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Resumen

El presente trabajo indaga sobre los paradigmas que subya-
cen en los distintos modelos de planificacion del desarrollo
territorial, lo cual implica abordar aspectos que trascienden lo
meramente metodologico para explorar en cuestiones teorico-
conceptuales y epistemoldgicas; la referencia a los contextos
histdrico-politicos en los que dichos modelos se inscriben, como
las practicas que en su nombre se despliegan.

Se desarrolla una breve caracterizacion de dichos modelos
que refieren a dos conjuntos: los clasicos o normativos y los
que caen bajo la denominacion de estratégicos, para luego,
abrevando en los tipos ideales weberianos, resaltar los rasgos
sustantivos de cada uno de ellos, confrontando sus ldgicas
constitutivas, como sus semejanzas y diferencias, que a la vez
nos permitan comprender y explicar los impactos que sobre
los territorios generan los modelos analizados.

El analisis aborda también las posturas criticas con respecto
a las practicas desarrolladas desde enfoques estratégicos,
registrando tres elementos determinantes en los procesos de
transformacion territorial: el concepto de desarrollo utilizado,
las distancias entre los discursos y las practicas, y el contexto
en el que opera la planificacion.

Summary

The present article inquires about the paradigms underlying
into the different development models for the territorial trans-
formation which implicate approaching far-reaching aspects
that transcend merely what is methodological to search into
theorical-conceptual and epistemological matters; not only
the reference to the historical- political contexts in which such
models are conceived but also of the practices spread under
their name.

A brief characterization of suchs models which refer to two
sets is developed: the classic or normative and those that
are recognized as strategic, for afterwards, nourishing in
Weberian ideal types, remark the main characteristics of each
one bringing face to face the constitutive logics, such as their
similarities and differences, that at the same time allow us
understand and explain the impacts that the analyzed models
generate over the territories.

The analysis also deals with the critical positions in relation
to the practices developed from strategic points of view,
identifying three basic factors in the processes of territorial
transformation: the concept of development used, the distan-
ces between speeches and practices and the political, social and
economical background in which the planification works.
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Introduccion

La problematica de las crisis de los territorios, y de sus gobiernos, no es un fenémeno
actual ni es restrictivo de los paises del Ilamado Tercer Mundo. Por lo contrario, existe
un cumulo de evidencias histéricas de crisis en ciudades de paises centrales, algunas
de las cuales son hoy reconocidas entre las mas présperas y dinamicas del mundo.

En la mayoria de estos casos se encuentra como causa explicativa de las crisis al
impacto en los espacios territoriales de las transformaciones en los modelos econé-
micos dominantes a escala mundial,’ que implicaron el abandono de los espacios
de produccién que estructuraban a numerosos territorios e, incluso, el abandono
de los territorios mismos. Para hablar en términos del urbanismo clasico, se trata de
territorios en los cuales su funcién urbana colapsé.?

De este modo, es evidente que las diferencias entre los territorios no radican en
las posibilidades de entrar o no en crisis, o en enfrentar o no problemas acuciantes.
La pregunta -y el consecuente debate tedrico- se ha planteado con respecto a las
diferencias en los modos de reaccidn y en las practicas asumidas por esos territorios
para sobreponerse a las crisis y para evitar caer en otras nuevas.

Es decir que el debate actual se ha centrado en los métodos adoptados para llevar
adelante procesos deliberados de desarrollo sustentables en el tiempo, lo que con-
vertiria, desde el punto de visto técnico, a la solucién del problema en una cuestidn
metodoldgica. Esto haria que la actual confrontacion entre los diversos métodos de
planificacion? territorial fuera realmente lo relevante.

Sin embargo (y sin que esto implique minimizar la relevancia de lo metodolégico),
la pregunta que da inicio al presente trabajo es si las diferencias entre los métodos
adoptados parala promocién del desarrollo resultan suficientes como causa explicati-
va para la comprensién y explicacién de las distintas suertes de los territorios o si, por
lo contrario, la circunscripcion exclusiva a dicho tema no lleva a gran parte del debate
tedrico actual en el campo de la planificacion a una nueva suerte de reduccionismo
analitico. Este reduccionismo analitico consistiria en dejar fuera de consideracién a
otros elementos concurrentes en los procesos de desarrollo territorial, tales como la

! En forma genérica, estas transformaciones se caracterizan por el
impulso de un conjunto de procesos paralelos al surgimiento del
modo de acumulacion flexible en el capitalismo avanzado. Estos
fenémenos, vulgarmente identificados como «glabalizacion», se
definieron en las Gltimas décadas alrededor de la integracion de las
tecnologias informaticas y de telecomunicaciones en los procesos
productivos, de la predominancia del capital financiero en funcion
de la alta movilidad adquirida, del desmantelamiento del welfare
state en los paises centrales, del avance de la cultura de masas
norteamericana a nivel planetario y de la predominancia del «discurso
(nico» neoliberal en la esfera politica, entre otros aspectos.

2En algunos casos converge también el contexto en el que se insertan
dichas comunidades -sobre todo, en Latinoamérica v, particular-

mente, en la Argentina- las cuales permanecen en una situacion de
crisis continua, tanto respecto de las précticas politicas de gobierno
(marcadas por una alternancia entre modelos de disciplinamiento y
modelos clientelares), como también con respecto a los umbrales
de desigualdad alcanzados en la distribucion social y geogréfica del
ingreso, que determina la presencia de conflictos entre el habitat de
la pobreza y el de la riqueza. Conflictos detectables tanto al interior
de las ciudades, como entre ciudades (Arrillaga et al., 1998).

* En el presente trabajo utilizamos como sinénimos a los términos
«planificacionn, «planeamienton e, incluso, «planeaciony, despojados
de los contenidos ideologicos que, en otros momentos, pudieron
serles atribuidos.
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concepcién subyacente del desarrollo en la que se apoya dicho proceso, el contexto
socio-politico en el que opera la planificacion, o las distancias existentes entre el
discurso que se establece y las practicas reales que en el territorio se concretan.

A modo de hipdtesis, plantearemos que la inclusién de estos elementos en la base
del proceso de planeamiento, implica cambios en el paradigma a partir del cual se
construye el mismo. Y este cambio tiene consecuencias directas en lo metodoldgico,
apuntando a la revisién de las practicas y acciones desplegadas en los territorios. Por
lo cual la sola fijacién en lo metodolégico, sin la incorporacion de este cambio para-
digmatico y de sus consecuencias tedricas y practicas,* convierte al debate en una
cuestion abstracta de la cual no se pueden desprender conclusiones eficaces para
una reorientacién de la accion. Lo que, finalmente, desembocaria en la persistencia
de viejas practicas bajo otros discursos, con el riesgo de que concluyan en nuevas
frustraciones sociales.

Para confrontar esta afirmacién, se hace necesario partir de una revision de los
diversos enfoques y metodologias existentes en la planificacion territorial. Sin em-
bargo, la revisién exhaustiva de los mismos implicaria una labor enciclopédica que
escapa al objetivo trazado para este trabajo. Por esta razén, se resefiaran los grandes
modelos impulsados a lo largo de este ultimo medio siglo, para luego describirlos
en funcién de lo que Max Weber definiria como «tipos ideales». Ya que las practicas
concretas dificilmente se presenten en términos puros, sino que se construyen nor-
malmente «desde un marco tedrico» y son adaptadas a partir de las necesidades que
se manifiestan en la particularidad de un territorio y desde las experiencias concretas
incorporadas por sus protagonistas.

Por lo tanto, sobre este conjunto de experiencias de planeamiento territorial, en
primer lugar, se avanzara en una descripcion; asi como una revision de las principales
criticas que sobre ellas se produjeron.

Luego, se destacaran sus rasgos mas distintivos, especialmente aquellos que
contribuyen a la conformacién de tipos ideales, destacando los marcos axiomaticos
sobrelos cuales se construyeron. La operacion con tipos ideales se orienta a utilizarlos
a modo de una imagen descripta con los atributos que la caracterizan, para luego
referenciar la realidad por contraste con esa imagen creada, destacando semejanzas
y diferencias.

Por ultimo, y a modo de un andlisis exploratorio, se analizara la viabilidad de man-
tener la centralidad del debate de modo casi excluyente en torno a las metodologias
de planificacién o, por otro lado, la necesidad de incorporar al mismo la consideracion
en caracter asociado de otras dimensiones.

4 Como, por ejemplo, los procesos de participacion ciudadana que
se movilizan a partir de la aplicacion de algunas herramientas
metodoldgicas.
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Las diversas propuestas metodoldgicas histéricas en planificacion territorial

Los enfoques y propuestas metodoldgicas de planificacién del desarrollo territorial,
al menos las consideradas como mas caracteristicas entre las aplicadas en las ultimas
cinco décadas, muestran un significativo grado de heterogeneidad, en cuyo andlisis se
puede reconocer, en principio, dos grandes conjuntos, diferenciados en funcién de los
elementos escogidos por cada uno como centrales en la obtencién de los resultados
deseados de la planificacion.

En el primer conjunto de enfoques se encuentran las propuestas tedricas ge-
neradas por las primeras experiencias de planificacion (con desarrollos histéricos
anteriores a la ruptura de la matriz estadocéntrica, a principios de la década de 1970),
las cuales se caracterizaban por provenir de un abordaje disciplinar que se sostenia
como predominante. Dentro de este conjunto se destacan tres enfoques o matrices
tradicionales: la planificacién del desarrollo econdmico, del desarrollo social y del
desarrollo del espacio fisico.

El segundo conjunto de enfoques esta conformado por los modelos que emergen
desde la década de 1970 en adelante, los cuales tienen, en general, dos caracteristicas
distintivas: el salto cualitativo que produjo la evolucién hacia laforma de abordaje inter
o transdisciplinar; y la consideracién de la relevancia e intereses de los diversos actores
sociales que intervienen en los procesos de conformacién y desarrollo territorial.

Este segundo conjunto, que identificaremos genéricamente como de los enfoques
«estratégicos», enfatiza el proceso de gestién de la planificacién, otorgandole a la
participacion de los actores sociales una sustantiva relevancia, como una suerte de
condicién necesaria, materializada fundamentalmente a través de las propias estruc-
turas y entidades que la sociedad civil ha construido en el territorio.

A continuacién y de un modo absolutamente sintético, se presentan los principales
modelos de planeacién implementados.

LOS MODELOS CLASICOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

Identificamos con esta denominacién a los enfoques y a las propuestas iniciales
(dentro del periodo de analisis) generadas con el objetivo de revertir los procesos
de decadencia social y/o econémica de un territorio.

En este contexto, la actividad de planificacion estuvo limitada casi exclusivamente
a dos grandes campos disciplinares, el bélico y el econémico. En este ultimo campo
su escala de aplicacidn, histéricamente, se ha concentrado casi en exclusividad en
el nivel de los sistemas nacionales o supranacionales ignorando, salvo en pocas ex-
cepciones, la problematica local o regional.
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a. La planificacion del desarrollo econémico.

Las primeras acciones desarrolladas deliberadamente para lograr transformaciones
territoriales tuvieron como objetivo incidir en la generacién de riqueza de los terri-
torios. Tanto es asi que, durante muchas décadas, hablar de desarrollo era hablar de
«desarrollo econdmico» (sélo a partir de fines de la década de 1950 se puso en tela
dejuicio esta equivalencia). A posteriori, esto implicé regular los ritmos de actividad,
moderar los comportamientos ciclicos, incidir en la distribucion del ingreso y en el
nivel de empleo, minimizar la vulnerabilidad de los sistemas econémicos, etc.

En el caso del planeamiento del desarrollo econdmico, esta caracteristica se corres-
ponde con la predominancia del enfoque de la corriente neoclasica, circunscripta al
reconocimiento del mercado, el cual era concebido como un «espacio homogéneo»
que da cuenta de las fuerzas que se expresan en un espacio territorial politico sin
llegar, sin embargo, a reconocer diferencias hacia su interior.

En sus expresiones mas contemporaneas, con aplicaciones a territorios de escala
sub-nacional, el enfoque econdmico del planeamiento territorial ha enfatizado la
consideraciéon de la problematica de la competitividad, es decir, la necesidad de
articular las transformaciones necesarias en la base de sustentacién productiva de
los territorios, con el propésito de mantener y fortalecer los vinculos con el «gran
sistema extra-territorial».®

b. La planificacién del desarrollo social.

Acompaiando a las transformaciones del contexto en la década de 1960 -la multipli-
cacién de movimientos sociales, la necesidad de generar mecanismos participativos
comunitarios, para la resolucion de problemas ligados al desarrollo- surgen iniciativas
desde distintas esferas gubernamentales relacionadas con la promocion de procesos
de participacién ciudadana.

Toman fuerza organizaciones de base (vecinales, junta de vecinos, comisiones
barriales, comisiones de fomento, etc.) a través de las cuales se generan canales
de participacion social que demandan al Estado la asignacion de recursos, para
dar respuesta a necesidades relacionadas al bienestar social. Estas experiencias
generalmente fueron respondiendo a dos légicas (Arocena, 1995): la militante, ge-
neradora de estrategias de caracter reivindicativo (organizando formas de presion
sobre los organismos del Estado, que permitiera satisfacer necesidades planteadas, o
la de gestion, que supera la reivindicativa para gestionar o cogestionar las soluciones
que se proponen) y la del voluntariado, que se moviliza para buscar soluciones frente
a problemas concretos y puntuales. No dirige su accién a presionar a los poderes
politicos, sino que confia solamente en las propias fuerzas de organizacion.

5 Las ciudades «deben estar conscigntes del mercado y conducidas
por ésten (Kotler, et al., 1996).
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Como ejemplo paradigmatico de estas experiencias tomamos a la que fue conocida
bajo ladenominacién de Desarrollo de la Comunidad. Lo sustantivo de esta propuesta
consiste en la generacion de un ambiente de calidad para los residentes de un deter-
minado territorio a partir de mecanismos participativos a nivel micro territorial (barrial)
que se pueden ir extendiendo hasta cubrir totalmente el territorio. En la practica, este
proceso se canalizd, a partir de una fuerte accién estatal, fundamentalmente a través de
la creacién de «centros comunales» tendientes a lograr tres tipos de objetivos: mejoras
materiales (como construccién de viviendas, carreteras, obras de riego, entre otras);
organizacion de servicios (educativos, recreativos y sanitarios, entre los mas destacados);
accion comunal (organizacion de grupos, andlisis colectivos de necesidades barriales,
formacioén de recursos humanos, etc.).

A mediados de los afos 50 cuando, debido al acelerado proceso de urbanizacion
en el Tercer Mundo, el concepto se habia aplicado también en las dreas urbanas, las
Naciones Unidas sistematizan diferentes experiencias y proponen una definicién del
«desarrollo de la comunidad» que por muchos afos ha sido clasica: «aquellos pro-
cesos en cuya virtud los esfuerzos de una poblacién se suman a los de su gobierno
para mejorar las condiciones econémicas, sociales y culturales de las comunidades,
integrar éstas a la vida del pais y permitirles contribuir plenamente al progreso social»
(Naciones Unidas, 1956, en: Ander Egg, 1996).

En los afnos 60, este modelo se vincularia a la idea de planificacién del desarrollo
nacional. Sin embargo, a partir de la década de 1980, y como reflejo de los cambios
en curso, el desarrollo de la comunidad aparece como un aporte mas acotado y
con modestas pretensiones, ligado a generar e implementar proyectos especificos
y puntuales (presupuesto participativo, puesta en marcha de comedores escolares,
cursos de capacitacion en oficios, u otros servicios a micro-escala) a la vez que se ha
intentado articularlo con procesos de desarrollo local.

Aun asi, es interesante verificar cdmo las concepciones de este enfoque contintan
sirviendo de base a algunos programas de desarrollo o de contencién social originados
en los organismos internacionales de crédito.

¢. La planificacién fisica.

En el enfoque del planeamiento fisico, tanto la vision econdémica como la visién
social del desarrollo no ocupan el lugar de elementos explicativos, sino que son
reconocidas como componentes que concurren al fendmeno urbano-territorial. En
este enfoque, se reconoce en los elementos del espacio construido una capacidad
de determinar o facilitar las tendencias de desarrollo urbano y territorial, a partir de
entender que funcionan como centros impulsores o aglutinadores de actividades y
de localizaciones. Por consiguiente, se apunta a ordenar el territorio en funcién de
tendencias de crecimiento y de desarrollo, extraidas de la lectura de aspectos tales
como la estructura urbano-territorial y su evolucién histérica.
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De este modo, la planificacion fisica® del territorio mantiene su enfoque tradicional
basado en otorgar centralidad a dos cuestiones: la regulacion del uso y de la ocupa-
ciéon del suelo, y el papel de las grandes infraestructuras y de los equipamientos de
consumo colectivo.” En el primer caso, las herramientas utilizadas han sido las normas
regulatorias —como es el caso de la zonificacién y de los cédigos de edificacion— des-
tinadas a distribuir las actividades y promover el desarrollo del territorio en funcién
de la valorizacion del suelo. En el segundo caso, la construccién de infraestructuras
y equipamientos ha formado parte de la mayoria de las propuestas de indole desa-
rrollista, y su eco puede también ser encontrado en las plataformas de gobierno de
los partidos politicos. Los clasicos productos de este enfoque han sido los planes
«maestros» o «directores» que se elaboraron hasta bien avanzada la década de 1970,
y que fueron abandonados en la década de 1980.

Como complemento, o mejor, como corolario de este enfoque, se inserta al disefio
urbano como una herramienta para impulsar el desarrollo, especialmente a partir de
otorgar un papel importante a las grandes inversiones en infraestructura edilicia que
contengan una gran carga simbdlica y de concentracion de valor. Este recurso, uno
de los mas antiguos en la historia, ha tenido actualizaciones que refuerzan el poder
de las llamadas «ciudades globales».?

LOS MODELOS ESTRATEGICOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

A partir de la década de 1970 se desarrollan un conjunto de modelos —presentados
como estructuras metodoldgicas superadoras de las propuestas clasicas— cuyo deno-
minador comun es que parten del supuesto de que los procesos de transformacion
territorial s6lo pueden ser logrados eficaz y eficientemente a través de la generacion
de una accion colectiva, que fomente y coordine la participacion de los diversos
actores sociales en dicho proceso.

La accion colectiva concebida desde esta perspectiva se funda en un modelo
tedrico explicativo que supone que los «... actores en pugna son racionales y que,
dada cierta distribucién de recursos politicos, institucionales, econémicos e ideolé-
gicos, éstos se comportan en defensa de sus intereses estableciendo una relacion
medios/fines. El calculo con que el actor establece esta relacién, y el comportamiento

8 Nos referimos especialmente a la planificacion de matriz
arquitectonica-urbanistica. También podria extenderse hacia la pla-
nificacion originada desde la geografia, aunque ésta ha conseguido,
al menos desde el plano tedrico, desarrollar visiones mas complejas
y abarcadoras del problema del espacio construido.

" Entendida esta expresion en el sentido clsico de Castells (1976).
Por otro lado, el enfoque del problema urbano-territorial centrado
en el uso del suelo y la configuracion del espacio construido (edificios
e infraestructuras) se ha mantenido como base de las diversas

revisiones posteriores a la aplicacion extensiva de los principios
del urbanismo del Movimiento Moderno (originado en la Carta de
Atenas e impulsado por la reconstruccion europea de la segunda
post guerra) que se produjo en todo el mundo hasta bien entrada
la década de 1960.

8Como es el caso del Museo Guggenheim de Bilbao, o los grandes
edificios e intervenciones urbanas de la Paris de Mitterrand, por
citar algunos. El concepto de «ciudad global» ha sido elaborado
por Sassen (1999).
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resultante, incorpora la percepcién y conocimiento sobre reglas y dindmica de fun-
cionamiento que caracterizan al conjunto de relaciones sociales en la que los actores
estan inmersos» (Acufa, 1995).

a. Mercadotecnia de ciudades (marketing place o city marketing).

Entre las alternativas actuales para la promocion del desarrollo territorial, se encuen-
tran aquellas que parten de la deteccion de fortalezas intrinsecas a los territorios para,
apoyandose en éstas, formular acciones que promuevan la insercién de los mismos
en la economia mundial.

En este sentido, el papel de la llamada mercadotecnia de ciudades perfecciona el
viejo modelo de «desarrollo econémico», completando y reforzando el proceso de
reformulacion del rol territorial con la incorporacion de actores claves. Su objetivo
es la atraccion, permanente o transitoria, de actores econdmicos que expandan y
dinamicen la base de sustentacién econémica del territorio. Para ello se apoya en
una trilogia de actores: el gobierno (local o regional), la <comunidad de negocios» y
los ciudadanos en general.? Los mismos son convocados para identificar los «mer-
cados metas», es decir, los «actores econémicos externos» hacia los cuales dirigirdn
sus estrategias a los efectos de atraerlos hacia el territorio (en general, inversionistas,
industriales, sedes corporativas, nuevos residentes y turistas).

Las estrategias normalmente estan acotadas al universo de factores de mercadotecnia
—infraestructura, atracciones, gente, imagen del territorio, calidad de vida-y la accién
promovida estd sustentada en lo que se denomina el andlisis de contexto y sus ten-
dencias evolutivas. Esto significa que se analizan los procesos de transformacién del
sistema territorial, los modos de produccién y acumulacién dominantes, las tendencias
evolutivasy, desde ese escenario futuro, a través de la participacién de grupos especifi-
cos, se define el objetivo deseado (en términos «realistas»). A partir de alli, se identifican
los «mercados metas» y se definen las acciones necesarias, formulando un plan que
debera ser reevaluado periédicamente.™

De este modo, el marketing place se inserta como una herramienta en un proceso
mas amplio de reformulacién del territorio que, en muchos casos, se asemeja a las
estrategias de expansion del mercado a partir de laampliacion selectiva de la oferta/
demanda. En este sentido, ademas de la busqueda de los efectos sinérgicos de las
capacidades colectivas, tiene que ver con la creacién de la demanda, antes que con
la existencia previa de una demanda explicita o insatisfecha.!’

¥ En el caso de los ciudadanos, el convite esta normalmente circuns-
cripto a aquellos de cuya préctica y conductas dependa también el
éxito de la iniciativa.

' Un desarrollo tipico en este marco metodolégico, y quizas el
precursor, ya que se inicia a fines de la década de 1950, lo constituye
Baltimore: a partir de la iniciativa de un conjunto de empresarios,
que comprometieron una fuerte inversion, se le otorgd una nueva

funcionalidad al 4rea central de la ciudad, abandonada como
consecuencia del traslado de su puerto, el centro de la actividad
econémica local.

'"El disefio urbano, sobre todo a partir de las grandes intervenciones
arquitectonicas, tan en boga en las «ciudades globales», se ha
convertido en un elemento central de este marketing urbano.
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b. La planificacion estratégica participativa.

Proveniente del &mbito militar y, mas tarde, adaptado al planeamiento empresarial,
este modelo, cuya transferencia al planeamiento territorial se dio inicialmente en
Norteamérica, ha tenido una proyeccién notable a partir de las experiencias espanolas
de las décadas de 1980 y 1990."? Constituye una propuesta metodoldgica que, res-
catando gran parte de los objetivos perseguidos por los modelos desarrollados con
anterioridad, busca superar las limitaciones sefialadas para los mismos. En especial,
aquellas que dan cuenta de la falta de consideracién de los aspectos socioculturales
que constituyen las practicas de los diversos actores sociales orientadas a satisfacer
necesidades, resolver conflictos o establecer lazos sociales.

Matus define la planificacion estratégica participativa como «...un enfoque particu-
lar de la planificacién, que considera especialmente que el ejercicio de esta actividad
se realiza en un ambiente de conflictos, donde coexisten fuerzas sociales que luchan
por sus intereses y necesidades» (Matus, 1993). Otra definicion la identifica como
«un proceso creativo que sienta las bases de una actuacion integrada a largo plazo,
estableciendo un sistema continuo de toma de decisiones que comporta riesgo,
identifica cursos de acciéon especificos... e involucra a los diversos actores sociales y
econdmicos de la comunidad a lo largo de todo el proceso» (SSAM, 2000).

La planificacion estratégica, reconociendo al territorio como un sistema, pro-
pone una vision integral de la realidad territorial no circunscripta a la planificacion
urbanistica, ni a la planificacién econémica o social en particular. Algunos principios
generales de este enfoque son: la busqueda de una visién integral (multidisciplinary
multisectorial) alargo plazo que trascienda a los tiempos politicos y defina un proyecto
de desarrollo comun a la sociedad asentada en el territorio; la orientacién a la accion,
formulando objetivos posibles y prioritarios, identificando actores responsables y
concentrando el uso de recursos limitados sélo en temas criticos; la busqueda de
la construccion de un proyecto colectivo y consensuado, a partir de la articulacion
publico/privado y de la participacion social en la gestion territorial; para lo cual se
propone también una «nueva cultura de la administracion local» (bajo el mote de
«modernizaciény»), con recualificacién de los recursos humanos y reduccién de la
burocracia, a fin de obtener cierta «capacidad para coordinar y dinamizar las fuerzas
locales»; la consideracion del contexto, desde horizontes temporales definidos, que
constituyan una previsidon del entorno en el que se desarrollaran las acciones de
transformacion territorial; en lo cual se incluye el analisis de los conflictos potenciales
entre los diversos actores internos y externos al territorio.

Por consiguiente, el plan resultante contendra la construccién de una visién con-
sensuada de la ciudad, a partir de la confluencia de la vision técnica con la vision

12 Nos referimos a los planes para Barcelona y Bilbao, de cuya espafiolas especializadas en planeamiento estratégico territorial;
proyeccion ha resultado la influencia reciente de este enfoque en  algunas de ellas, con intervenciones relevantes, como en el caso
América Latina, expresada en la fuerte presencia de consultoras  de Cérdoba o Rio de Janeiro.
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aportada por los actores sociales, y apuntara a sostener un compromiso de estos
actores con respecto a dicha vision. Lo cual marca una ruptura importante con los
enfoques clasicos enunciados, que se basaban casi exclusivamente en la definicién
aportada por equipos técnico-politicos desde una perspectiva normativa,'® y se
apoyaban en el compromiso del Estado como actor central. Lo que implicaria, en si,
una expansioén del espacio publico con respecto a la definicion de las acciones de
transformacion territorial.

En este sentido, conviene sefalar una diferencia entre los dos modelos estratégi-
cos expuestos: mientras el city marketing concentra el proceso en la proyeccién del
territorio hacia al exterior a partir del mejoramiento de la competitividad local, la
planificacién estratégica participativa busca lograr un equilibrio entre esa proyeccién
del territorio y la generacién de procesos internos de cohesidon y fortalecimiento
social. Apuntando a la promocién de un desarrollo integral y equitativo a partir de
las propias fuerzas y posibilidades de la sociedad.

Las criticas a los diversos modelos
SOBRE LOS MODELOS CLASICOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL

Una de las criticas mas reiteradas hechas a estos modelos en general ha sido que, tal
como fue dicho especificamente con respecto al modelo de la planificacion fisica,
exigen una gran concentracion de poder para definir y llevar a cabo las acciones
transformadoras.™ Lo que se relaciona con el hecho de que todo el proceso de
planificacion dependa del Estado, constituyéndolo en el principal actor, o el actor
excluyente; y que la planificacién esté fundamentalmente reservada a los equipos
técnicos y politicos (lo cual también explica parte de la carga normativa que contienen
muchas de las herramientas adoptadas).

Al mismo tiempo, usualmente los procesos de planificacion llevados a cabo desde
la racionalidad, perspectivas y paradigmas sostenidos por grupos técnicos o técnico-
politicos no han garantizado la contencidn de las perspectivas e intereses de la sociedad
(englobando en esto desde la definicién de los objetivos y de los valores que los sus-
tentan, hasta la identificacion de problematicas y la elaboracion de resoluciones, junto
alas intervenciones y priorizaciones emergentes), lo cual devino en su caracterizacion
como modelos «normativos».

Por lo cual, las intervenciones muy pocas veces reflejan los problemas y objetivos
identificados por los diversos actores sociales presentes en los territorios. Por lo con-
trario, éstos contintian identificando sus propias necesidades y problemas en forma
paralela e independiente a la accién estatal. Y las estrategias de transformacion que
movilizan surgen de su propia légica decisional (signada por su capital cultural), dada

13 A'su vez, marca la misma ruptura con respecto al marketing place, " Esta era también una de las criticas basicas de Matus a la plani-
ya que la participacion alcanza al universo de sectores sociales, ~ficacion normativa (ver Huertas, 1994).
econdmicos y culturales del territorio.
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lainexistencia de ambitos publicos que promuevan cambios en estas practicas. Por lo
cual, la capacidad de movilizar la estructura social en torno a proyectos concebidos
desde los enfoques normativos ha sido generalmente bajay, en muchos casos, se han
generado polos de resistencia a estos modelos sentidos como «impuestos».

Esto le ha quitado al resultado de la intervencioén la posibilidad de lograr efectos
sinérgicos y, al mismo tiempo, la ha enfrentado al serio riesgo de neutralizar los
logros como consecuencia de acciones desplegadas en el territorio que persiguen
objetivos contrapuestos.

Estos problemas, originados en las bases conceptuales de los enfoques normativos,
son comunes a los ejemplos antes vistos.

En el caso del enfoque del desarrollo econémico, por ejemplo, cuando se llega a
afrontar el problema de lo local, se lo contintia haciendo desde un reconocimiento
implicito y excluyente de una Unica racionalidad actuante, la cual estd signada por
la maximizacién de la utilidad. Esta concepcion, si bien llega a describir un amplio
universo de acciones de caracter colectivo, deja sin explicacion otro conjunto que no
puede llegar a ser comprendido y explicado desde esta Unica l6gica decisoria.’

Conrespecto al enfoque del «desarrollo de lacomunidad», podemos decir que esla
contracara del modelo del desarrollo econémico. Su acento esta dado en la generacion
de politicas de desarrollo enddégeno concentrando, en gran medida, su accionar en
la solucién de las demandas domésticas, sin prestar atencion al contexto (procesos
y tendencias que van moldeando la economia mundial). Esto, si bien constituye una
propuesta valiosa, ha resultado insuficiente por si mismo, al no estar articulado a
procesos mas globales de desarrollo local-regional. Y, en los casos en que esta arti-
culacién ha sido buscada, su concrecién ha sido muy dificil, poniendo al descubierto
las l6gicas diversas y, muchas veces, opuestas de los actores en el territorio.

Sobre los enfoques del tipo de «desarrollo comunitario» se ha dicho, ademas, que
en ellos se corre el riesgo de cometer lo que se denomina «la falacia de la ratonera, al
suponer que, si se construye una mejor ratonera, la gente pugnara por vivir en ella»
(Kotler et al., 1996).

Hoy, por cierto, se verifica que este enfoque no produjo los resultados que de él
se esperaban. No obstante, se reivindican los procesos que, en su nombre, se des-
plegaron para promover la participacidn de las comunidades en la resolucién de las
problematicas propias.

Conrespecto al enfoque fisico-espacial podemos decir que, a pesar de que el mismo
trata de centrarse en la concrecién de objetivos relacionados con el interés publico
con respecto al espacio construido, no siempre consigue disociar acabadamente éste
delinterés del Estado o de los grupos corporativos. Por esta razén sus intervenciones,
1% Como se sefialo, esta corriente pone el acento en la generacion
de politicas de desarrollo exdgeno, entendiendo que cada territorio

compite con otros en el proceso de atraccion de inversiones, turismo,
inteligencias, mano de obra, residentes rentistas, etc.
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a pesar del éxito conseguido en la promocion del desarrollo de algunos territorios,
en no pocos casos concluyen —en términos estéticos, o de apropiacién y de uso del
espacio- siendo funcionales a una apropiacion privada del espacio publico, o a una
apropiacion corporativa del espacio construido, antes que a las necesidades concretas
de los sectores mas necesitados.'®

Por otro lado, la fijacién en un kmomento» del espacio construido'” para la identifi-
cacién de objetivos e intervenciones, a menudo ha dado como resultado una rigidez
del plan con respecto a la dinamica que caracteriza a los procesos de construccion
del espacio.

Tal como desarrollaremos mas adelante, entendemos, como una falencia comuin
alos modelos normativos, el hecho de que cuentan con una percepcion limitada del
concepto de desarrollo que no alcanza a cubrir otros aspectos y dimensiones que
hacen a las necesidades de los actores sociales y econémicos internos y externos
al territorio. Sin duda, también hay muchos casos donde el concepto de desarrollo
sostenido por los responsables de la aplicacién de algunos de estos modelos clasicos
llegé a ser mucho mds complejo en términos axiolégicos. Por lo cual es posible en-
contrar casos de planificacion clasica donde el campo de intervencién ha trascendido
ala visién sectorial (sea ésta econémica, comunitaria o fisico-espacial) alcanzando a
los campos educativo, social, cultural, ambiental, etc. Sin embargo, incluso en estos
casos, la construccion de conceptos mas complejos de desarrollo requirié la revisiéon
critica de las bases del proceso de planificacion sostenido.

Esto, sin ir en desmedro de las criticas aqui vertidas, da cuenta de que la realidad
dificilmente se manifiesta en términos teéricamente puros (como ya dijimos al mo-
mento de hacer referencia a la necesidad de operar con tipos ideales).

SOBRE LOS MODELOS ESTRATEGICOS DE PLANIFICACION

No son pocos los enfoques criticos que han aparecido sobre el planeamiento estraté-
gico urbano-territorial y participativo en general. Algunas de las criticas conceptuales
que se han formulado apuntan a:

- La legitimacién del discurso neoliberal respecto de las caracteristicas de la globa-
lizacién (el lamado «pensamiento Unico») aplicado al territorio, lo que implicaria la
asuncion lisayllana de lacompetencia entre ciudades en un mercado mundializado, y
dejaria en un plano sinimportancia (y sin resolucién) al conflicto alrededor del espacio
construido existente al interior de los territorios (Maricato et al., 2000).
-Lainstrumentacién de una estrategia discursiva que definiria a la ciudad a partir de
tres principios: la ciudad como «patria» constituida en un interés comun por encima

del de los sectores (y que enmascara los conflictos internos); la ciudad como «empresa»
16 Al respecto ver Santos (1990). urbanistica, la que enmascara los conflictos inherentes al proceso
' .a expresion «evolucion urbanan es un término que no juzgamos  de produccion del espacio.

del todo exacto por la carga teleoldgica que ha tenido en la tradicion
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desplazando a la nocién de polis, esto es, el terreno de la accién politica; y la ciudad
como mercancia, equivalente a las demas existentes en el mercado y con la misma
I6gica de acceso a su disfrute, lo que eliminaria la nocién progresista del derecho al
héabitat (Maricato et al., 2000).

- Como corolario de la estrategia discursiva, la legitimacion de los intereses corpora-
tivos sobre el espacio territorial y de la articulacidon de estos intereses con el Estado
y los medios de comunicacion, con las correspondientes transferencias de recursos
de la sociedad a los grandes capitales'® (Maricato et al., 2000).

- La «reduccion» del papel del planificador al de promotor urbano (Sanchez, 1999).

CARACTERISTICAS COMUNES DEL CONJUNTO DE CRITICAS

La caracteristica comun de los aportes hechos por las criticas y observaciones antes
registradas, es que se enfocan sobre aspectos parciales de las distintas experiencias
de planificacidn de procesos de desarrollo, asi como sobre la efectividad, la viabilidad
o los valores sociales movilizados en las instancias desde las cuales se llevan a cabo
dichos anélisis.

Para superar estas parcializaciones, entendemos que es necesario intentar una
caracterizacién y sistematizacién de los modelos de planificacién para, desde esta
construccidn, avanzar en una revision sistematica y comprensiva de los mismos.

La sistematizacion de las practicas

Tal cual expusimos en la introduccién, para avanzar en un analisis comparativo de
los modelos y de las practicas promovidas, realizaremos una caracterizacion de los
mismos en funcioén de la construccién de tipos ideales.

LAS DIMENSIONES Y ATRIBUTOS DISTINTIVOS
EN LA CONFORMACION DE LOS TIPOS IDEALES

Este proceso de construccion tipos ideales de planificaciéon (en el cual se recalca que
no se los construye a modo de tipos paradigmaticos sino de tipos representativos
del pensamiento), se lo lleva a cabo a partir de la identificaciéon de un conjunto de
dimensiones, que operaran como criterios discriminantes.

Para dicho propdsito se han seleccionado cuatro grandes elementos comunes,
considerados como dimensiones que, en funcién del modo en que sean implemen-
tadas, terminan configurando alguno de los modelos ideales que se reconocen.
Estas dimensiones se refieren a las concepciones, subyacentes o explicitas, que dan
"% En la forma de exenciones impositivas para radicacion

de industrias, apropiaciones de lugares centrales en las
ciudades, etc.
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el basamento a las practicas, y son: la concepcion del ejercicio del poder; la construc-
cién y centralidad del saber; el concepto de desarrollo que se sustenta; y el alcance
reconocido a la accién de planificacién.

a. La concepcién del ejercicio del poder.

La concepcién sobre el ejercicio del poder es central para la planificacion territorial,
pues ésta se trata antes que nada, de una voluntad y un acto de transformacién de una
realidad social dada. Esta concepcidn relativa al poder, por lo tanto, sera determinada
por los modos considerados validos tanto respecto a la capacidad de decision, como
a la legitimacién de dicha voluntad de transformacion.

Se reconocen dos atributos en la concepcién del ejercicio del poder que subyace
en cada enfoque analizado: la centralidad de la decisién, esto es, en qué ambito se
considera que reside la capacidad de definir y decidir la accién transformadora de la
realidad que se promover3; y la legitimidad de la accién, intimamente relacionada
con el anterior, implica explicitar a partir de qué elementos se considera que la accion
transformadora impulsada, construye su legitimidad como representativa de los
intereses sociales en juego.

b. La construccion y centralidad del poder.

Estrechamente ligadas con la cuestion del poder, las formas de generacién del co-
nocimiento y los niveles de concentracion y acumulacion de los saberes generados,
son los atributos aqui considerados, ya que la finalidad de ésta es la transformacién
de una realidad en orden a un modelo preconcebido.

El conocimiento generado paray por el proceso de planificacién alimenta, en forma
mediata o inmediata, un proceso de toma de decisiones colectivas e individuales,
con impactos tanto sobre la esfera publica, como la privada.

Por lo cual resulta de particular relevancia el modo en que se constituye el conoci-
miento, lo que implica diversas estrategias epistemoldgicas. Asimismo, la concentracion
o distribucion del saber entre el conjunto de los actores sociales del territorio, tendra
impactos directos en la transformacion real que a partir de su uso (de su forma de
apropiacion) se genere.

De este modo, con relacién a la construccién y centralidad del saber podemos
reconocer, inicialmente, dos componentes principales: las estrategias epistemologi-
cas, los modos particulares en que se recuperan los saberes, tanto los constituidos
desde una légica disciplinar, como desde el mundo de vida de los actores sociales,
lo cual remite a la legitimidad del saber; y la distribucion del saber, las asimetrias
en la distribucion de los saberes que produce el proceso de planificacién podran
operar como determinantes para la retroalimentacién o el quiebre de los modelos
de acumulacidn histéricos (lo cual lo relaciona, como consecuencia, a las estrategias
epistemoldgicas definidas en el punto anterior).
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c. El concepto de desarrollo.

La planificacion, se trata de «no ser arrastrado por los hechos» (como diria Matus) y de
promover, en forma deliberada y racional, procesos de transformacion del territorio
orientados hacia su desarrollo. Siendo asi, el concepto de desarrollo, en términos axio-
I6gicos, orienta al resto del proceso de planificacién y, al mismo tiempo, se sustenta
en las dos concepciones anteriores: la del ejercicio del poder y la de la construccién y
centralidad del saber.

Para la construccion de los tipos ideales de los modelos en planeamiento territo-
rial, importa si se comprende al concepto de desarrollo como un «modelo objetivo
y universal», externo a los sujetos, 0 como un «proceso subjetivo e histéricamente
conformado», esto es, movilizado por los sujetos. Por lo cual la diferencia en el con-
cepto de desarrollo asumido por cada modalidad de planeamiento territorial tiene
impactos en el modo en que se establecen los caminos por los cuales cada territorio
se movilizara en pos de su logro, y en el objetivo final al cual se aspira.

El grado de complejidad axioldgica del concepto de desarrollo se refiere a los
valores sustentados. Por lo cual encontraremos modelos de desarrollo unidimensio-
nalesy pluridimensionales. Entre los primeros, estaran los referidos a una dimensién
predominante —sea econdmica, social, etc.—, sobre la cual se entiende que se basa el
desarrollo de la sociedad. Los segundos reconocen al desarrollo como un proceso
complejo, que requiere atencidn a todas las dimensiones reconocidas como «valores
sociales», incluyendo a las que propugnan la expansion del espacio publico mas alla
de la esfera estatal.

d. El alcance reconocido a la accién de planificacion.

Por ultimo, existen diferencias caracteristicas que retomamos como atributos distin-
tivos de los tipos ideales que se configuran entre los mismos. Sin que ello implique
una enumeracién exhaustiva, cabe senalar:

- La concepcion del futuro, marca si el futuro es entendido como un elemento po-
sible de ser conocido o anticipado a través de diversas formas de pronéstico, o por
si al contrario, al mismo se lo reconoce especialmente caracterizado por el nivel de
incertidumbre que manifiesta, situacién ante la cual sélo se pueden prever escenarios
probables.

- El grado de flexibilidad de las acciones propuestas, relacionado con el aspecto
anterior, la caracteristica del resultado del proceso de planificacion (en el lenguaje
de Matus, al menos en el tramo del calculo que precede a la accién), al mismo se lo
visualiza como un producto acabado, o como el resultado parcial de un proceso que
se continua, cuya caracteristica intrinseca debe ser el grado de flexibilidad, en funcién
de las adecuaciones que deben realizarse como consecuencia de las particulares
evoluciones del contexto, tanto externo como interno.

- El resultado de la accidn, relacionado con los dos anteriores, se refiere a cual es el
alcance de la accién que se desarrolla en el proceso de planificacion. En este caso el
producto puede ser reconocido en términos del logro de la elaboracién de una pro-
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puesta, ya que a la misma la continta la accién ejecutiva, o por el contrario se situa
en el orden de lo inacabado, donde la finalidad de la planificacién sobrepasa la accion
de calculo que precede la accidn, alcanzando al de la acciéon ejecutiva, instancia en
la cual la planificacién la preside™ y es retroalimentada por la propia praxis, mas la
informacion proveniente del monitoreo del contexto.

LOS TIPOS IDEALES IDENTIFICADOS

Sobre la base de los criterios definidos precedentemente, se estructuraran a continua-
cién los tipos ideales de modelos de planificacion territorial, para pasar a posteriori
a la caracterizacion de cada uno de ellos.

Sin duda, la primera gran diferencia que se visualiza se la detecta en los productos
desarrollados por las dos grandes generaciones de modelos de planificacion, esto es
los «clasicos/normativos» y los «estratégicos». En este caso ambos tipos difieren prac-
ticamente en los cuatro atributos sefialados (la concepcién del ejercicio del poder; el
modo de generaciény el grado de concentracion del saber resultante; el concepto de
desarrollo que se sustenta; y el alcance reconocido a la accién de planificacion). Pero
a su vez dentro de estos ultimos existen diferencias que se pueden observar entre
los dos grandes tipos de propuestas descriptas, dado que se encuentran grandes
diferencias en orden a la «concepcion del poder» y al «concepto de desarrollo que se
sustenta», lo cual da origen a dos tipos ideales, que en este caso se identifican como
«estratégico corporativo» y «estratégico socialmente inclusivo».

Al final de este texto se presentan, a modo de cuadro de sintesis, los tipos ideales
propuestos con sus atributos distintivos reconocidos. Sobre ese esquema, se pasa
ahora a una descripcién cualitativa de los mismos

Contrastando estos tipos construidos con los modelos histéricamente determi-
nados, si bien no hay una correspondencia absoluta en funcién de que no existen
procesos absolutamente puros, se encuentra una concordancia en los diversos tipos
de modelos clasicos (econédmicos, sociales, fisicos), con el tipo identificado como
«clasico normativo». Mientras que los modelos tipo marketing place o city marketing
se corresponden con el tipo definido como «estratégico corporativo». Finalmente, los
modelos de planificacion estratégica participativa, destacan un elevado nivel de con-
cordancia con el tipo ideal identificado como «estratégico socialmente inclusivo».

A continuacién, se revisa el modo en que se definen o manifiestan cada una de
estas dimensiones y atributos en los diversos tipos ideales de planificacion territorial
identificados, avanzando en este caso en un andlisis comparativo.

1 En este caso se apela también al concepto de planificacion de
Carlos Matus, que la describe como el proceso de célculo que
precede y preside la accion.
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a. La concepcion del ejercicio del poder.

Tal como fue sefalado, una de las diferencias fundamentales entre el tipo «clasico/
normativo» y los tipos «estratégicos» reside en la concepcién del poder, visualizada
tanto en el reconocimiento del soporte organizacional de la capacidad decisora, como
en las instancias donde se funda la legitimidad de las acciones que de un proceso de
planificacion territorial se esperan.

Mientras que los modelos clasicos se basan en un ejercicio del poder centralizado,
el que le fuera delegado al Estado en el proceso de organizacion social y nacional; los
modelos estratégicos entienden al ejercicio del poder como un espacio no privativo
del Estado. En este caso se apunta hacia una expansién del espacio publico, con la
inclusién de actores publicos y privados.

No obstante resulta necesario registrar algunas diferencias entre las propuestas
emergentes del tipo «estratégico corporativo», a las del tipo «estratégico socialmente
inclusivo». El primero de estos, si bien basa sus propuestas en la promocién de la
participacion de la sociedad civil y de su articulacion con la accién estatal, mantiene
muchas de las concepciones que atribuimos a los modelos clasicos.

Esto es observable en su centralizacion alrededor de una disciplina -la economia
y, mas especificamente, el kmercado»- para la elaboracién de las estrategias de pro-
yeccion del territorio. Lo cual repercute también en su concepto de desarrollo -mas
ligado al sostenido por la economia neocldsica: necesidad de proyectar el territorio
en un mercado en el que compite con otros territorios para atraer inversiones, o el
concepto de crecimiento y posterior «derrame» de sus beneficios-y tiene desdobla-
mientos hacia las estrategias de busqueda de ese desarrollo.

Asi, y tal cual ya habiamos destacado, mientras el tipo «estratégico corporativo»
se limita a la inclusidn en la planificacion de los actores «relevantes» para el logro
de las acciones de promocién territorial —sea por su capacidad de apoyo o por su
capacidad de oposicidn- el tipo «estratégico socialmente inclusivo» apunta a exten-
der la participacion a otros actores, en vistas a ampliar los espacios de ejercicio de
la ciudadania.

Por lo cual es necesario remarcar que las semejanzas entre estos tipos estraté-
gicos se establecen, basicamente, en que ambos reconocen la existencia de varios
actores con intereses diversos en los procesos de desarrollo. Pero sus concepciones
y decisiones con respecto al rol de los mismos, en la sociedad y en el desarrollo, no
son siempre coincidentes.

Retomando el tipo clasico/normativo se destaca que, desde esta perspectiva, la
responsabilidad sobre la accién transformadora se entiende como centralizada en
los diversos niveles jurisdiccionales del Estado. Actor éste que conduce a la totalidad
del proceso de desarrollo territorial definiendo, asimismo, el rol de los demas actores
sociales en el mismo.

En contraposicién a ellos, en los tipos estratégicos —en especial, en el «<socialmente
inclusivo»— las acciones que emergen del momento inicial de la planificacion, son
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reconocidas no sélo como acciones individuales, sino también -y privilegiadamente-
como acciones colectivas. Esto es, no de un actor en particular, sino del conjunto de la
sociedad o de partes sustantivas de la misma. Por lo cual la eficiencia y eficacia de la
accion transformadora estaran determinadas por la capacidad de logro de consensos,
articulaciones y compromisos de la sociedad en torno a estas acciones.

Por consiguiente, desde el tipo estratégico socialmente inclusivo, la accién de
planificacién, reconocida como una accién social de indole comunitaria, apunta a
facilitar y promover consensos, articulaciones y compromisos (para lo cual se vale
de herramientas metodoldgicas especificas) y, en particular, a contener las visiones
y aspiraciones sociales relacionadas con el desarrollo integral y equitativo.® En este
sentido el modelo estratégico concibe al proceso de planificacién como «un plan
de accién» antes que —como en los modelos clasicos— como «una regulacion de la
accién».

En consonancia con la concepcién de la centralidad de la decisién, la legitimidad
de la accion es comprendida de modos diferentes, y hasta opuestos, en los diversos
tipos.

En el tipo clasico, la fuente de legitimidad principal de la accién reside, como es de
esperarse, en el Estado. Las acciones del plan son legitimas en tanto son originadas, o
referenciadas, en las estructuras técnico-politicas estatales; y esa legitimidad sélo puede
ser cuestionada desde los intereses del Estado (y de los sectores a él vinculados). Por lo
cual esta concepcion, no pocas veces, ha desembocado en un planeamiento burocra-
tizado, que responde sélo a la vision e intereses de los grupos técnico-politicos que lo
efectuan, desvinculado de la realidad y necesidades del territorio; 0 a una apropiacion
corporativa del proceso de planificacién, esto es, una apropiacion privada a cargo de
grupos legitimados por el Estado.

Enla posicidn contraria, la legitimidad de la accién en los tipos estratégicos estd dada
en la medida en que ésta representa la vision y aspiraciones de fracciones variables de
la sociedad. Representacién que transita desde una fraccién minima pero centrada
sobre los actores relevantes del territorio (lo cual normalmente consolida modelos
politicos de caracter corporativo o neocorporativo), hasta la representacion de la base
social ampliada (en el caso del tipo estratégico inclusivo). El cual propende hacia una
ampliacion del espacio publico mas alla de la esfera del Estado, desplazandolo del
centro de la escena y colocandolo como un actor mas del proceso de transformaciéon
territorial (sin que pierda, sin embargo, su relevancia).

b. La concepcion de la construccién y centralidad del saber.

Vinculado estrechamente ala centralidad y legitimidad de la accién, el saber —entendido,
sOlo a los efectos de este analisis, como discurso que se establece sobre un objeto de
0 Jordi Borja, uno de los difusores més conocidos del planeamiento  un conjunto de derechos civiles, sociales y politicos que confieren
estratégico territorial, sefiala al respecto: «No se nos ocurre un  un estatuto que se ejerce mediante el acceso a un conjunto de

mejor indicador para medir la bondad de las politicas urbanas que  instituciones que garanticen su universalidad» (1997).
el del desarrollo de la ciudadanfa. (Entendiendo) por ciudadania
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conocimiento- presupone el reconocimiento de un espacio socio-politico en el cual
se constituye. Los modos en que puede rescatarse la diversidad de construcciones en
término de los distintos actores que se involucran en el proceso, nos remiten a diferentes
estrategias epistemoldgicas.

En el caso de los enfoques clasicos, este espacio socio-politico es asignado, en for-
ma predominante, a las disciplinas cientificas, aun cuando se reconoce la existencia
de un universo de relatos, saberes e imaginarios en el espacio socio-politico de los
actores que dan vida al territorio y en la interpretacion que ellos hacen de su propia
realidad. Sin embargo dicho proceso es liderado desde el registro de mirada de quien
proviene del dmbito disciplinar y por lo tanto moviliza una hermenéutica (tanto en
un sentido interpretativo como metodolégico) para pensar el territorio. A partir de lo
cual el relato del territorio que se construye esta claramente estructurado con base
en los paradigmas y métodos de las disciplinas que, en uno u otro caso, tienen la
hegemonia coyuntural en el proceso de planificacion (de acuerdo a nuestra revision,
las principales: la economia, la sociologia y el urbanismo de base fisico-espacial).
Las cuales, sin embargo, constituyen sélo algunas de las «interpretaciones» posibles
acerca de la realidad territorial.”’

Los enfoques estratégicos movilizan una doble hermenéutica (Arrillaga et al., 1999),
basada en una doble estrategia, en la cual la construccion desde el mundo disciplinar
se acompafa y retroalimenta mutuamente con una construcciéon basada en los ac-
tores sociales del territorio. Estos no solo definen el modelo ideal de contraste, sino
que identifican los problemas, sus causas, las estrategias de resolucién y las acciones
concretas a movilizar en el territorio. Esta construccion fundara las practicas que la
sociedad despliegue en el territorio, lo que implica que definira, también, el rechazo
o el apoyo a las acciones de transformacién definidas en el proceso de planificacion.
Por lo cual algunas de las innovaciones metodolégicas aportadas por estos enfoques
a los procesos de planificacion territorial se originan en la decisidon de rescatar y
sistematizar estos saberes residentes en el espacio social como un modo de generar
una ligazén entre las dos légicas interpretativas.

De lo antedicho, se desprenden las diferencias en la concepcion de la legitimidad
del saber —como discurso que constituye u oculta fenémenos, atribuye valores, or-
dena jerarquias, construye significados y asigna prioridades- sobre el territorio, en
cuanto objeto de conocimiento.

Los enfoques clasicos tienden a privilegiar, en el analisis territorial, la atencion
sobre las problematicas que se plantea la disciplina en la cual se originan. Lo cual
no siempre significa que sean las mismas problematicas que el territorio tiene, o las
problematicas sentidas como tales por los actores que lo habitan. Y, en no pocos
casos, la legitimidad del saber se constituye en paralelo a la legitimidad de la accién,
esto es, se justifica un discurso sobre el territorio como valido no por su contenido,
sino porque procede de aquellos en quienes se constituye la accion: el Estado, los
equipos técnico-politicos, los grupos corporativos.

21 Esto, con independencia de su grado de complejidad.
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El concepto de legitimidad del saber en el enfoque estratégico, como es de
esperarse, supone que el saber «socialmente producido» constituye sus propias
problematicas, significados e interpretaciones acerca del territorio, las cuales, mas
alla de la rigurosidad técnica en su definicidn, expresa las aspiraciones de los actores
sociales, asi como establece los limites precisos del imaginario que funda la accién
colectiva. Por lo cual gran parte del esfuerzo tedrico en la construccion del analisis
territorial se destina a la definicién de un plano en el que se articulen los saberes
«disciplinariamente producidos» con los saberes «socialmente producidos», a fin de
completar una vision del territorio que contenga una definicién de los objetivos y
de las problematicas basada en esas dos miradas.??

Conrespecto a la distribucién del saber, los modelos clasicos se concentran en los
actores técnico-politicos relacionados con la esfera estatal. En el modelo estratégico-
corporativo, este esquema se amplia, alcanzando a los actores relevantes para el
proceso que se quiere llevar adelante. Mientras que en el modelo estratégico social-
mente inclusivo apuntaria a una expansion del tejido social, del espacio y distribucion
del saber.

c. El concepto de desarrollo.

Las concepciones con respecto al ejercicio del poder y de la constitucion del saber se
articulan, finalmente, con los conceptos de desarrollo que se ponen en juego en cada
uno de los tipos definidos. Asi, y si sélo nos circunscribimos a los valores representa-
dos por los tipos clasicos y estratégicos, podriamos decir que, en términos generales,
existen coincidencias entre ambos; pues todos ellos apuntan a la promocién del
crecimiento econdmico, del desarrollo social, y hasta de la equidad distributiva y de
la sustentabilidad ambiental.

Sin embargo, estas coincidencias tienden a desaparecer en la medida en que
consideramos la complejidad del concepto de desarrollo que se trasluce en la im-
plementacién de cada modelo.

El tipo clésico, con su centralizacion en el poder estatal y en el saber técnico, y su
orientacién marcada por un campo especifico del saber disciplinar, tiende a identificar
al desarrollo con los paradigmas, objetivos y soluciones que componen el arsenal
disponible en ese campo disciplinar dominante.?® Pero la caracteristica principal del
concepto de desarrollo dominante en este tipo ideal de planificacién territorial pude
resumirse en dos aspectos: en primer lugar, se piensa como un estado de situacion
definido, casi un modelo, a alcanzar; en segundo lugar, este estado se constituye «de
arriba hacia abajo», desde la esfera del Estado y de la economia, hacia la esfera de la
sociedad (o desde la superestructura hacia la base, para hablar en términos del mar-

2 Matus establecia la diferencia entre el diagndstico -descripcion 2 Asi, tal como sefialamos, durante décadas (y, para muchos, adn
de un estado de situacion producida desde el saber técnico- y el hoy) desarrollo ha significado desarrollo econdmico; en el enfoque del
analisis de situacién, como descripcion que contenia, ademas, la  desarrollo comunitario, el desarrollo se identifico con determinada
composicion de ese estado de situacion efectuada por los actores  provision de bienes o servicios; o, en el planeamiento fisico, con
involucrados. una infraestructura.
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xismo clasico). Por lo cual, también se asume que la accién sobre y desde el Estado
y los principales actores econémicos para promover su desarrollo, «derramara» sus
beneficios, en cascada, hacia el resto del conjunto social.

En contraposicion al clasico, los tipos ideales estratégicos tratan de sostener un
concepto de desarrollo mas complejo que, ademds de contemplar los paradigmas
y objetivos tradicionales, incorpore aquellos elementos que tienen que ver con dar
respuestas (en términos de mayor articulacion entre el Estado y la sociedad) a las
necesidades de los actores participes en dichos procesos.

Sin duda dentro de los tipos estratégicos, se manifiesta como diferencia significa-
tiva, las diversas légicas decisorias que pueden dar sustento a la accién de transfor-
macién, en el caso del tipo estratégico corporativo, en funcién del rol econédmico que
detentan los actores relevantes, la racionalidad de estos procesos y de las decisiones a
las cuales se arriban, no sélo resultan de alta homogeneidad sino que se circunscriben
normalmente al concepto neoclasico de racionalidad. De lo cual se desprende que
el modelo de desarrollo tiende a ser reconocido como un elemento objetivo. Esta
afirmacion se contrasta, a partir de que las acciones normalmente jerarquizadas por
estos procesos de planificacién, concluyen acentuando los privilegios estructurales.
El resto de los objetivos invocados quedan, de este modo, supeditados al logro o rea-
lizacién de los primeros, via derrame de los procesos de expansién econémica.?*

El tipo estratégico inclusivo, promueve la construccién de espacios publicos de
participacion, donde al margen de los representantes del Estado y los sectores so-
ciales «relevantes», albergue al resto del tejido social, incluyendo en los mismos a
los sectores sociales inmersos en procesos de exclusion y fragmentacion social. En
estos casos, el desarrollo no serd comprendido como un estado de situacidn objetivo
a alcanzar, sino como un proceso cuyas caracteristicas seran definidas de acuerdo
a las necesidades e imaginarios sociales y que, por lo tanto, no se constituye sélo
de arriba hacia abajo, sino que la direccionalidad inversa, es la que le dara sentido y
sustento. Lo que afirma, desde el ideario de la planificacién estratégica, la busqueda
de una expansién participativa de la ciudadania que se oriente hacia nuevas formas
de accién colectiva que den respuestas y definan estrategias de intervencién a la
emergencia de nuevas problematicas.

En este sentido, y a modo de referencia, retomamos el concepto de Manfred Max-
Neef (1986; y Huertas, 1994) de «desarrollo a escala humana», que lo concibe como
una accién deliberada y premeditada, impulsada desde la misma sociedad con
miras a lograr una mejora sustentable en el tiempo en: el nivel de satisfaccién de las
necesidades humanas fundamentales; la busqueda de la ampliacion de las bases de

2 Pese a que existen serias evidencias que el «derramen de los
beneficios del crecimiento concentrado hacia el conjunto de la
poblacion, llega tarde o nunca.
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sustentacién econdémica del territorio, para dar cabida al conjunto de sus habitantes,
asi como la generacién de niveles crecientes de autodependencia; la articulacidon
de los seres humanos con la naturaleza y la tecnologia; de los procesos globales
con las necesidades, culturas e identidades de caracter local; de la esfera personal
con la social; de los intereses y necesidades de las generaciones actuales con las
venideras; la articulacion de la planificacién con la autonomia, y de la sociedad civil
con la esfera publica estatal, con promocion de practicas politicas que perfeccionen
el sistema democratico de gobierno, y transformen las estructuras tradicionales de
poder en un territorio.

Sin dudas, se trata de un concepto de desarrollo que contempla un conjunto de
valores y componentes, los cuales le dan una gran complejidad axioldgica. Pero es
justamente esta complejidad la que le permite contener los avances en las concep-
ciones relacionadas con las necesidades y derechos de las personas y de los grupos
humanos.

d. El alcance reconocido a la accién de planificacion.

Al tratar la concepcién del futuro daremos preferencia a su relacién con la concepcion
del ejercicio del poder, pues nos interesa remarcar el modo en que son concebidos
los procesos socio-historicos de transformacion territorial en los distintos modelos
estudiados.

Los modelos clasicos tienden a expresar una concepciéon del futuro como un es-
tado de situacion estatico y definido, cuya concrecién depende de la realizacion de
las acciones previstas en el plan. Esto implica, entre otros aspectos, un conjunto de
supuestos implicitos, de los cuales destacaremos tres: el primero, que es posible co-
nocery controlar la totalidad de los factores, y de los actores, de cuya accién depende
el logro de los objetivos de la planificacién (o, al menos, los realmente relevantes);
el segundo, que la totalidad de las consecuencias de la accién son predecibles y
controlables; y el tercero, que el futuro como estado de situacién es, por lo tanto,
predecible. Por lo cual es comprensible que, desde los enfoques clasicos, el futuro
se conciba como algo posible de ser construido a partir la accién basada en el saber
técnico y en el poder centralizado del Estado.

Los dos modelos estratégicos referenciados —el corporativo y el inclusivo- por lo
contrario, al suponer la existencia de un «ambiente de conflictos, donde coexisten
fuerzas sociales que luchan por sus intereses y necesidades», conciben al futuro no
como un estado de situacion estético a alcanzar, sino como un estado de situacion
en proceso de concrecion; cuya determinacion resulta del juego de relaciones entre
esas fuerzas sociales —siempre en movimiento- en las que se incluyen los actores
que planifican. Por lo cual no pretenden controlar al conjunto de factores y actores
ni, por consiguiente, elaborar una prediccién del futuro, sino una previsién del futuro
-basada en la previsién del comportamiento probable de los diferentes actores y
factores involucrados- que permita disefnar las acciones de los actores que planifican
en orden a los objetivos de desarrollo.

Esto tiene implicancias directas en las caracteristicas de flexibilidad de las propues-
tas elaboradas en cada modelo.
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Como es de esperarse, en los modelos normativos las propuestas elaboradas
tenderan a cargar unarigidez en su formulacion, como producto del presupuesto de
conocimiento y dominio de los factores clave para lograr los objetivos.

En cambio, ambos modelos estratégicos, al reconocer el futuro como incierto
e inacabado a partir de las acciones de diversos actores, tratardn de que sus pro-
puestas tengan la flexibilidad que les permita ser reajustadas o reformuladas, en
orden a alcanzar los objetivos trazados de desarrollo (lo cual no quiere decir que
las propuestas sean vagas o difusas). Al mismo tiempo, esta concepcion implica la
atencion al contexto en el que se deberan dar los cambios en ese futuro, lo que ha
dado lugar a la creacion de herramientas metodoldgicas de prevision, tales como la
formulacién de escenarios.

Estos elementos derivan en las diferencias entre los resultados esperados de la
accion para cada modelo.

En el caso de los enfoques clasicos, la totalidad del proceso de planificacion se
enfoca hacia la obtencién de un producto que, definido con un grado mayor o me-
nor de complejidad (casi siempre, en términos fisicos y cuantitativos), representa el
logro de los objetivos y, por consiguiente, el éxito del proceso de planificacion. Esto,
a menudo implica identificar al producto con el impacto esperado o, por lo menos,
presuponer que el producto garantiza determinado impacto.?® En este contexto, la
totalidad del plan esta pensada como la descripcion del camino que hay que seguir
para llegar a ese producto.

Enlos dos modelos estratégicos, sin desdefar laimportancia de los productos fisicos,
se da prioridad al montaje de una gestién del proceso de transformacion territorial que
garantice su sustentabilidad en el tiempo —a partir de la articulacion de las diversas vi-
siones e intereses sociales— como paso necesario para garantizar los impactos de dicha
transformacion. Asi, los productos fisicos son elementos cuya existencia no se justifica
por si misma, sino en virtud de su insercion en procesos de desarrollo efectivamente
llevados a cabo.?® Desde este punto de vista, el plan se elabora como parte de un
proceso de transformacion mas abarcativo, y expresa las estrategias adoptadas en un
determinado momento de ese proceso; por lo que puede ser revisado o reelaborado,
en orden a los objetivos de desarrollo establecidos.

iMétodo o paradigma?

La comparacién entre los tres tipos ideales de planificacion territorial, de acuerdo a
los criterios seleccionados para su conformacién, muestra la existencia de grandes
diferencias en el plano de las concepciones rectoras: ejercicio del poder, constitucion
del saber y el concepto de desarrollo.

% Al mismo tiempo, hace que la evaluacion del proceso de pla- % Lo que también pone en crisis (y confronta con) la costumbre

nificacién sea posible sélo al final del mismo, con la aparicion de  politica de «mostrar obras» como prueba de buena gestion.
dificultades para corregir los procesos mientras se desarrollan.
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En principio, dichas diferencias representan una ruptura del paradigma de la pla-
nificacidn, tanto entre los tipos estratégicos como con respecto al de la planificacion
clasica; ruptura que trasciende lo metodolégico y conceptual, alcanzando las mismas
bases epistemoldgicas, filosoficas y politicas de la planificacion.

En efecto, el descentramiento promovido por la planificacién estratégica con res-
pecto al saber técnico como Unica fuente de conocimiento valido sobre la realidad te-
rritorial, tiene implicancias de tipo ontolégico y supone la aceptacion de otras l6gicas
que imprimen su comprensién y significados especificos a esa realidad territorial.

Pero no es posible aceptar completamente estas ldgicas si no se acepta también
el descentramiento del proceso de planificacién con respecto al Estado como Unica
fuente de accion transformadora, sustituyéndolo por un enfoque de la accién colec-
tiva que contemple la articulacion, en la esfera publica, de las estructuras del Estado
con la base ampliada de las organizaciones de la sociedad civil.* Ya que trae, como
premisa necesaria para su concrecion, la necesidad de laampliacién de la ciudadania
como parte de los procesos de desarrollo.

Conceptualmente, esto implica la adopcién de un modelo de desarrollo que pro-
mueva la ruptura de los histéricos niveles de entrecruzamiento verificados entre los
intereses de las corporaciones econdmicas con los sectores politicos que tienen a su
cargo la gestién del Estado,®® para crear nuevos vinculos que signifiquen avanzar en
modelos de crecimiento con equidad social.?®

Todo esto constituye un conjunto de objetivos complejos, que caracterizarian al
tipo ideal de planificacién estratégica socialmente inclusiva (o participativa en su
modelo histéricamente verificado). Por lo tanto, los métodos de trabajo propues-
tos en este enfoque, reflejan una ruptura con los paradigmas clasico y estratégico
corporativo, y adquieren su real significado en la medida en que apuntan a estos
multiples objetivos.

De modo que, si se entiende que las diferencias entre los tipos ideales definidos
se constituyen sélo en el plano metodoldgico, se ha perdido de vista la complejidad
axioldgica contenida, al menos, desde las perspectivas y dimensiones que los confi-
guran como tipos diferentes. Pero, tal vez lo mas importante, es que se haya perdido
la potencialidad que representa este enfoque para la apertura, o la ampliacién, de
espacios de ejercicio de la ciudadania y de participacién en los procesos de desarrollo
territorial de los sectores mas vulnerados por los modelos de crecimiento desigual.

?"Lo cual denota también la raiz de las profundas diferencias entre % Presentando, por lo tanto, la potencialidad de ser una contribucion
el tipo estratégico corporativo y el inclusivo. a la «renovacion de la institucionalidad politica» (Bresser Pereira
% Entrecruzamiento que, en el caso argentino, se sostiene desde los vy Cunill Grau, 1998) para la generacion de nuevas formas que
primeros grupos economicos desarrollados en el pais (ver Sabato  perfeccionen la democracia representativa.

y Schvarzer, 1988).
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La brecha entre el discurso y la praxis

La comprensién de las implicancias de los paradigmas puestos en juego en el tipo
ideal de planificacion estratégica socialmente inclusiva requiere revisar, en un sentido
critico, las practicas histdricas y concretas que se han fundado en el mismo, con el
objeto de contrastar su correspondencia a esas implicancias. Por lo cual, uno de los
aspectos registrados en algunas criticas a la planificacion estratégica territorial, y que
necesitamos incorporar a este analisis, es la brecha observada en algunos territorios
entre el discurso sostenido y las practicas promovidas.

Sin embargo, resulta también imprescindible establecer si las criticas estan diri-
gidas a las practicas supuestamente implementadas desde un marco tedrico o, por
lo contrario, al marco tedrico en si mismo. Puesto que dar por sentado la coherencia
entre el discurso y la praxis, constituye la adopcion de un supuesto de alto riesgo.

Entre los procesos de planificacion del desarrollo territorial realizados en nuestro
pais y en el mundo, es comun encontrar acciones que, bajo denominaciones de
novedosas formas de intervencion, reproducen practicas clasicas. Como sostiene
Bourdieu: «en general lo que circula son los titulos... es decir, una comprensién que
es una no comprension, un hacer como si se comprendiera, una falta de comprension
fundada en razones profundas» (Bourdieu, 1997). Asi, bajo el titulo de «procesos es-
tratégicos de desarrollo», «estrategias participativas» o «creacidon de nuevos espacios
publicos no estatales», se reproducen procesos de planificacién normativa o, incluso,
de practicas neo-corporativas;*® que tergiversan el marco de la accién que se dice
promover, contribuyendo a la consolidacién de sistemas de concentracion de riqueza,
de practicas politicas clientelisticas y de exclusién social.

Entre las criticas a algunas practicas verificadas en ejemplos de aplicacion de la pla-
nificacion estratégica, se destaca que, al parecer, las intervenciones en ciudades que
usualmente se presentan como ejemplos acabados de este enfoque, como Barcelona
o Rio de Janeiro, han sido eficientes en articular los intereses del capital corporativo
sobre el espacio construido con el Estado, sin haber demostrado la misma eficiencia
con respecto a la articulacion con los intereses de la sociedad, especialmente de los
sectores mas pobres, sobre el habitat.!

Carlos Vainer afirma que se construye una analogia de la ciudad como una empresa,
la que se «desliza, suave y sutilmente, hacia una analogia ciudad/empresarios». Este
autor alega que es el conjunto del poder local el que esté siendo redefinido con esta
analogia -lo queincluye a los conceptos de poder publico y gobierno de la ciudad-en

%0 En el sentido de estructuras creadas y sostenidas como auxiliares ~ sion de las organizaciones populares en la disputa por el espacio
del Estado, el cual les da legitimidad. construido, al mismo tiempo que una fuerte revision tedrica en los
5" Mucha de la bibliografia critica sobre el planeamiento estratégico  medios académicos y politicos sobre la participacion popular en el
en América Latina procede del Brasil, pais que tiene una larga  planeamiento territorial. Esto ha llevado también al desarrollo de
tradicion al respecto, especialmente a partir del movimiento por  experiencias hoy muy difundidas como, por ejemplo, es el caso de
la reforma urbana, que ha implicado diversas préacticas de inclu-  Porto Alegre y el presupuesto participativo.
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una operacion que constituye y legitima a la apropiacion directa de los instrumentos
del poder publico por grupos empresariales privados (Maricato et al., 2000).

En este sentido, Fernanda Sanchez, en un ensayo comparativo entre Barcelona
y Curitiba, utiliza la expresion «ingenieria del consenso» para criticar la unanimidad
lograda alrededor de los proyectos e iniciativas de los procesos de planeamiento
implementados en dichas ciudades. Esta autora afirma que «el discurso oficial que
acompana a las nuevas politicas destaca, con énfasis, la necesidad de involucrar a
los ciudadanos en los proyectos de renovacién urbana. De hecho, crearon para la
mayoria de la poblacién un sentimiento de orgullo y de pertenencia a la ciudad, pero
ese sentimiento genera una participaciéon contemplativa, mas que una participacion
activa en la nueva ciudad. Pensamos que la presencia del espectaculo (de la nueva
ciudad) crea una ilusién de participacion» (1999: 127).

En esa construccion del consenso, al que se interpreta como legitimador de los
intereses corporativos sobre la ciudad, se adjudica un rol determinante a los medios
de comunicaciéon o informacién que «en los casos analizados, han sido intensamente
utilizados como vehiculos constructores de determinadas lecturas de ciudad, intervie-
nen decisivamente en la creacién de valores culturales y de representaciones sociales
gue, a su vez, promueven determinados comportamientos y formas de utilizaciéon de
los espacios publicos» (Sanchez, 1999: 127).3? La critica, entonces, se extiende también
a los métodos utilizados para lograr ese consenso.

Carlos Vainer, como ex miembro del Consejo de la Ciudad del Plan Estratégico de
Rio de Janeiro (PECRJ), en esta linea de critica, utiliza una expresion parecida a la de
Sanchez: «la produccién planificada del consenso». En la opinidn de este autor, los
mecanismos de participacion instrumentados en el PECRJ —en especial, a partir de los
tiempos predeterminados para la elaboracién del Plan, los cuales estaban incluidos
en el contrato con la firma consultora que guio6 el PECRJ- terminaron excluyendo a las
organizaciones sociales en beneficio de los grupos concentrados de capital, dado que
estas organizaciones no contaron con el tiempo necesario para analizar los distintos
aspectos del plan con sus bases y realizar propuestas. Ademads, el consenso alrededor
del diagnéstico y de las lineas estratégicas del PECRJ es cuestionado por el autor por
realizarse sobre una metodologia que redondea un documento que no se preocupa
por «la construccion de una perspectiva global y abarcante, analitica y problematica»,
operando a partir de «la simple agregacion de las posturas y proposiciones de los
diversos participantes» (Maricato et al., 2000).

Sobre esta misma cuestién, pero referida al caso de Barcelona, Vainer cita a Manuel
de Forn i Foxa, quien se refiere a la participacién en Barcelona de grupos con «es-

% Dice Sanchez: «Podemos hablar de la existencia de una coloniza-  los grupos dominantes ante los subordinados, asimilados por éstos
cion de la esfera cultural y social, al crear la ilusion de objetividaden  como el orden natural o el sentido comdn» (1999: 127).
relacion a la aceptacion de valores culturales, politicos y morales de
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casa relevancia estratégica», cuyos proyectos fueron incorporados al plan sélo para
que no sean excluidos (Maricato et al., 2000). Por su parte, Sdnchez (1999) también
registra algunas opiniones de habitantes de Barcelona que se manifiestan acerca del
consenso logrado, identificandolo como un estado de rechazo a las visiones criticas
al proceso de planificacién.

En el caso de Barcelona, estas aseveraciones sostenidas a partir de la percepciéon
de actores locales, contrastan con los objetivos sostenidos por los representantes
de los gobiernos que promovieron y sostuvieron en el tiempo estas acciones. Como
ejemplo, citamos a Joan Clos, alcalde de esa ciudad, cuando sostiene que «Las poli-
ticas urbanas del Ayuntamiento de Barcelona conforman un modelo de ciudad cuyo
principal objetivo es profundizar la democracia local y acercar la administracién al
ciudadano...» (Clos, 1999).

Las observaciones criticas precedentes dan cuenta de dos tipos de actitudes en
los procesos de transformacion y desarrollo territorial. Unas, de caracter «evasivo»
de los objetivos perseguidos, que sélo toman un nombre vacidndolo de contenido
(con una intencionalidad clara, aunque no explicita). Otras, actitudes «elusivas» que,
sin dejar de perseguir el objetivo proclamado, buscan eludir las «dificultades» que
los procesos participativos implican, apelando a argucias que, en casos como los
sefalados, arriesgarian el resultado final del proceso participativo.

Asi, de acuerdo a la comparacién efectuada entre los tipos de planificacion, los
hechos senalados por estas criticas indicarian una no correspondencia entre las
practicasy los modelos invocados como su referencia. Sin embargo, mas que mostrar
las limitaciones de un método o la invalidacién de propuestas tedricas, hablarian
de un vaciamiento de contenido de las practicas que se despliegan, mas que una
falencia intrinseca a los modelos mismos.

El contexto de la planificacion

No puede dejar de sefalarse, que resulta necesario tamizar estos enfoques criticos a
través de la consideracién de los contextos en los que se llevan a cabo las practicas
de planeamiento territorial. Esta consideracion, sobre todo en el caso argentino, im-
plica registrar aquellos elementos que condicionan a laimplementacién de procesos
integrales de desarrollo territorial que supongan niveles de participacion social y
construccion de la ciudadania. En una somera enumeracion, destacaremos:

- La actual crisis, de caracter estructural, del particular modelo capitalista vigente en
la Argentina, hegemonizado por sectores basados en las rentas financieras y de los
servicios publicos (Calcagno, et al., 2001), con suimpacto en el desmantelamiento del
aparato productivo ligado al mercado interno. Este modelo ha expulsado a vastos
sectores de la poblacién del mercado laboral y de los derechos sociales y politicos
basicos. A partir de su agravamiento a fines del 2001, la crisis econémica se ha trans-
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formado en crisis institucional, marcada por un fuerte rechazo de la sociedad civil
hacia la dirigencia politica, y por laemergencia de formas asociativas y contestatarias
en sectores sociales antes considerados politicamente pasivos.

- Relacionado con lo anterior, las formas, orientaciones y profundidad de la reforma
del Estado llevada a cabo en la Argentina a partir de los inicios de la década de 1990
que, como define Cavarozzi (1997), se da por la abrupta ruptura de la matriz estado-
céntrica que caracterizé a gran parte del ultimo siglo, lo cual provocd, entre otros
efectos, un abandono de responsabilidades por parte del Estado nacional.

- Las falencias estructurales en la capacidad de gestiéon de los gobiernos locales,
por causas de caracter juridico-normativo, organizacional o referidas a los recursos
(humanos y financieros), asi como a su restringida autonomia, que se convierten en
elementos fuertemente restrictivos para una transformacién cualitativa y cuantitativa
de surol.

- Las falencias en la organizacion e institucionalizacion de los sectores sociales mas
relegados; y sus multiples causas, entre las cuales se destacan las practicas individua-
listas como conducta social generalizada, muchas veces como resultado de politicas
represivas o prebendarias.

- La falta de conviccién politica, en las dirigencias regionales, respecto a la necesidad
de producir cambios sustantivos y de envergadura en las formas y modos de gestion
del Estado, construyendo nuevos espacios publicos de articulacion con la sociedad
civil, que impliquen un abandono del ejercicio monopélico del poder.
-Ladisgregacion de los procesos y las historias de lucha sobre el espacio construido;*
y las crecientes facilidades del capital concentrado para articular sus intereses sobre
los territorios sometidos a crisis.

Estas condiciones, comunes al sistema nacional, se verifican con fuerte intensidad
en el interior argentino, condicionando y limitando los alcances y los modos en que
se llevan a cabo los procesos de transformacion territorial.

Por lo cual la falta de consideracion expresa de estos elementos, por una parte
convertiria a cualquier analisis critico en una suerte de anacronismo circunscrito, en
este caso, a un proceso descontextualizado pero, por otra parte, abre como incégnita
la necesidad de determinar las condiciones de viabilidad de este tipo de procesos.
Esto es, cual deberia ser el marco de condiciones minimas a verificarse en un territorio
para movilizar una accidn de transformacién territorial desde una gestion estratégica
socialmente inclusiva; cuyo tratamiento excede los objetivos del presente trabajo.

% Por citar algunas: entre las histdricas, la de la Villa 31 de Retiro,
entre las més recientes, las de los «okupas» y los «sin techon.
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Conclusiones

El contraste entre los tipos ideales de los modelos de planificacidn territorial ela-
borados permite afirmar que la ruptura entre dichos modelos se da en el plano de
los paradigmas sobre los cuales han sido construidos, y se desdobla luego hacia las
herramientas metodoldgicas que se ponen en juego en cada uno de ellos.

Pero esta ruptura no es Unica, sino que se establece entre los modelos normativos
y los modelos estratégicos y, fundamentalmente, entre el modelo estratégico social-
mente inclusivo y los demas. Este modelo es el que presentaria una mayor complejidad
axioldgicay, por lo tanto, una mayor potencialidad para la promocidn de procesos de
«desarrollo a escala humana», concepto que hemos retomado como referencia por
el conjunto de valores que contiene respecto del desarrollo humano.

En este sentido, se comprende que las concepciones sobre el poder, el saber, el
desarrollo y los alcances de la planificacion en los modelos, implican la movilizacion
de un conjunto de aspectos interrelacionados, los cuales van desde las estrategias
metodoldgicas y epistemoldgicas hasta las relaciones entre la sociedad civil y el
Estado.

Esto significa que la ruptura representada por el modelo estratégico socialmente
inclusivo conlleva una fuerte definicion politica. Es justamente esta definicién la que
hace relevante, para el proceso de transformacion territorial, a la mirada sobre las
distancias entre las practicas y los discursos, asi como sobre el contexto en el que se
opera la planificacién.

Asi, es frecuente encontrar en los resultados de algunos procesos de planificacion
llamados «participativos», contradicciones entre los principios y objetivos expli-
citados y las practicas desplegadas. Estas contradicciones, en vez de propiciar el
establecimiento de proyectos colectivos, consensuados e inclusivos, consolidan las
diferenciasy los procesos de exclusién y fragmentacion social, con lo cual se estarian
legitimando tanto los intereses corporativos sobre el espacio territorial, asi como el
acrecentamiento del poder econédmico y politico instituido.

Al mismo tiempo, el contexto en el que hoy se planifica en la Argentina, sin duda
resulta en la imposicién de algunas limitaciones a los procesos que se promueven,
aun con fuertes espacios de participacion social. Por lo que las limitaciones a los
procesos de desarrollo, en este caso, estan normalmente referidas a la falta de un
adecuado cuestionamiento tanto de los modos de acumulacién y redistribucién del
ingreso generado, como de los modos de construccién y reproduccién del poder
politico instituido en el territorio.

Sin embargo, estas circunstancias, mas que ser indicativas de las limitaciones de
un método, estarian sefialando la carencia de un conjunto de condiciones necesarias
para poder operar en el territorio desde estrategias socialmente inclusivas. Lo que
abre un debate sobre las condiciones que deben darse en un territorio para poder
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operar a través de estrategias participativas, el cual es diferente al que se mantiene
en la actualidad alrededor de los métodos de planificacién territorial.

Desde esta perspectiva, se abre un campo de futuras indagaciones acerca de las
modificaciones que seria necesario introducir para promover el desarrollo de estos
procesos en las actuales condiciones contextuales. Lo cual, por otro lado, resulta de
importancia primordial.

Sintesis de tipos ideales

Dimensiones y atributos Tipos ideales

Clasicos normativos  Estratégico corporativo Estratégico socialmente inclusivo

Concepcion  Centralidad Centralizado Ampliada en forma Ampliada sobre el conjunto
del ejercicio  de la decision en el Estado restrictiva, limitada de los actores e intereses sociales
del poder a actores relevantes
Legitimidad Decision politica Sobre acuerdos Sobre la base de la construccion
de la accion gubernamental entre el Estado de consensos en espacios publicos
y actores relevantes ampliados
Concepcion  Estrategias Apoyada Sustentada en una doble hermenéutica
dela epistemologicas  en una hermenéutica
construccion
y centralidad  Concentracion Limitada a actores Ampliada a actores Ampliada al conjunto
del saber del saber técnico-politicos relevantes del tejido social
del Estado
Concepcidn Complejidad Restringida Ampliada pero Ampliada y subjetiva,
del desarrollo  axioldgica reconocido como objeto de construccion social

concepto objetivo

Alcance de Concepcidn Predecible Previsible y caracterizado por la incertidumbre, donde sélo se
laaccion de  del futuro es capaz de identificar fuerzas en juego y posibles tendencias
planificacion

Flexibilidad Rigidez Flexibilidad, con ajustes permanentes en la faz ejecutiva

de la propuesta

Concepto Producto Gestion de la accion transformadora
de resultado
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