve el problema.



.‘4)5'Al hecho de que los valores y 1os medlos se 1nf1uyen mutuamente.iii-
B PRC prescr1be la selecc1on de” una alternatlva de acclon ‘a la ”
7luz de metas prev1amente establec1das, pero ‘es comun que en 1a

practlca se observe que los decisores modlflcan sus preferenclas
por las metas al con51derar los recursos dlsponlbles. :
5) © Al-hecho de . que los>Sistemas por ﬁlaneaf son abiertos. La apertu
"ra se refiere a que el sistema estd influido por el medio ambien
te.y que lds variables de &1 ni son controlables ni se conocen

suficientemente.

6) A las necesidades del ﬁlanificador. EL élanificador necesita
prescribciones que lo orienten sobre la forma de llevar a cabo
cada una de las etaﬁas de la PRC, éero esta solo ofrece una des
cripeidn de lo que se debe obtener al final del proceso si se

quiere cumplir con el ideal raciomnal. !

7) A la interrelacidn de los problemas. La PRC estd orientada a la
solucidn de un problema enmarcado por una situacidn que cuenta
con un solo conjunto de valores, o criterios de seleccidn, con
gruentes entre si. Pero es frecuente que los problemas sociales
sean planteados por grupos de individuos que tienen metas conflic
tivas; entonces, el problema deviene un sistema de problemas in
terdependientes, enmarcados en diferentes situaciones con conjun

tos de criterios en pugna.

En resumen, las fallas de la PRC se hacen evidentes cuando, en un ambilente
complejo y de intereses divergentes, se pretende tomar decisiones compren
sivas, centralizadas y orientadas por un solo conjunto de valores. Para su
perar esas dificultades y obtener resultados eficaces, los incrementalistas
reducen el alcance de sus propdsitos-a cambios pequefios y toman en cuenta
que otras decisiones ajenas influir@n en sus propios resultados. Este enfo
que, esti orientado m3s a la clase de decisiones que toman los organismos

gubernamentales que a las que se toman en las empresas; es, por tanto, miAs



_descrlptlvolde la planeaclon de. c1udades, camlnos, educaclon etc., ‘que de

1a planeaclon defun nuevo almacen o de 1as operaclones de una fabrlca, es,

'>,51n embargo, una: estratrgla que puede emplearse en cualquler c1rcunstanc1a

en"la que sea’ convenlente alcanzar metas medlante una serie de pasos incre

mentales—suceslyos. Los'prlnc1pales atrlbutos del 1ncrementallsmo disjun

tos son:

Se&ecc46n pan‘gﬂ mangen, Latcaréctériética'dominante de los de

',clsores es. que enfocan 'su atencidn a los incrementos que cada al
-,;ernatlva ofrece sobre el éintub social imperante; en otras pala

_braé; sus - investigaciones procuran dllucldar cudl es la diferen

cia entre el estado actual del sistema y el que se obtendria con
la aplicacidn de cada accidn considerada. Por tanto, su evalua
cidn de 1as alternativas se reduce a comparar los incrementos;
por eJemplo, no se pregunta si la libertad es un bien precioso,

o si lo es mds que la seguridad, lo que se pregunta es la desea
bilidad de un incremento en un determinado valor o, cuando tiene
que elegir entre dos, cudl incremento es m3s deseable, La estra
tegia es, entonces, limitar el anilisis al nlimero de alternativas

que no-difieran mucho de lo que se hace en el presente.

Reduccibn de alteinativas consideradas. $i el decisor limita su
atencién a las politicas que difieren solo incrementalmente del
status, se deduce que revisard solo una pequeiia parte de todas
las posibles politicas que pueda imaginarse; pero no solo por

eso se reduce el nimero de alternativas a considerar, pues se eli
minan tambi&n aquellas de las cuales no se posee una adecuada in

formacidn.

Reduceidn de consecuencias considenadas. En forma andloga al
atributo anterior, pero no implicado por él, el analista reduce
el examen de las consecuencias de cada politica a las que consi

dera importantes y de las cuales tiene informacidn suficiente.



e-de QA‘ﬂineAqa £as:politicas. Aunque tradicionalmente se

updﬁé;ﬂué“en 1a solucifn de problemas deben encontrarse los me

dios .que permitan alcanzar los objetivos planteados, es frecuente
‘que en la prictica se proceda también en sentido inverso; esto es,

se modifican los fines en funcidn de los medios con que se cuente.

Este atributo lleva implicita la propiedad realimentadora del
aprendizaje para ajustar medios y fines.. No significa que los fi
nes deben descalificarse, sino que deben modificarse por no con

tar con los medios adecuados para alcanzarlos.

Reconstruceidn de La sdiuacifn. EL atributo anterior puede consi
derarse caso particular de reconstruccidn de la situacidn. La es
trategia incrementalista no considera necesario resolver el pro

blema como fue originalmente planteado; por el contrario, lo trans
forma a la luz de nueva informacidn: algunas posibilidades se des
cartan, las metas cambian su importancia, aparecen nuevas emergen

cias, se cuenta con mds o menos medios, etc.

Andlisis y evaluacifn en senie. Wo se podria hablar del anilisis
incremental ni de la reconstruccidn de la situacidn si no se con
sidera que las decisiones sociales se presentan como una larga ca
dena de pequefios cambios. Los planificadores sociales estdn con
vencidos que problemas como el desempleo, la delincuencia juvenil,
la congestidn del trdnsito urbano, etc, no se resuelven en una so
la vez, sino que se atacan con series de decisiones; por ejemplo,
un departamento de planeacidn de caminos no se organiza para ofre
cer un plan definitivo, al cabo del cual se le desbanda, sino que,
al contrario, emprende una labor de planeacidn permanente para

guiar las decisiones (incrementales) de su competencia.



7. OdAenIachn ala 40[uc¢6n de pnob&mnaé Los anteriores atrlbuCOs ;

‘de la estrategia apoyan un tlpo de planeacidn orlentada a reéol

“ver’ problemas, mds que a la consecucidn de fines.’

B Si'bien Faludi (1973) opina que no hay diferencia en”deéér;biruf
la planeacifn en alguna de las dos formas, esta inclidéciéh!déi} 
incrementalismo es una clara manifestacién del espiritu conserva

- “dor, por el cual es criticado (Etzioni, 1968).

8. Fragmentacidn sociaf. Mis que un atributo propio de la estrate
gia incrementalista, es un atributo del ambiente en que se de
sarrollan las decisiones sociales; el andlisis de un problema y
las posibles politicas para resolverlo se lleva a cabo én ofici
nas publicas y privadas, universidades, comit@s especializados en
el problema, etc, y cada uno puede enfocarlo de diversas maneras
y proponer soluclones sin haberse comunicado con los otros centros
que lo tratan. As3i, el resultado final es consecuencia de la ope

racidn de varias fuerzas no coordinadas, esto es, disjuntas.

Los atributos del incrementalismo disjunto le dan un cardcter adaptativo y
simplificatorio, mas acorde con la préctica de la planeacidén; perc menos ri
guroso que la planeacidn racicnal comprensiva. Sus ventajas son similares
a las que se tiene al resolver un problema matemdtico mediante aproximacio
nes sucesivas: el analista hace un movimiento incremental en la direccidn
deseada sin preocuparse por obtener una solucién definitiva desde el princi
pio, no toma en cuenta el efecto de otros posibles movimientos si su anili
sis es costoso, ni se preocupa por todas las consecuencias que puede tener
el movimiento decidido, observa el resultado y se propone otro movimiento
incremental. El1 hecho de que sea incremental en su alcance, restringido en
el anflisis de las alternativas y sus.consecuencias, adaptable en los fines
perseguidos, recenstructivo y secuencial, le permite superar las principa
les fallas de la PRC proponiendo, en esencia, que la planeacién se vea como

un proceso y no como una actividad que -se realiza de una vez por todas. Su
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orientacidén a remediar males mas que a lograr metas lo caracteriza como un
enfoque conservador, perpetuador de situvaciones; si los cambios pequeilos

no se proponen como una estrategia que conduzca a cambios mayores, sino como
una necesidad indeseable que altera el sfatus, entonces carece de confianza

en el progreso y serla poco relevante para la planeacidn del cambic social.

El incrementalismo es disjunto porque se presenta como una estrategia para
tomar decisiones en una sociedad fragmentada en grupos de poder en la cual
es impoéible tomar decisiones centralizadas; cada grupo de poder se adhiere
a un conjunto de metas que contradicen las de otro grupo, por lo que las
decisiones sociales son resultado de la confrontacidn de esos poderes. EL
incrementalismo disjunto asume de esta forma una visidn atomizada de la so
ciedad acorde con el modelo de libre competencia, en la cual, como dicé
Etzioni (1968), no hay lugar para la cohesién social ni los interéses colec

tivos, sino para la politica de compromiso y de coaliciones.



11,  EXPLORACION MIXTA=

Una de las contribuciones mis importantes de Etzioni a la sociologia rela
cionada con'la planeacidn, es su concepto de oiientacifn Aocial definido
como el proceso para controlar la tasayla direccidn del cambio social**,
Ese proceso es una combinacidn del control de arriba hacia abajo, emplean
do los poderes centralizados para reducir la resistencia al cambio, y de
la formacidn de un consenso de abajo hacia arriba, basado en el conocimien
to de las condiciones sociales; asi, entre mds grande sea el consenso me
nos repugnantes ser@n las formas de control. Con ese esquema define cua
tro tipos de sociedades: a) si el control es débil y el consenso pobre, la
sociedad serd pasiva; b) si el control es d&bil y el consenso alto, la so
ciedad estarid a fa derdiva; ¢) si el control es fuerte y el consenso alto,
la sociedad serd activa; y d) si el control es fuerte y el consenso pobre,
la sociedad serd man{pufada. ' Asi para Etzioni, solo las sociedades acti

vas estan en posibilidad de tomar decisiones racionales en los dos senti

* Etzioni (19§8)

*% Por cambio social se entiende cualquier modificaci®n en la estructura,
funcicnes o ambiente sociales; por ejemplo, socializar la tierra, ele
var la tasa de descuento bancario, modificar la tecnologia productiva,
cambiar el ciclo educativo, contaminar la atmdsfera y legalizar el abor
to.



ero que ambos pueden inte
lrl_ama\ exploracifn mixta.

Sus criticas al racionaligmquqmp nsivo son similares a las presentadas

en apartados anteriores de'eSte trabajo;' por lo que mo serdn incluidas aqui;

las que dlrlge al 1ncrementa115mo son:de.interés tanto para completar su

exp051c1on como para 1ntroduc1r la de‘la expioracién mixta. la mayor censu
ra que Etzioni hace al 1ncrementallsmo es 'su desinter@s en las decisiones
fundamentales (a los grandes camblos enrlos términos de Braybrooke y
Lindblom): .

~ Los incrementalistas no niegan la existencia de las decisiones
fundamentales pero se interesan solo en las decisiones incremen
tales porque son mds numercsas, relegando las primeras a la cate
goria de excepciones. Sin embargo, son las decisiones fundamen
tales las que determinan el contexto en el cual se toman las de
cisiones incrementales; sucede tambi&n que estas Gltimas prepa
ran a las primeras, pero en cualquier caso, las decisiones peque .

fas solo pueden ser explicadas por las fundamentales.

-~ Los incrementalistas afirman que las decisicnes pequenias coaducen
a logros pequefios en la direccidn deseada y que, si acaso se co
metid un error, el dafio posible y su correccidn no son costosos.
Sin embargo, para evaluar estas decisiones se requieren cfiqg

~rios que solo pueden ser proporcionados mediante decisiones con
textuales, esto es, fundamentales, lo cual significa que se to
man m3s decisiones de este tipo que lo que suponen los incremen

talistas.

-~ Los incrementalistas opinan que sin un modele de evaluacidn com
prensivo, las decisiones fundamentales tienden a ser pobres y
que tal modelo no puede ser generado. Sin embargo, aun recone

ciendo que existen serias dificultades en la evaluaciédn de las




“decisiones cuando se procuran objetivés~mﬁltiples, el hecho es
qué‘Se toﬁén‘dééisicnes exitosas, sin necesidad de reducir las
medidas de efectividad de cada meta a un indice numérico, median
te el expedlente de decidir comparando subJetlvamente las alterna
tivas. En general, las relaciones entrne las metas parecen rele ‘
vantes a las teorias, pero raramente son exbresadas en la practi

ca de las decisiones sociales.

Para Etéioni, lo que necesitan las sociedades activas es "una estretegia

de decisidn que sea menos exacta que la racionalista pero no con una pers
pectiva tan restringida como el enfoque incrementalista, no tan utdpica co
mo el racionalismo ni tan conservadora como el incrementalismo, no ﬁn mcdg‘
lo tan poce realista que no pueda ser seguido ni uno tan miope & no innova
tivo... Quienes toman decisicnes basdndose en una estrategia de exploracidn !
mixta diferencian las decisiones contextuales (o fundamentales) de las de
cisiones pequefias. Las decisiones contextuales se hacen a través de una
exploracidn de las principales alternativas que visualiza el decisor con
base en la concepcidn de sus metas, pero -diferentemente a lo que indica

la racionalidad comprensiva- no se pierde en los detalles. Las decisiones
pequeilas se hacen Lncrementalmente pero dentro del contexto establecido por
las decisiones fundamentales. Asi, cada uno de los dos elementos de la es '
trategia de la exploracidn mixta ayuda a neutralizar los defectos caracte

risticos del otro elemento: el incrementalisme supera los aspectos mo rea

listicos del racionalismo comprensive y el racionalismo contextual ayuda

a evitar el sesgo conservador del incrementalismo... Un enfoque activo de
las decisiones sociales requiére dos conjuntos de mecanismos: a) de altura,
para el proceso de las decisiones fundamentales que establecen la direccidn ) :
bisica del cambio, y b) un proceso incremental, que por una ﬁarte prepara ‘
las decisiones fundamentales y por otra las revisa despu@s que se han toma

do."



'~ enlistar todas las alternativas relevantes que se ocurran, incluyen

“do las que usualmente no“se consideran como viables.

- examinar someramente las alternativas para rechazar las que tengan
objeciones serias, como pueden ser: a) las que requieran medios con
los que no se cuenta, b) las que violen los valores bisicos de las de
cisiones, y c¢) las que violen los valores basicos de otros grupos de

inter@s cuyo concurso es esencial para la decisidn y/o su aplicacidn.
- depurar las alternativas no rechazadas mediante exdmenes cada vez mas
profundos hasta que solo quede una.
2. Antes de ejecutar la decisidn:
- dividir la ejecucidn en etapas segin criterios administrativos, poli
ticos y econdmicos.

- procurar que las etapas mAs costosas y menos reversibles sean poste

riores a las mi#s reversibles y menos costosas.

- programar la obtencidn y procesamiento de la nueva informacidn que se

ra requerida en las subsiguientes decisiones.
3. Durante la ejecucion:

- hacer una exploracidn después de haber implantado el primer subconjun
to de decisiones incrementales; si ha resultado bien, se hacen las
exploraciones con intervalos m@s largos, y de manera completa, en for

ma global, con frecuencia todavia menor.

- explorar mids comprensivamente en la medida en que las decisiones in

crementales encuentren mayores dificultades.



- explorar lo mas comprensivamente posible cada determinado nimero de

" revisiones menores, aun cuando todo parezca correcto, puesto que
puede ocurrir que: a) una incorreccidn no aﬁarente en un andlisis
primero, sea visible mds tarde; b) sea posible contar con una mejor
estrategia ahora que cuando se tomd la decisidn; ¢) tambi&n se haya
logrado obtener el objetivo buscado, por lo que ya no se requieran

- PR .
mas decisiones incrementales.



12. . PLANEACION ADAPTATIVA*

La adaptacidn es una respuesta a un cambio que reduce o puede reducir la
eficiencia del comportamiento en un sistema; tal respuesta es correctiva o
preventiva y el cambio de origen interno o externo. La adaptacifn es de
dos tipos: pasiva, cuando el sistema cambia su comportamiento para mejorar
su eficiencia en un ambiente cambiante, y activa, cuando el sistema cambia
su ambiente para mejorar su eficiencia actual o futura. Ambos tipos pueden
combinarse. A fin de lograr la adaptacidn se requiere flexibilidad. Por
ejemplo, la direcciln del tr@nsito en ciertos carriles de una avenida puede

cambilar segiin la hora.

-

La planeacidn adaptativa tiene tres presupuestos:

1. Se basa en la creencia que el principal producto de la planeacidn
no es el plan resultante sino el aprendizaje que se obtiene a tra
vés de 1a participacidn en el proceso de producirlo. Por tanto,

la planeacidn no debe hacerse para alguien sino para si mismo.

2. La planeacidn debe disefiar los dispositivos de control de la cosa
planeada para evitar que se cometan errores, con lo cual tambi&n
se evita que la planeacidn se dedique a corregirlos, permiti&€ndo

le, de esa manera, que se ocupe del futuro.

* Ackoff (1970)



: jiﬁ

3.:‘Ei:c@g6cimiehﬁq’aél fufuré'puede.clasificarse en tres-tipos:
aijgItidﬁhbré. Existen aspectos del futuro sobre los cuales -
ée‘tiéﬁe relativa certeza; éo; ejemplo, la éroporciﬁn de hom
bres y mujeres en la poblacidn. Para este tipo de conocimien
to la planeacidn puede ser comprometida, aunque debe procu
rarse evitar errores de estimacidn mediante la continua ac

tualizacién.

b) Incertidumbre. Hay aspectos del futurc sobre los cuales no
hay certeza pero si razonable seguridad de sus posibilidades.
Por ejemplo, no se sabe qué tipo de motor sustituird.al de
. . combustifn interna para automdviles, pero razonablemente hay
4 seguridad que serd de vapor o eléctrico. En estos casos se
requiere una planeacidn contingente, esto es, se deben prepa

rar planes para cada eventualidad,

c) Finalmente, existen aspectosdel futuro que no se pueden antici
par, como las cat@strofes naturales o cambios tecnoldgicos.
No es posible prepararse para hacerles frente directamente,
pero si indirectamente mediante un tipo de planeacidn que es

ta orientada a disefar sistemas que ripidamente detecten las
q

desviaciones y respondan a ellas.



13. PLANEACION INNOVATIVA*

La planeacidn innovativa es un enfoque para el desarrollo de instituciones
que se espera produzcan un limitado pero significativo cambio en las rela
ciones de un sistema existente de guia social. La planeacidn innovativa
estd orientada a la creacidn de nuevas actividades, usualmente de gran es
cala, que no pueden obtenerse por incremento de las ya existentes sino so
1o iniciando una nueva linea de actividad. En estos casos, la planeaciﬁn
no se reduce a elaborar planes preliminares a la accidn, sino que el plan

y la accidn se funden en una sola actividad, La distineidn entre la planea
cién innovativa y la planeacidn racional (que asigna recursos a diferentes

actividades) se manifiesta cn tres caracteristicas de la primera:

a) Cambio Lmstifucionaf. La planeacidn innovativa procura trasfor
mar proposiciones normativas en formas de organizaecidn institucio
nal. Esta caracteristica puede ejemplificarse con la creacidn de
organismos que tienen un propdsito definido, como el caso del

PIDER, para el cual se reclutan especialistas de diversa Indole

.

% Friedmann (1973)
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.b),

c)

Este tipo

cuentes y

i dinamismo

‘bajo: una nuex nizacid a

‘tentes

pésito mediante la ‘colaboracidn de:varias dnstituciones ya

‘Onientacibn a £a aceibn. EL propésito y su realizacidn son indis

tihguibles en la planeacidn innovativa; la planeacidn innovativa
es una respuesta a situaciones no del todo combrendidas, en las
cuales la especificacidn precisa del propdsito y de los medios es
menos relevante que la iniciacidn de una accidn mediante la cual
se definirdn v cristalizardn tanto los objetivos como los medios.
Los imperativos de la accidn son primarios, las estrategias se
desarrollan en la medida en que se acti@ia; por tanto, en una pri
mera etapa la estrategia es el establecimiento y el crecimiento
de la institucidén mediante la obtencidn de recursds; la segunda
etapa es definir con mds precisidn los propdsitos que han estado

evolucionando.

Movilizacidn de hecunsos. Debido a que las nuevas instituciones
no tienen establecida o asegurada su existencia, la preocupacidn
principal de sus administradores es éonseguir los recursos para

la institucidn. Una agencia innovativa debe cuidarse de sus com

petidores durante la primera etapa de sus existencia.

de planeacidn es frecuente en paises donde suceden cambios fre
en los que la planeacidn racional no puede ser aplicada por el

de los cambios.
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14k, PLANEACION TRANSACCIONAL*

La planeacidn transaccional es mids un estilo que una teoria de plaheacian;
su tesis es mejorar la comunicacién entre el planificador y su cliente a
fin de lograr mayor eficacia. Es conocido el problema de la incomunicacidn
que se presenta entre dos personas que tienen formacién diferente y, por
tanto, formas diferentes de conocer: pueden intercambiar mensajes pero no
se trasmiten los significados relevantes, que se esconden tras el lengua
je y los presupuestos de cada interlocutor. Por una parte, el planificador
trabaja con un conocimiento abstrato, procesado de acuerdo con cierto pa
radigma te8rico-cientifico; por tanto, su lenguaje es conceptual y matemd
tico, de preferencia expuesto mediante graficas, tablas y apéndices, con
derivaciones matemdticas y anZlisis estadisticos apropiades para comunicar
se con otros planificadores pero no con sus clientes, quienes no estén fa
miliarizados con las teorias, modelos y conceptos que respaldan su discur
so. Por otra parte, el cliente trabaja primordialmente con el conocimiento
que es producto de su experiencia personal; por tanto, su lenguaje no es
formal, es menos preciso, y abarca categorias que no estin relacionadas a
nivel tedrico pero con significado para quienes enfrentan el mismo tipo de

problemas.

* Friedmann (1973) ’ - .



. planlflcador y su cllente, se requerirdn relac1ones ¥ a. traves de

las cuales se: fusionen el conocimiento tecnlco, el cor oc1m1ento practlco

y la accidn), apoyadas en las siguientes conslderac1ones.

1. El diflogo presuponeuna relacidn que se basa en la autenticidad

de la persona y en su altruismo.

Ser auténtico significa abrirse al otro con seguridad, consciente
de lo que se es y se es capaz de devenir; por tanto, implica aceptar
al otro (ser alten ista de altruista) en su diferencia radical

. de mi. El diZlogo no es posible entre dos personas que se escon

den atris de sus diferentes mAscaras.

2. E1 diflogo presupone una relacidn en la cual el pensamiento, los
juicios morales y los sentimientos se fusionan aut@nticamente.
La persona aut@ntica es un todo indivisible, pero formado por su
intelecto, sus valores, su sentimiento y su capacidad para comuni
carse emocionalmente. Cuando esas cuatro variables se conjugan,
el discurso de la persona es simplemente una extensidn de su ser,

;
i ' y es, por tanto, de buena fe.

3. E1 diflogo presupone una relacifn en la cual se acepta el conflic
to. La aceptacibn del otro en la plenitud de su ser implica que
la relacifn puede no ser siempre armoniosa. El conflicto surge
como consecuencia deilas diferentes formas de interpretar, sentir,
juzgar y relacionarse con las situaciones, pero puede resolverse

por la via del diilogo.

4. E1 diZlogo presupone una relacién de comunicacidn total, en la
cual los gestos y otros modos de expresidn son vitales para dar

significado al discurso.




5. El diilogo presupone una relacidn en 13 cual se comparten los
intereses y los compromisos. Compartir el interés sobre un asun
to no es condicidn para iniciar un diflogo, pero debe lograrse

con el didlogo; si aquello falla, este se suspende.

6. El.didlogo presupone una relacidén de reciprocidad.

El didlogo es una relacidn contractual., Aceptando al otro se

asume la responsabilidad de darse a si.

7. El dialogo presupone una relacidn que se desarrolla en 'tiempo
real”; tiene lugar aqui y ahora, aun cuando se relacione con el
pasado y el futuro, No escapa a las restricciones de la situa

s .
cidon en que tiene lugar.

Con el &nfasis en el didlogo, la planeacidn participativa se orienta a la
solucidn de un asunto que es de importancia vital en toda planificacidn:
(el problema que resuelve el planificador es el mismo para el que se soli
citaron sus servicios? La respuesta a esta pregunta es frecuentemente ne
gativa, y la razdn, tambifn usual, es la incomunicacidn planificador-clien
te. Asi, un proceso de aprendizaje mutuc mediante el didlogo evitard pér
dida de tiempo y energia; la funcidn del diflogo es lograr una imagen co
nin de la problemdtica y de la factibilidad de las soiuciones, asi como

una predisposicidn a actuar por parte del cliente.

El efecto de la relacidn estrecha entre planificador y cliente se muestra

esquenmdticamente en la fig 8. .
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15. PLANEACION POR IDEALES#

Se ha designado planeacifn por ideafes a la teoria éue se presenta en este
apartado con la intencidn de enfatizar la proposicidn que se considera esen
cial y distintiva del enfoque. Es, también, un enfoque Aéét@ﬁéco pues es
resultado del desarrollo de la teoria de los sistemas volitivos (Ackoff y

Emery, 1972).

Previo a la descripcifn del método, se analizan los siguientes conceptos
fundamentales:

- Se distinguen dos elementos en la planeacidn: entidad y contexto,

que corresponden a sistema y ambiente. -

- Si el sistema posee "telos", cae dentro de la categeria de siste
mas teleoldgicos o intencionales, que son aquellos capaces de ge
nerar acciones volitivas. Las acclones generadas por los sistemas
cambian al ambiente, pero sole las acciones volitivas cambian al
ambiente segin ios prépssitos del sistema, siendo por tanto accio

nes controfadns, La suma de estas acciones forman una pofitica.

- Los actos dan lugar a resultados y estos tiemen consecuencias.
Tanto los resultados como sus consecuencias alteran el ambiente,

esto es, crean nuevas situaciones.

* Qzbekhan (1973)
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“*de la busqueda de metas.

La meta de un sistema intencional se define como un resultado
preferido que puede obtenerse dentro de un periodo de tiempo es
pecifico; estd implicita la participacidn de los valores en la

definicidén de la meta.

El objetivo de un sistema intencional en una situacidn particu
lar es un resultado preferido que no puede obtenerse en un pe

riodo corto, pero si en un lapso largo de tiempo.

Los actos que inicia un sistema intencional son para procurar no
solo condiciones mids favorables sino mis deseables, de acuerda
con su juicio, No es esta la Gnica caracteristica particular de
los sistemas intencionales, pues también es peculiar de estos sis
temas (o sea, del hombre y las sociedades) perseguir resultados

y estados que de antemano se sabe no son alcanzables, obteniendo,
sin embargo, satisfaccidn por perseguirlos; el aproximarse a
ellos se llama progreso y el estado perseguido se llama ideal
(Ackoff y Emery, 1972).

Las acciones conducen a la obtencidn de metas y resultados, y acercan a

los ideales. Pero en el proceso mental que disena esas acciones, esto es,

en la planeacidn, la secuencia se invierte:

a)

b)

Se visualizan los fines, incorporando los ideales que son indica
tivos de los resultados deseados. Los ideales forman un conjunto

de criterios para la seleccidn de objetivos.

Se establecen objetivos, los cuales implican consecuencias, que

son, a su vez, aproximaciones a los fines idealizados.

=,

G



c)

d) n la situacién mediante’ actos

para‘AlFahzar‘las metas y los: subsecuentes ohje;ivos;”

"En la flg 9 se 1nd1ca la secuela de,un proceso de planeac1on; segiin este
enfoque, se dlstlnguen los: sxgulentes puntos de: 1nteres. a) los propdsitos,
relaclonados con la situacidn, constltuyen el elemento generador de las
acciones; son, en términos aristotélicos, la causa posterior de las accio
nes; 2) el primer resultado del proceso de planeacidn es la concepcidn del

estado deseable (ideales, o fines {iltimos) del sistema que se planifica;

dichos estados deseables son producto de las preferencias de quien los enun

cia, o de otro modo, son producto del conjunto de valores profesados por
quien los enunciaj; 3) la primera decisidn relétiva a los objetivos se hace
considerando los fines perseguidos y las posibles consecuencias de cada uno
de los objetivos alternativos; si el mejor de los objetivos estudiados no
satisface los desecos manifestados, entonces no se procede a lé determina
cidn de las metas, sino que se realimenta el propdsito para reconsiderar el
estado mis deseable. Esta iteracidn es también un ajuste entre lo que se
desea y las consecuencias indeseables de la consumacidn del deseoj y un
ajuste entre lo que se desea y lo que es factible obtener; 4) si los obie
tivos son satisfactorios, entonces el proceso continia hasta la seleccidn
de los medios; 5) finalmente, los resultados de las acciones determinan

las consecuencias futuras e inciden en la realidad en una forma plancada.

Cabe sefialar que el mecanismo indicado (fig 9) contiene las principales ca
racteristicas de este enfoque; en primer lugar, la necesidad de hacer expli
citos los valores que determinan los ideales o fines {iltimos, y la importan
cia asignada a estos como fuente de la cual se derivan los objetivos y las
metas; en segundo lugar, la necesidad de imaginar las consecuencias, y los
resultados de las acciones que se emprenden, lo cual significa que la situa
cidn observada se considera formada por problemas interdependientes, de ma

nera que la solucifn a uno tiene consecuencias sobre el resto.
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Eﬁ'fétﬁa,mﬁé operativa‘(flg,IO Y:

dué'pféﬁbhe para:llevar
_Percepeidn de fa situacidn presente y estabfecimiento de fines. .
“E1 ffimér-aspecto es ‘la experiencia de si mismo.y del contexto
‘en que se estd; es, por tanto, individual, y también el elemen
to fundamental con el cual se decide la accidn humana, puesto que
es la aprehensidn que el hombre hace de la realidad, y esta pue

de o no satisfacerlo. De la percepcién de la realidad, el indi

viduo se imagina una situacidn ideal, o sea cdmo debe ser la rea

lidad, y de ahi es conducido al deseo de actuar para lograr la

mayor aproximacidn pesible al ideal imaginado; de esta manera se ~
inicia la planeacidn. Enseguida, serd necesario ordenar-las

e ‘ imigenes percibidas de la realidad mediante clasificaciones, pard
metros y variables que la hagan mids comprensible y vulnerable a

las acciones que se emprender3n sobre ella; se lograra mayor de
finicidn del sistema sobre el que se actuard, se determinaran

los subsistemas que lo forman, asi como el ambiente relevante a

su funcionamiento.
2. Proyeceibn de £a situacifn presente

La proyeccidn del presente es una extensidn del mismo hacia el

futuro por un periocdo de tiempo determinado. Esto se hace conser

H S vando las variables que compomen la situacidn sin nuevas interven
| ' ciones, pero desarrollando su evolucidn de acuerdo con sus actua

les potencialidades para apreciar cémo serdn si mo se actiia so

bre ellas con el pfostito de conservarlas o modificarlas,
3. Futwwo L8gico del sistema

Las proyecciones del paso anterior se sintetizan con la descrip
cidn inicial de la situacidn obtenida en el primer paso, para

llegar a una imagen organizada del sistema en el futuro correspon

diente al periodo seleccionado.



Futuwios @ummm :

La proyeccifn realizada en los pasos:2 y 3 describe con mis o

‘menos detalle la evolucidn y comportamiento de la situacidn pro.

blemitica. Ello, sin embargo, no es mids que una proyeccidn indi
cafiva de los componentes que se han considerado criticos en la
situacifn presente, sin representar alglin futuro que se espere
que pueda suceder., Sirve para comﬁararla con el futuro deseado
y plantearse como cambiarla de manera que sea mas consistente

con los ideales.

Para llevar a cabo esa comparacidn es nccesario describir el fu
turo deseado en té&rminos parecidos a la proyeccidn légica; eso
se logra mediante la construccidn de escenarios, diferentes entre
si pero cada uno cumpliendo con los deseos manifestados. Los
escenarios revelan los objetivos hacia los cuales se dirigiri la

planeacidn,y la diferencia entre ellos seri de tipo estilistico.
Objetivos altemativos

El siguiente paso consiste en integrar los escenarios que fueron
acebtables en un escenario-compuesto. Eso puede lograrse de la
siguiente forma: a) se introduce una versidn sindptica de la pro
yeccidn de referencia (fig 10) para fines de comparacidn con lo
que sigue: b) se describe la evolucifn de marcos de referencia.
relevantes a la situacidn; por ejemplo, los aspectos politicos,
econdmicos, fisicos y sociales que afectan el crecimiento de una
ciudad; c¢) los escenarios producidos en el paso 4 se ajustan,
transformandolos, a los marcos de referencia anteriores; d) esas
operaciones conducen a la imagen del futuro deseable que es fac
tible de obtener y, con ello, a la determinacidn de los objetivos
que, siendo deseables, pueden lograrse médiante los problemas de

.-
acclon.
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.~'ﬁﬁafyeé,§éfiﬁidoie1 futuro deseable y derivar de &1 los objeti
"ﬁgﬁég'éipéiéegdir, la planeacidn deja de ser normativa para pasar
“a’la fase estratégica; en esta, se determinan los medios y su
" forma de emplec para alcanzar metas que conducen a los objetivos,
Eh general, dado que existen diferentes formas de emplear lo; me
.- dios, se definen estrategias altermativas, haciendo explicitas
las metas que se obtendr@n con cada unaj en la seleccidn de la
alternativa se manifestarin nuevamente los valores y estilo de

quien decide.
7. Téetieas de accign

A La t3ctica es el conjunto de actividades necesarias para implqﬁ
tar las estrategias; son las estrategias puestas en operacidn, o

; 7 dicho de otro modo, es la administracidn de las acciones para

ejecutar las estrategias. La accidn y la estrategia se realimen

tan trasformando una a la otra en la medida que las acciones se

desarrollan.

B . 8., Camb.io en ol sistema

Una vez alcanzadas las metas debe esperarse que el ambiente y/o

. el sistema habr@n sufrido un cambio. Dicho cambio fue planeado,

. esto es, deseado y controlado.

En el trabajo de OZbekhan, giosado en este apartado, no se discute explici
tamente a qui&n pertenecen los valores que gobernarin la idealizacidn; sin
embargo, es evidente que, puesto que se basa en la percepci&n individual
de la realidad, los ideales corresponden al individuo que vive la problemi
tica, por tanto, no corresponden al planificador. Esta misma aseveracidn
puede aplicarse a comunidades; el planificador proporciona el método y al
go del comocimiento necesario, la comunidad aporta la problemitica, los va

lores, ideales, objetivos, metas y estrategias.

s e ;,:nﬂtr}@,:ﬁsﬂw,',”,”



16, PLANEACION POR APODERADO, PLANEACION PARTICIPATIVA Y PLANEACION RADICAL

Como se menciond, las teorias de planificacifn se han diversificado a par
tir de la crisis del paradigma del plan maestro. En los apartados anterio
res se han incluido descripciones de enfoques que han sido propuestos como
alternativas al plan maestro; sin embargo, estos enfoques no han agotado
ni las posibilidades de critica a la planeacidn racional comprensiva ni,
menos aiin, las posibilidades de respuesta a todas las cuestiones que la

planificacién plantea.

Una de esas cuestiones, que no se trata explicitamente en loslenfoques an
teriores, es la relativa a la distribucién del poder de decisién; sobre to
do en situaciones en las que grupos humanos se veridn afectados por los re
sultados del plan, quién decide y mediante qué procedimiento son caracteris
ticas que determinan el enfoque de planeacidn. Paul Davideff, planifica

" dor y abogado en la ciudad de Nueva York es acreditado como ei padre de un
tipo de planificacidn conocido como planeacifn mediante apoderado (advocacy
planning) (Davidoff, 1965); dicho enfoque se entiende solo en el contexto
del funcionamiento y administracidn de las ciudades estadunidenses, pues

se presenta como una solucidn a los peculiares problemas que ellas enfren



“tan .. El en[oque parte del hecho de que en las ciudades existen diferen
tes- grupos ‘con intereses. proplos y que estos entran en conflicto con las

‘dECISLOHGS tomadas por 1as autoridades de la ciudad; afirma ademis, que

1a§ autoridades son presionadas por todos los grupos, pero que la presidn
ejercida por quienes tienen m#s poder influye determinantemente en las de
cisiones de las autoridades, entre otras razones porque los planificadores
pertenecen a esos grupos. AsT, Davidoff propone que, de la misma manefa
que los abogados representan a sus clientes, los planificadores se pongan
al servicio de las comunidades urbanas para defender sus derechos; alien
ta a los planificadores a participar en las decisiones politicas de la
ciudad mediante la critica a los planes de las autoridades y la formdi&
cifn de planes alternativos que se sustenten en el punto de vista de sus
clientes, quienes serian cualquiera de los grupos que existen en la ciudad.
De esta manera, apunta Davidoff, se establecerin discusiones piiblicas que
informardn mejor a los ciudadanos, se planificard pluralmenie mediante los
representantes, y la comunidad serd adecuada para plantear sus puntos de

vista.

Mds interesante y relevante para los problemas que enfrenta México es el
enfoque de planeacidn participativa, propuesto por Ackoff (1974, 1977) para
aplicarse a problemas de desarrollo econdmico y social, y que se resume

en los siguientes puntos:

1. E1 desarrollo (personal o social) no estd determinado por lo que
se tiene; sino ﬁor lo que se hace con lo que se tiene; es mas
un asunto relativo a la capacidad de mejorar la calidad de vida
que a la riqueza. Es, por tanto, un producto del conocimiento
y de la capacidad de aprender a usarse a si mismo y al ambiente
para satisfacer necesidades. Asi, solo se logra un' autodesarro-

1llo.

2. Puesto que el principal resultado del proceso de planeacidn no
es el plan sino aprender a hacer planes (planeacidn adaptativa,
cap 12); la particdpacifn en el proceso es un requisito para re
cibir los beneficios de esa actividad. La planeacifn del desarro

llo no puede hacerse para otros, tiene que ser hecha por quien



. B Saee

:se desarrolla' los planlflcadores profe91onales ofrecen solo ayu

da tecnlca, proveyendo informacidn para: 1ncrementar la ef1c1enc1a

de quienes se planifican a si mismos. Tal esfelrs;gprlcado de

la planeacidn participativa.

3. " La participacidn en el blan puede lograrse mediante el disefio

‘ iaealizado del sistema planeado (planeaci®n por ideales, cap 15),
el cual estd@ sujeto a solo dos restricciones: a) debe ser facti
ble, esto es, no debe basarse en tecnologias propias de la cien
‘cia ficcidn, y b) debe ser viable, capaz de sobrevivir. EL di
sefio ideal no es un producto terminado, estd sujeto a cambios cau
sados por un incremento en el conocimiento del sistema y su am
biente. Quiere decirse que el propésito de la planeacidn no de
be ser la definicidn de un sistema ideal, sino la‘ de un sistema

que persiga ideales (Ackoff y Emery, 1972),

4. La planeacidn por ideales facilita la participacidon de todos los
que se veran afectados por los resultados del plan, ‘entre otras
razones porque no se};equiere entrenamiento técnico; permite a
los participantes un mayor conocimiento del sistema que se planea-“
y un mayor acuerdo sobre las acciones a seguir porque es mis
fadeil que coincidan en los fines Gltimos del sistema que en obje
tivos a corto plazo cuando estos no se derivan de los ideales per

seguidos, e induce la creatividad porque se fomenta la imaginacidn.

Finalmente, un enfoque mads, relativo a la distribucidn del poder de decisidnm,
es la planeacidn radical, propuesto por Grabow y Heskin (1973), cuya tesis

es eliminar toda intervencidn de planificadores por considerar que da lugar
a que la planeacidn sea: a) elitista, en tanto que otorga al planificador

el papel de observador calificado para emitir juicios sobre la situacidn, es
tableciendo una jerarquia que coloca al observado en un nivel inferior;

b) centralizada, pues permite la manipulacidn y control de las actividades;

y ¢) resistente al cambio, pues dado que su funcidén es prever el cambio, no

permite los cambios impredecibles que son resultado de procesos creativos,



Los autores desaffan al mito de que la sociedad de masas estd gobernada
por decisiones racionales y proponen que la sociedad se organice de manera
que el mayor niimero de decisiones est& a su alcance mediante asociaciones
temporales convocadas por las masas, cuya funcidn sea una sintesis de la

aceidn planeada y la espontaneidad.

’
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