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La Gestion Urbano-Regional en un escenario globalizado:
nuevos retos para su ensefianza’

Urban-regional administration in a globalizad scenery:
New chalenges for its teaching
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Resumen

Se revisa la situacion y el papel de los programas de formacién de recursos humanos para
la gestion del desarrollo urbano y regional de América Latina, a la luz de las
transformaciones ocasionadas en las Ultimas décadas por los avances de la
reestructuracion productiva y la globalizacién. Con tal propdsito considera su impacto
sobre las condiciones que encuadran a este tipo de gestién, tratando de identificar sus
principales efectos en la orientacion, el contenido y la efectividad de dichos programas. En
esa direccion analiza las implicancias de dichas transformaciones, tanto sobre el propio
escenario de la accién social, como sobre las explicaciones tedricas sobre la generaciéon
del crecimiento econémico, tratando de mostrar como ello altera las coordenadas basicas
tanto de la gestion, como de los respectivos programas de formacion urbano-regionales.

Palabras claves: Formacién de recursos humanos / Gestion del desarrollo urbano /
Globalizacién.

Abstract

In this lectura Dr. Carlos De Mattos checks the situation and the role of the human
resources formation programmes for the administration of Latin America’s urban and
regional development. He considers the impact that this reality has over administration,
trying to identify its main effects on the orientation, content and the implemented
programmes effectiveness. To the light of the changes caused in the last decades by the
productive restructuring advances and the globalization, he analyzes these changes
implications in the social action scenery, as well as over the theoretical explanations
regarding economic growth generation, trying to show how it alters the basic coordinates of
both the administration as much as the respective urban-regional formation programmes .
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“El intelectual propone y el politico dispone; y dispone no porgue desprecie el trabajo del
intelectual, sino muchas veces porque no sabe que hacer, consciente como es de que su
papel es fundamentalmente el de tapar agujeros para evitar ir a pique, mas que el pilotar
la nave hacia metas maravillosas. Creo que el buen politico ya ha aprendido que la nave
que él dirige en una sociedad democratica, con todas las servidumbres que las reglas
democraticas le imponen, es un barquito de pequefio cabotaje que si se aventurase en
alta mar correria el peligro de ser destrozado por la primer tormenta” (Bobbio, 1986: 162).

En esta intervencién nos proponemos revisar la situacion y el papel de los programas de
formacion de recursos humanos para la gestion del desarrollo urbano y regional en
Ameérica Latina, a la luz de las transformaciones ocasionadas en las Ultimas décadas por
los avances de la reestructuraciéon productiva y la globalizacién. Con tal propdsito,
consideraremos su impacto sobre las condiciones que encuadran a este tipo de gestion,
tratando de identificar sus principales efectos en la orientacion, el contenido y la
efectividad de dichos programas. En esa direccion, analizaremos las implicancias de
dichas transformaciones, tanto sobre el propio escenario de la accion social?, como sobre
las concepciones de gestion publica y sobre las explicaciones tedricas sobre la
generacion del crecimiento econémico, tratando de mostrar como ello altera las
coordenadas basicas tanto de la gestiéon, como de los respectivos programas de
formacion urbano-regionales.

Para esto, mostraremos en primer lugar como el nacimiento de las actividades de
ensefianza en el area urbano-regional en América Latina estuvo estrechamente asociado
al auge de una concepcion de planificacién que se impuso en los afios de la segunda
posguerra; al respecto, plantearemos que esta concepcion incidié decisivamente en la
orientacion y el contenido que entonces se otorgd a esas actividades, sin que hasta ahora
hayan podido desprenderse totalmente de tal impronta. En segundo lugar, observaremos
como en la salida a la crisis de mediados de la década de los afios 70 se produjeron
cambios de tal profundidad, que se han traducido en la conformacién de un escenario
socio—econdmico sustantivamente diferente al que se habia configurado con
posterioridad a la Gran Depresién de 1929. En tercer lugar, observaremos como al mismo
tiempo, también se han operado drasticos cambios en las concepciones sobre gestion
publico—privada en ese nuevo escenario y en las explicaciones sobre la generacién del
crecimiento econdémico en el capitalismo contemporaneo. Por Ultimo, a partir de este
conjunto de transformaciones, plantearemos una breve reflexion sobre el esfuerzo que es
necesario realizar para que los programas de ensefianza referidos a la cuestion urbano—
regional puedan terminar de desprenderse de sus nostalgias por su escenario original y
adecuarse a las condiciones que impone la nueva dindmica capitalista.

l. La planificacion, idea dominante en el siglo XX
1. Las concepciones y las sefas de identidad

Cabe recordar, que si bien las ideas y los intentos de planificar el desarrollo econémico y
social comenzaron a ganar predicamento desde la década de los afios 30, fue en la
segunda posguerra cuando se generalizaron y adquirieron su mayor desarrollo.
Observado este proceso ahora con una razonable perspectiva, podria afirmarse que la
planificacion fue una de las ideas medulares que marcan las peculiaridades del Siglo XX,
en la medida que fue la primera ocasién a lo largo de la historia de la humanidad, en la
que se generaliz6 la creencia en que el ser humano tenia la plena capacidad para

% Utilizaremos la expresién escenario de la accién social, como equivalente a sistema de accién social, tal como lo
consideran Crozier y Friedberg (1977: 246), esto es, como un “conjunto humano estructurado que coordina las acciones de
sus participantes por mecanismos de juego relativamente estables y que mantienen su estructura [...]".
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emprender y lograr construir un futuro disefiado anticipadamente por él. En su momento,
esta idea despert6 gran entusiasmo y enormes expectativas.

Fue entonces cuando la planificacion comenz6 a ser observada como un fenébmeno no
sélo necesario, sino también, inevitable. Mannheim?®, ya desde mediados de la década de
los afios treinta preconizaba la necesidad de la planificacién, considerandola como el
camino que necesariamente habia que transitar para lograr “el dominio racional de lo
irracional” (1934: 268). Esta concepcion, que representaba la culminacién de una
corriente de pensamiento que habia venido evolucionando desde el Siglo de las Luces,
se sustentaba en una sélida confianza en el poder de la razén humana para encauzar las
practicas sociales y en la certeza de que asi era posible emprender un camino aras de un
progreso continuado.

Mas aun, Mannheim consideraba que el avance hacia una sociedad planificada era la
consecuencia logica del desarrollo cientifico-técnico de la época y que, por lo tanto, la
planificacion era inevitable: “alli donde se pueda disponer de bombas, aviones y de un
ejército mecanizado, del teléfono, el telégrafo y la radio como medios de comunicacion,
de técnicas industriales en gran escala y de un aparato burocratico jerarquizado para la
produccion y distribucién de bienes y para la direccion de los asuntos humanos, las
decisiones fundamentales pueden tomarse desde determinadas posiciones clave. El
establecimiento gradual de posiciones clave dentro de la sociedad moderna ha hecho a la
planificacién no sélo posible, sino inevitable” (Mannheim, 1943: 11). Bajo estas
circunstancias, Mannheim pensaba que la Unica incertidumbre era si ello iba a avanzar
por el camino de una buena planificacién (democratica) o por el de la mala planificacion
(totalitaria).

De hecho, los primeros ejemplos de aplicacion concreta de la voluntad de planificar
estuvieron asociados a experiencias no democraticas —la planificacion soviética y la
planificacién en tiempo de paz para una economia de guerra en la Alemania nazi— que
podrian considerarse como ilustracion de lo que Mannheim consideraba como mala
planificacion. Si bien las ideas sobre planificacion democrética en el ambito de
sociedades capitalistas estuvieron presentes en las discusiones de la década de los afios
30, fue recién luego de la Segunda Guerra Mundial cuando alcanzaron su mayor difusién,
respaldo tedrico y aceptacion; y también, cuando se terminaron de perfilar sus sefias de
identidad y cobraron impulso los intentos de aplicarla a un nimero creciente de paises.

De hecho, fue entonces cuando se impuso la conviccion de que era factible impulsar una
planificacion holistica, normativa y centralizada, concepcién que corresponde a lo que
Faludi (1973) caracteriza como planificacion racional-comprehensiva. Esta concepcion,
que reposaba en la conviccion de que era posible el manejo de sistemas y procesos
complejos conforme a una ingenieria social holistica, requeria de la formalizacion previa
de un plan comprensivo, disefiado en funcion de la situacion deseada (o imagen—
objetivo), de igual forma a como un ingeniero plasma en un plano (blueprint) la obra que
se propone construir. Concebida de esta forma, la planificacion se constituyd en una de
las grandes utopias del Siglo XX, cuya propagacion por el mundo entero adquirié
prontamente caracter epidémico, siendo Ameérica Latina una de las &reas mas afectadas.

Las circunstancias prevalecientes en los afios posteriores a la Il Segunda Guerra Mundial
estimularon ain mas esta actitud y estas convicciones; en efecto, la tres décadas que la
siguieron, los denominados “treinta gloriosos”, fueron afios de crecimiento y prosperidad,
en los que se afirm6 aun mas la confianza en la capacidad humana para manejar racional
y voluntariamente los procesos sociales, esto es, la certeza en la posibilidad de concretar
una racionalidad sustantiva mediante el ejercicio de una racionalidad formal.

® Las ideas de Mannheim tuvieron una amplia difusion en los paises latinoamericanos, cuyos libros sobre planificacion
fueron tempranamente traducidos al castellano por Fondo de Cultura Econémica de México.
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Fue este un periodo en el que como consecuencia de la continuidad y fortaleza del
crecimiento observable, ganaron amplia aceptacion diversas creencias que, en cierta
forma, dieron pie a una especie de anticipado primer “fin de la historia”: "la regularidad de
este funcionamiento se apoyaba en unas cuantas creencias, mas o menos elevadas al
plano de teorias: creencia en el progreso tecnoldgico ininterrumpido y en una
preponderancia duradera de la economia; creencia que el ser mas grande proporcionaba
mas eficacia; creencia en el caracter inagotable de los recursos proporcionados por el
medio natural; creencia que la descomposicion extrema del proceso de trabajo
proporcionaria ganancias de productividad crecientes; creencia que los consumidores
seguirian comprando siempre mas objetos estandarizados y volverian a comprar
estimulados por las modificaciones infimas en su funcién o su aspecto. Estas creencias
eran tanto mas fuertes que habian sido refrendadas por los hechos durante més de treinta
afos." (Ait-El-Hadj, 1989:19-20)

En este ambiente francamente optimista, se afirmoé una clara tendencia a idealizar las
posibilidades transformadoras de la planificacion. Sin duda, esta idealizacion alcanz6 su
maéaxima expresion en el caso de la planificacion socialista, a la cual durante muchos afios
se le asignaron funciones teleoldgicas practicamente ilimitadas. Un solo ejemplo,
escogido entre muchos otros de la literatura soviética que por esos afos llegd a tener una
amplia difusion, permite documentar esa incuestionable confianza en la capacidad
humana para doblegar los procesos sociales: “la accion de la ley econémica del
desarrollo planificado y proporcional significa que el avance de la economia nacional en
la economia socialista se realiza sin crisis, proporcionalmente, segin tendencias y ritmos
de crecimiento determinados por la sociedad, que esta proporcionalidad es mantenida,
constante y concientemente, por la sociedad. Esta ley regula el desarrollo de la economia
socialista, la distribucién de los medios de produccion y de la mano de obra entre las
ramas de la economia nacional y las zonas econdmicas del pais.” (Kadishev y Sorokin,
1967: 76)

Auln cuando en el mundo capitalista no se llegd a tales extremos de soberbia
tecnocratica, no es menos cierto que se cometieron muchas exageraciones sobre el
papel de una planificacién racional-comprensiva y que, como consecuencia de ello, se
despertaron infundadas expectativas sobre el alcance de los resultados esperados con la
aplicacion de este instrumento. Esto, sin desconocer que muchos de sus més lacidos
tedricos fueron conscientes de las limitaciones del instrumento que preconizaban. En
todo caso, mas alla de las exageraciones o de las precauciones sobre sus posibilidades,
la planificacién del desarrollo formé parte de un discurso que se hizo dominante en
aquellos tiempos en que el predicamento de las ideas keynesianas logré su mayor
gravitacion.

La planificacion del desarrollo en América Latina

En el caso latinoamericano, la difusion y auge de la planificacion alcanz6 su maxima
expresion en la década de los afios 60. Si bien es posible encontrar algunas experiencias
aisladas con anterioridad a esta fecha, (como es el caso, por ejemplo, de los planes
quinquenales impulsados en los gobiernos del General Perén entre 1945 y 1955 en
Argentina), fue en la posguerra cuando estas ideas lograron imponerse en forma
generalizada. En este momento, el impulso provino basicamente de dos vertientes:

a) la concepcién y metodologia de la planificacién centralizada socialista, de
orientacion y fundamento teleoldgico (Carr, 1979) y alcance holistico, que se
habia comenzado a aplicar a partir de 1929 en la URSS y que en la posguerra
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se extendid a todos los paises de Europa Oriental que quedaron bajo la 6rbita
soviética®.

b) las ideas sobre planificacion indicativa que habian adquirido sélido
ascendiente en Europa Occidental, especialmente en los afios de la
posguerra, donde tuvo creciente influencia la conviccion de que con la
aplicacion de una racionalidad formal (la de la planificacién) era factible lograr
una mayor racionalidad sustantiva®.

En ciertos &mbitos tecnocraticos y académicos latinoamericanos, se observo una clara
tendencia a idealizar la capacidad de la planificacion como instrumento para promover el
desarrollo econémico y social, tendencia que se puede calificar como desmesurada si la
observa a la luz de los resultados logrados con su aplicacion. De esa idealizacién da
fehaciente testimonio una amplia literatura econdmica y sociolégica de la épocay, en
particular, muchos documentos elaborados bajo el alero de organizaciones
internacionales, como la Organizacién de los Estados Americanos (OEA), la Comisién
Econdmica para América Latina (CEPAL) y el Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econdmica y Social (ILPES), estos dos ultimos del &mbito de las Naciones Unidas. Asi,
en un Seminario organizado por el ILPES en 1965, en el que participaron muchos de los
mas destacados expertos en la materia, hubo consenso en que: “como en otras areas en
desarrollo, en el caso latinoamericano la planificacion ha venido a ser considerada como
el instrumento fundamental para superar la condicién de subdesarrollo, transicién que
supone cambios institucionales y de estructura econémica muy profundos [...]" (ILPES,
1965: 13).

De hecho, este pérrafo sintetiza, en términos generales, las convicciones y las sefias de
identidad de la planificacién del desarrollo econémico y social, tal como entonces ella fue
concebida y pregonada, fundamentalmente a partir de la década de los afios 60, que fue
cuando logré su mayor ascendiente politico. En efecto, su periplo latinoamericano esta
marcado por un momento particularmente relevante, cual es aquel en que, en una
reunion de cancilleres realizada en Punta del Este en 1961, los representantes de los
gobiernos de la region recomendaron su aplicacion, como camino para superar los
problemas que entonces enfrentaban sus paises. En esa oportunidad, se aprobé un
documento conocido como la "Carta de Punta del Este", que constituye la partida de
nacimiento de la denominada “Alianza para el Progreso” y una suerte de legitimacién
politica de la planificacion. En ese documento, publicado bajo el ampuloso titulo de la
“Declaracion de los Pueblos de América”, se consignaba que los “Representantes de las
Republicas Americanas” al acordar constituir la Alianza para el Progreso, se
comprometian a que, “los paises de la América Latina formularan programas nacionales
amplios y debidamente estudiados para el desarrollo de sus economias, como
contribucién de cada uno a la Alianza para el Progreso. Expertos independientes y
altamente capacitados estaran a disposicion de los paises latinoamericanos, para ayudar
en la formulacién y examen de los planes nacionales de desarrollo” (Unién
Panamericana, 1961: 4)

Basta una rapida revision de los documentos suscritos en esa oportunidad para
comprobar que en los hechos, mas que el compromiso de promover experiencias
concretas de planificacion, lo que se acord6 fue que era necesario que los paises

* En esta época comenzaron a difundirse diversos textos que analizaban la experiencia soviética, los que tuvieron una
fuerte influencia entre quienes se interesaban por las cuestiones de la planificacién. En particular, la temprana publicacion
en Espafia en 1962 de una traduccion del libro de Bettelheim sobre problemas tedricos y practicos de la planificacién, tuvo
gran repercusion en este medio.

® En esta direccion, debe destacarse que buena parte de los economistas mas importantes de la época fueron creyentes en
y partidarios de la planificacion. Muchas de sus contribuciones fueron traducidas y publicadas en lengua castellana,
especialmente en las décadas de los 60 y70, y lograron amplia difusién e influencia en los medios especializados
latinoamericanos; entre ellos, cabe mencionar los textos de economistas tan importantes como Jan Timbergen, Gunnar
Myrdal, Frangois Perroux, Vittorio Marrama, Pierre Massé, etc.
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involucrados elaborasen “programas” o planes nacionales de desarrollo lo que, como es
facil inferir, es mucho menos relevante que comprometerse a planificar (de Mattos, 1979).
La concepcibén que sustento este esfuerzo por elaborar planes, fue la de una planificacién
comprensiva y centralizada, al servicio de un modelo normativo de “desarrollo econémico
y social” propuesto por la CEPAL, de innegable fundamento keynesiano, para cuya
aplicacién se propugnaba un fuerte intervencionismo del Estado y que preconizaba una
estrategia de crecimiento hacia dentro, dinamizada por la industrializacion sustitutiva.
Este modelo tuvo una decisiva influencia en la conformacion de las ideas dominantes en
el ambito de las ciencias sociales en esta época, influencia que también termind por
alcanzar a importantes partidos politicos de algunos de los paises de la regiény, a la
larga, a los respectivos medios gubernamentales.

Para que no hubiese dudas, sobre la paternidad de estas ideas, fue el propio Prebisch
quien se encarg6 de reivindicarla, al afirmar, “en verdad, las ideas fundamentales de este
documento [la Carta de Punta del Este] se gestaron y tomaron forma gradualmente en
América Latina. De tiempo atrds hemos sostenido constantemente que un movimiento
vigoroso de industrializacion era ineludible en el proceso de desarrollo. [...] Finalmente, y
frente a una gran oposicion, fuimos nosotros, los latinoamericanos, quienes lanzamos la
idea de la planificacion sistematica para obrar en forma consciente y deliberada sobre las
fuerzas econdmicas y sociales, a fin de conseguir los grandes objetivos del desarrollo en
forma ordenada y progresiva” (Prebisch, 1962: 60).

Desde entonces, bajo esas convicciones, se multiplicaron los trabajos de preparacién de
planes nacionales de desarrollo econémico y social en la mayoria de los paises
latinoamericanos. Este proceso estuvo acompafiado por la creacidn, bajo diferentes
denominaciones e institucionalidades, de oficinas nacionales de planificacion, por el
rapido crecimiento de la asistencia técnica internacional en este campo y, en particular,
por la proliferacion de los llamados cursos de capacitacién, primero en desarrollo
econdémico y social y, luego, en planificacion (o programacion) del desarrollo.

Al ponerse en marcha este proceso, también se consider6é que, complementariamente,
era importante realizar un esfuerzo destinado a formar los recursos humanos que se iban
a requerir para apoyar y guiar los trabajos de elaboracion de los planes, dado que ésta
era una actividad nueva, para la que por lo general las diferentes administraciones
publicas nacionales carecian de personal idoneo. En esta direccion, tanto la OEA, como
la CEPAL y mas tarde, el ILPES, se constituyeron en los principales impulsores de esta
tarea.

Auln cuando inicialmente los programas de capacitacion en planificacion del desarrollo
estuvieron dirigidos principalmente a los funcionarios publicos involucrados, pronto esta
actividad se generaliz6 e irrumpid en los recintos universitarios. Alli tanto las
concepciones cepalinas sobre desarrollo y planificacion, como los textos y manuales
elaborados por la CEPAL y por el ILPES, constituyeron por buen tiempo la guia béasica de
las actividades emergentes.

En el caso de los cursos realizados por la CEPAL y el ILPES, éstos se iniciaron hacia
fines de los afios 50 y se prolongaron hasta fines de la década de los afios 90, logrando
en su momento de mayor apogeo una muy fuerte influencia en practicamente todo el
ambito técnico—profesional latinoamericano. Su influencia se prolongé a los medios
gubernamentales, donde terminaron por aparecer momentos desarrollistas en varios
importantes partidos politicos de la region.

3. Lo urbano-regional entra en escena

A medida que las ideas y actividades relacionadas con la planificacion fueron cobrando
impulso, los diagndsticos que se realizaban como etapa ineludible de la rutina de formular
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planes, comenzaron a destacar la importancia de los problemas regionales y urbanos vy,
consecuentemente, a recomendar la necesidad de incorporar a dichos planes las
correspondientes medidas para hacerles frente. Por consiguiente, con el andar del
tiempo, si bien en un plano mas declamativo que efectivo, se afirmd la conviccidén de que
como parte de estas actividades también era necesario considerar esfuerzos a favor del
desarrollo urbano y regional, donde la orientacién y el contenido respectivos estuvieron
fuertemente marcados por las ideas racional-desarrollistas que prevalecian en la
corriente principal.

Hasta entonces, en América Latina sélo se registraban algunos intentos aislados en el
campo de la planificacion regional y urbana. En lo regional, lo que habia alcanzado mayor
difusién habian sido ciertos infructuosos esfuerzos por impulsar el desarrollo de cuencas
hidrogréaficas, con los que se habia intentado replicar en estas latitudes la experiencia
desarrollada por la Tennessee Valley Autority en la década de los afios 30 en los Estados
Unidos, como parte de las politicas del New Deal del Presidente Roosevelt. En el area
urbana, lo méas destacable eran algunos ejercicios de planificacion que, en lo esencial,
seguian principios del urbanismo funcional-racionalista, cuyos principales antecedentes
eran, por una parte, los criterios teéricos establecidos por Le Corbusier y La Carta de
Atenas y, por otra parte, las experiencias britdnica y norteamericana de "town and country
planning". Asociados a experiencias de esta naturaleza, ya habian comenzado a
plantearse en la década de los afios 50, algunas actividades en materia de formacion de
recursos humanos para apoyar esas actividades, principalmente como complemento a
los estudios de arquitectura y/o de ingenieria.

Sin embargo, fue a partir de la década siguiente cuando los estudios urbano-regionales
lograron su mayor impulso, ahora acompafnando las actividades de planificacion del
desarrollo econémico y social que, como ya hemos sefialado, entonces se imponian
ampliamente en el ambito latinoamericano. En ese momento, nuevas influencias cobraron
importancia en la definicién del enfoque de la gestion regional y urbano: en particular,
algunas de las medidas adoptadas en el marco de la politica francesa de “amenagement
du territoire” lograron importante difusién e influencia, tal como es el caso de las
propuestas de regionalizacion de los territorios nacionales y, especialmente, de las
estrategias basadas en el establecimiento de polos de crecimiento, que terminaron por
adquirir una amplia popularidad en estos paises.

Con el despertar del interés por adicionar las dimensiones urbana y regional a los planes
de desarrollo, también empezaron a desarrollarse diversas iniciativas orientadas a
incorporar esta temética a los programas de ensefianza de la planificacion del desarrollo.
De esta forma, comenzaron a surgir programas, especialmente en capacitacion en
planificacién regional del desarrollo, las que vinieron a sumarse a los cursos
preexistentes en algunos paises de la region, sobre los que terminaron por imponer su
sesgo ideolégico, marcado por la creciente gravitacion lograda entonces por el
pensamiento keynesiano—desarrollista, especialmente en el campo de la economia y de
la sociologia. De hecho, esta vertiente que logré su mayor influencia en la década de los
70, rapidamente tendi6 a superponerse y, finalmente, a imponerse a las actividades
preexistentes.

Esto es, las concepciones sobre planificacibn normativa centralizada y la filosofia
desarrollista que la acomparfiaba, terminaron por marcar el rumbo a la gran mayoria de
las actividades formativas que se desarrollaron desde aqui en adelante. Como
consecuencia de ello, asignaturas como teoria, practica y técnicas de planificacién,
concebidas segun los criterios establecidos en los manuales elaborados principalmente
por la CEPAL y el ILPES, ingresaron o se fortalecieron en las curriculas de los cursos
preexistentes y de los que entonces se iniciaron.

Si bien la dimensidn territorial y urbana siempre fue marginal para quienes impulsaban las
actividades de planificacion del desarrollo econémico y social, y nunca fue plenamente
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integrada al tronco central de las mismas, un tanto a regafiadientes se termin6 por
aceptar su existencia lateral y siempre con un alcance mas bien retérico. Como sefiala
acertadamente Hardoy, “la busqueda de una mayor integracion entre disciplinas se
tradujo en la formacion de los equipos y en la ensefianza, pero no llegd a concretarse en
la practica ya que la incipiente planificacion nacional y regional continué dominada por
economistas, con escasa vision del impacto social y espacial que podrian llegar a tener
los planes que preparaban” (Hardoy, 1990: 11).

Tanto en el caso de la planificacion del desarrollo regional o urbano, como en los
correspondientes programas de capacitacion, las actividades involucradas estaban
perfectamente definidas y encuadradas por ciertos criterios, dogmas, rutinas y ritos, que
habian ido siendo consignados en un conjunto de documentos elaborados a medida que
el propio proceso planificador evolucionaba. En ese &mbito, los programas de formacion
de planificadores se movian en un plano marcado basicamente por un conjunto de
certezas: ante todo, se trataba de transmitir las bondades de un instrumento sobre cuyas
virtudes, especialmente al comienzo del proceso, no se albergaban mayores dudas; por
otra parte, se tenia la conviccion de que se sabia lo que habia que hacer (en lo esencial
se trataba de ensefiar como debia ser un plan) y que se sabia como habia que hacerlo;
ademas, para todo ello habia procedimientos claros y precisos, todo lo cual estaba
consignado en un conjunto de textos y manuales elaborados al efecto®.

4. Fracaso de la planificacion y amenaza de obsolescencia

Paradéjicamente, cuando la capacitacién urbano—regional de postgrado comenzoé a
cobrar impulso, la fe en la planificacion ya se encontraba en franca declinacién. En

efecto, hacia mediados de la década de los afios 70 la confianza en la viabilidad y en las
posibilidades de la planificacion se habian esfumado con la misma velocidad a la que
habian llegado. Para entonces, la inoperancia de la planificacién normativa racionalista ya
se habia hecho evidente y la palabra planificacion rdpidamente habia perdido su atractivo
y su poder de convocatoria.

Los pobres o, en la mayor parte de los casos, nulos resultados obtenidos en la aplicacién
de diversos tipos de planes y de programas fue, sin duda, el detonador de esta situacién.
El abandono generalizado de la planificacion en los paises capitalistas europeos que la
habian intentado utilizar en los primeros afios de la posguerra, fue una de las expresiones
mas evidentes de la inexorable decadencia de la idea planificadora. Algunos afios mas
tarde, el generalizado reconocimiento del fracaso absoluto de la planificacidon centralizada
socialista, cuyo punto de cierre estuvo marcado por la caida del Muro de Berlin en 1989,
significo el postrer y definitivo golpe de gracia a toda esta historia.

Con la conviccion de que esta peripecia estaba llegando a su fin, comenzé a afirmarse la
voluntad de desmantelar la mayor parte de los organismos que habian sido establecidos
en funcion y al servicio de la planificacion, de manera de lograr el definitivo abandono de
las actividades que hasta entonces habian venido cumpliendo. Solamente la tradicional
rigidez burocrética pudo impedir que, tanto a nivel nacional como internacional, el
desmontaje de muchas de esas entidades llevase mas tiempo del deseado. Asi, en pocos
afos, los organismos nacionales de planificacién fueron pasando a un discreto segundo
plano, como paso previo a su progresiva e inevitable extincion. Por otra parte, el mismo
fendmeno se concretaba en el plano internacional: el ILPES, creado bajo el alero de la
CEPAL para ocuparse de esta materia, comenzé una lenta y progresiva agonia, la que se
ha prolongado por varias décadas, sin que su existencia actual tenga mayor relacion con
la actividad a la que alude su nombre; en analoga historia, la Sociedad Interamericana de

® Si se tienen dudas sobre sobre la pertinencia de esta afirmacion, veanse por ejemplo los diversos textos sobre métodos y
técnicas de planificacion elaborados para servir de base a los cursos de la CEPAL y del ILPES o, entre otros, el libro de
Vittorio Marrama (1963, publicado en castellano en 1970) preparado como apoyo a las actividades de planificacién en el
ambito europeo.
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Planificacion (SIAP) terminé por extinguirse lenta y silenciosamente. Estos y otros casos
ilustran sobre el fatal destino de unas instituciones cuya existencia marco aquel singular
momento del Siglo XX, en el que llegd a su apogeo la fe en que la voluntad del hombre
era capaz de doblegar la realidad conforme a sus suefios.

Sin embargo, por encima de todas estas desventuras, los programas de formacion de
postgrado para la gestién urbano—regional no solamente lograron mantener, sino adn
aumentar, sus niveles de actividad, especialmente en el ambito universitario y, también,
en el de numerosas ONG. Frente a este hecho, cabe plantear algunas interrogantes en
cuanto a su significado, a su contenido y a su papel vis-a-vis las transformaciones que
han afectado al escenario de accion social en las Ultimas décadas: ¢cémo han sido
afectadas estas actividades por esas transformaciones?; ¢,cuél deberia ser su orientacion
en las actuales circunstancias?; ¢ qué tipo de gestién urbana podria desarrollarse en el
nuevo escenario?; ¢qué papel podria cumplir la formacién en esta materia teniendo
presente las nuevas tendencias y el nuevo escenario?

I1. Crisis, rupturas, mutaciones: hacia un nuevo escenario

Para intentar dar respuesta a interrogantes de este tenor, resulta necesario considerar el
alcance de las transformaciones recientes, identificar sus correspondientes efectos
territoriales y urbanos y analizar sus implicancias en términos de gestion publica y privada.
Para comenzar, hay que tener presente los efectos ocasionados por dos grandes crisis, que
derivaron en sendas rupturas histéricas fundamentales:

)] la crisis del modelo de desarrollo fordista que se habia ido perfilando desde la
Gran Depresion del 29, dando lugar a un periodo de singular crecimiento en los
paises centrales en los afios de la posguerra y que se habia constituido en el
referente obligado para los intentos de acortar la brecha para los paises capitalistas
de la periferia;

1)) la crisis y desaparicion de los regimenes socialistas y comunistas, que
culmind con la caida del Muro de Berlin y significo el descrédito y abandono de la
planificaciéon centralizada y, de hecho, la desaparicion de alternativas viables al
desarrollo capitalista.

Estas rupturas han tenido una importante incidencia en el procesamiento de algunos
cambios que afectan sustantivamente al problema que se discute en este trabajo: en
primer lugar, el cambio ocasionado por el desencadenamiento de nuevas tendencias en
la dinamica socio—econémica mundial, que esta llevando a la conformacion de un
escenario gue presenta significativas diferencias con el del periodo fordista, en el que se
han modificado algunos de los condicionamientos basicos para la accién social; en
segundo lugar, las mutaciones que se derivan de la afirmacién de nuevas convicciones y
propuestas sobre el procesamiento, manejo y gestion de la accién social en sociedades
capitalistas consolidadas y, por ultimo, los cambios en la explicacion sobre los factores
relacionados con la generacion y difusién del crecimiento econémico en este tipo de
sociedad.

1. Cambios en el escenario de la accién social

De hecho, al culminar la crisis del régimen de acumulacion fordista, dos fenédmenos que
terminaron asumiendo el caracter de verdaderos movimientos revolucionarios, influyeron
decisivamente en la definicién de la salida que entonces comenzd a ser adoptada: por
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una parte, un movimiento de contenido esencialmente antikeynesiano, que atribuia a una
“desmesurada” intervencién del Estado la mayor responsabilidad en la generacion de la
crisis de valorizacion privada del capital y de acumulacién y crecimiento y que preconiz6
una dréstica liberalizacion econémica y desregulaciéon, como camino para permitir al
capital privado recuperar su papel de protagonista central de la dinamica econémica; por
otra parte, una revolucion cientifico—técnica, que permitié sustituir por un nuevo
paradigma tecno—econémico (Carlota Perez, 1986) al que, asociado al sistema electro—
mecanico—quimico, habia sustentado por varias décadas al régimen fordista. A medida
gue los efectos de estos movimientos se fueron consolidando en las décadas siguientes,
se observo una importante recuperacion de las tasas de inversion, acumulacion y
crecimiento.

Bajo el impulso de estas dos ondas revolucionarias, la accién conjugada de la
intensificacion de las politicas de liberalizacion y desregulacion (que incluye la apertura
externa de un numero cada vez mayor de economias nacionales) y la generalizacion de la
utilizacién de las nuevas tecnologias de la informacion (NTI), hicieron posible y estimularon
la movilidad cotidiana suprafronteras de capital, productos, tecnologia, informacion,
trabajadores, etc. De esta forma, comenz6 a perfilarse una nueva fase o modelo de
desarrollo capitalista, cuyos elementos basicos Castells (1987:261-262) sintetiza en la forma
siguiente: “[...] En su esencia, el nuevo modelo de desarrollo que se impone paulatinamente
durante los afios ochenta, tiende a reforzar el caracter estrictamente capitalista de la l6gica
econdmica, imponiendo mas rigurosamente la exigencia de rentabilidad de las inversiones
como principio regulador de la economia, aunque ello excluya del circuito de acumulacion y
de redistribucion a amplios sectores sociales y regiones del planeta”.

En el escenario emergente, la amplia difusion de las NTI, que permitieron una mejor
articulacion en tiempo real de los mecanismos y corrientes financieras y de los procesos
productivos a escala mundial, establecié condiciones propicias para la intensificacion de la
interdependencia estructural de la economia a escala planetaria. De tal suerte, mas alla del
hecho de que efectivamente las politicas nacionales adoptadas en las respuestas a la crisis
contribuyeron decisivamente a ampliar y profundizar esta tendencia, la globalizacion de la
economia mundial puede ser observada como la profundizacién de un rasgo estructural
que habia estado presente en la evolucion del capitalismo desde sus origenes’. Esto es, en
definitiva, lo que reafirma Mike Moore, Director General de la Organizacién Mundial de
Comercio, cuando sostiene que "la globalizacion no es una ideologia, no es una teoria
politica, sino una evolucién econdmica" (Bangkok Post, febrero 12/2000)

Asi, en esta economia donde la globalizacién avanza implacablemente®, se puede
observar la irrupcion y/o intensificacion de algunas tendencias que, en su conjunto, estan
contribuyendo a materializar un nuevo escenario socio—econdmico; en su mayoria, estas
tendencias resultan de la profundizacién de rasgos que ya se habian venido esbozando
en las etapas anteriores del desarrollo capitalista de los paises respectivos. Dada la
significativa incidencia que algunas de ellas estan teniendo en la conformacioén de la
nueva geografia de la globalizacién, deseamos destacar especialmente los siguientes
fenbmenos:

i) elaumento de la movilidad y autonomizacion del capital, donde este segundo rasgo se
manifiesta por lo menos en tres planos: en primer lugar, en el de las indicaciones publicas,
desde que se ha producido una progresiva pérdida de la capacidad de los Estados

" Poniendo en tela de juicio la supuesta novedad de la globalizacion, Wallerstein destaca que “[...] La divisién del trabajo
siempre ha atravesado las fronteras para formar eso que denomino cadenas de mercancias, que responden exactamente a
la descripcién hecha actualmente de los productos globales. Cadenas que se pueden observar desde el Siglo XVI”
(Wallerstein, 1998:137).

8 Sobre la inexorabilidad de la globalizacion, un personaje politico tan poco comprometido con ella como Fidel Castro, ha
llegado a afirmar: “Gritar abajo la globalizacién equivale a gritar abajo la ley de la gravedad. Como se trata de un fenémeno
ineludible, conviene por lo tanto prepararse para ello e interrogarse sobre el tipo de mundializacion que se impone. ¢Una
mundializacion neoliberal? Muy probablemente.” (Le Monde, Paris, 17-18/mayo/1998).
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nacionales para regular sus movimientos; en segundo lugar, en el de su relacién con el
comercio de mercancias, como consecuencia de que el mercado del dinero se ha ido
divorciando paulatinamente del mercado de bienes y servicios, lo que se ha traducido en
gue el flujo internacional de capitales haya ido perdiendo relacion con el volumen del
comercio mercantil (Menzel, 1995: 8-12); finalmente, autonomia en lo relativo a sus raices
territoriales, en tanto y en cuanto la direccién y el destino de los capitales tiende, cada vez
en mayor grado, a responder a las diferencias sectoriales y territoriales de las condiciones
para su valorizacion privada, en detrimento de las consideraciones sobre sus origenes o
vinculaciones nacionales, regionales o locales.

ii) creciente importancia de la competitividad como motor de la dinamica econdmica
globalizada, por lo que ella pasa a constituirse en el factor clave que condiciona el éxito de
las naciones, de las empresas, de las regiones y de las ciudades; bajo esta dinamica, estas
entidades pugnan entre si por mejorar sus niveles de competitividad, como condicién béasica
para la atraccién de capitales y, por ende, para asegurar su crecimiento y supervivencia.

i) consolidacién de una nueva forma de producir, en la medida que cada vez en mayor
grado el valor y la competitividad de los productos estan condicionados por la capacidad de
los productores respectivos para incorporarles informaciéon, componente que desplaza en
importancia a los insumos materiales, lo que a la larga opera en detrimento de los
productores de commodities.

iv) aumento de la conglomeracion empresarial del capital, que bajo las favorables
condiciones que suministran las NTI para el manejo en tiempo real de diversas actividades
con distinta localizacion, empuja a las empresas a que, por el camino de las fusiones,
alianzas estratégicas, asociaciones virtuales, etc., logren mejorar su competitividad y ampliar
sus mercados. Asi, este tipo de estrategia esta llevando a que hoy mas que nunca antes, un
numero creciente de grandes empresas multinacionales se transformen en los protagonistas
centrales de la nueva dinamica econdémica, haciendo que las perspectivas de acumulacién
y crecimiento dependan en mayor grado de las estrategias y decisiones de esas
estructuras empresariales organizadas jerarquicamente a escala mundial.

v) el establecimiento de una nueva arquitectura productiva en la que, sustentada por la
difusién de las NTI, la reorganizacion de los procesos productivos y de las relaciones
entre las empresas han llevado a la generalizacion de la conformacion de empresas-red,;
por esta via las empresas han logrado conformar estructuras mas flexibles, méas
adecuadas para enfrentar los incesantes cambios del mercado y la mayor incertidumbre y
riesgo imperante en el escenario globalizado y, al mismo tiempo, incrementar su
productividad, competitividad y rentabilidad. De esa dindmica, en la que se multiplican las
estrategias de desintegracion vertical, emerge una compleja vertebracién industria—
servicios, donde la frontera entre estos dos componentes resulta cada vez mas dificil de
establecer y donde el peso de los servicios tiende a ser creciente.

vi) emergencia de una nueva economia de caracter global, que privilegia los objetos
inmateriales y que esta intensamente interconectada; en ella, la materia prima es la
informacion (generalmente bajo forma numérica), la energia utilizada para tratar,
transformar, organizar esta materia prima es la electrénica y el medio de transporte que
permite dirigir la informacion bajo todas sus formas (comprendido el sonido y la imagen) son
las redes numéricas, al centro de las cuales esta Internet (Maitre y Aladjidi, 1999). En este
escenario la concurrencia acrecentada por la presencia de Internet esté llevando a un
numero creciente de empresas a una profunda mutacion de sus estructuras, sus modelos
econdémicos y sus estrategias.

vii) la terciarizacion del aparato productivo, donde los servicios a la produccién requeridos
por las empresas para reorganizar su estructura productiva y para facilitar su acceso a los
mercados, entre los cuales los servicios financieros asumen un papel preponderante,
aparecen como uno de los motores del crecimiento del sector; esto se complementa con el
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crecimiento de los servicios a las familias, impulsados por la transformacion del consumo
final derivado de un conjunto de mutaciones sociales (aumento de los ingresos de ciertos
grupos de la poblacion, aumento de los tiempos para el esparcimiento, cambios
demograéficos y sociales, transformacion de los estilos de vida y de valores, etc.). Con la
terciarizacion del empleo, se consolida el proceso de urbanizacion de la economia y, en
particular, el de metropolizacion, habida cuenta de la preferencia locacional de los servicios.

viii) un persistente aumento de la polarizaciéon social, que redunda en la formacién de
sociedades duales, producto de una profunda transformacién de los mercados de trabajo,
donde se atenlia la demanda de ocupaciones de ingresos medios, en tanto aumenta
significativamente la demanda de personal altamente calificado, con elevadas
remuneraciones que permiten sofisticados niveles y pautas de consumo, como
consecuencia de la expansion de nuevas actividades lideres, en coexistencia con un
aumento de diversos servicios caracterizados por empleos de baja remuneracién y a
menudo precarios (Sassen, 1991); esto es, se observa el crecimiento, por una parte, del
segmento de salarios elevados y gran seguridad del empleo, donde existe una movilidad
social ascendente y, por otra parte, de un segmento que presenta las caracteristicas
inversas, formado por desocupados, subempleados, grupos marginales, jubilados y otros
sectores que padecen los efectos del repliegue de la asistencia social del Estado.

La intensificacion y afirmacién de estas tendencias esté incidiendo en la conformacion de
un nuevo escenario para la accion social, cuyas propiedades y rasgos han influido
decisivamente en la consolidacion de significativos cambios de perspectiva en las
explicaciones sobre como se desenvuelven las practicas sociales en el seno de
sociedades capitalistas, democraticas, abiertas y de creciente complejidad. Si bien, como
veremos, estos cambios de perspectiva tedrica ya se habian venido gestando desde el
periodo anterior, en correspondencia con la propia evolucion del aumento de la complejidad
sistémica de este tipo de sociedad, es bajo las actuales condiciones del desarrollo
capitalista que ello se materializa en la aparicién de nuevas corrientes teoricas. De igual
forma, complementariamente, también se observan cambios de fundamental importancia
en las explicaciones acerca de como se genera y difunde el crecimiento econémico en ese
nuevo escenario.

Frente a estos cambios, importa destacar que ellos no estan formulados desde una
perspectiva voluntarista o teleoldgica, esto es, no se refieren a como deberian ser las
practicas sociales, sino a cdmo ellas se desarrollan efectivamente en éste tipo de
organizacién social y a como es previsible que continlien procesandose mientras este
escenario continle existiendo. Vale decir, y este es un punto de fundamental importancia,
se refieren a como se manifiestan los procesos y practicas sociales en la realidad
observable, a medida que estas sociedades han ido incrementando su complejidad.

Es frecuente encontrar alegatos que, muchas veces guiados por altruistas y bien
intencionadas motivaciones, todavia insisten en preconizar la posibilidad y la necesidad
de restablecer una parafernalia planificadora racional-comprehensiva y, en
consecuencia, se resisten a discutir los argumentos de los cambios de perspectiva que
vamos a analizar, escudandose no pocas veces en un rechazo a las raices ideoldgicas
de los autores que las han presentado. Sin embargo, aun desde una postura de
desacuerdo ideolégico con cualquiera de los autores y corrientes a las que haremos
referencia, que son considerablemente diversas, parece dificil poder estructurar un
discurso que fundamente la factibilidad de una planificacién de tal naturaleza en un
escenario de accion social como el que se ha construido en esta etapa de la historia de la
humanidad.

2. Unanueva concepcion sobre gobierno y politicas publicas
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Uno de los cambios mas trascendentes producidos a lo largo de esta evolucién es que,
tanto desde el punto de vista tedrico como desde el de la practica gubernamental, se ha
llegado a la conclusion de que una planificacion centralizada, normativa y basada en una
racionalidad sustantiva, como la que estuvo asociada a la denominada “planificacion del
desarrollo econémico y social” y a todas sus derivaciones, son inaplicables y carecen de
toda operatividad en las sociedades capitalistas actuales.

Estrictamente desde el punto de vista de la teoria econdmica, el fracaso de los distintos
intentos de planificacidon normativa centralizada aportaron decisivos elementos de juicio
en respaldo a las conclusiones sobre la inviabilidad y/o inoperancia de un tipo de una
planificacién de las politicas publicas basada en una racionalidad sustantiva; de esta
forma, recuperaron fuerza muchos de los argumentos esgrimidos durante las décadas de
los 20 y los 30 por von Mises, Robbins, Hayek y otros economistas liberales, que habian
discutido la factibilidad de una planificacion centralizada socialista®.

Desde una perspectiva diferente, al plantear su critica al historicismo —y, por extension, al
utopismo y a la ingenieria social holistica o utdpica— que aparecian asociadas a la idea
de 'modelos para un nuevo orden'y a la ‘planificacion centralizada’, Popper aport6
argumentos fundamentales sobre la inviabilidad de cualquier ejercicio de esta naturaleza
muchos afios antes de que se comprobara el fracaso de aquella forma de concebir la
planificacién. A la idea de una ingenieria social utdpica u holistica (social ingeneering),
Popper contrapuso lo que denomind ingenieria o tecnologia social fragmentaria
(piecemeal ingeneering), en la que la tarea consistia en “proyectar instituciones sociales y
reconstruir y manejar aquellas que ya existen" (Popper, 1944:79). Segun este método,
gue también denomind como de "composturas parciales”, plante6 que el "ingeniero
fragmentario" sabe que sélo podemos aprender de nuestros errores y, "por tanto,
avanzara paso a paso, comparando cuidadosamente los resultados esperados con los
resultados conseguidos, y siempre alerta ante las inevitables consecuencias indeseadas
de cualquier reforma; y evitara el comenzar reformas de tal complejidad y alcance que le
hagan imposible desenmarafiar causas y efectos, y saber lo que en realidad esta
haciendo” (Idem: 81).

Basicamente Popper pensaba que “es esencial darse cuenta de que cualquier
accion que emprendamos puede tener consecuencias inesperadas y que este simple hecho
esta cargado de consecuencias para la politica, la administracion y cualquier forma de
planificacion” (Magee, 1974: 102), lo que lleva a la conviccion de que “una politica
determinada es una hipétesis que debe ser confrontada con la realidad y corregida a la luz
de la experiencia”’ (Magee, 1974: 101). Lo que por otra parte, podemos comprobar que
ocurre cada dia, frente a casi toda politica publica.

En esta direccién, Popper destac6 que "el planificador holistico pasa por alto el hecho de
que, si es facil centralizar el poder, es imposible centralizar todos los conocimientos
distribuidos en muchas mentes individuales, cuya centralizacion seria necesaria para el
sabio ejercicio de ese poder centralizado" (Popper, 1944: 103-4). Como sefiala Baudouin,
la idea matriz del pensamiento popperiano es que si "no es posible jamas reconstruir
globalmente un orden social por razones a la vez intelectuales, materiales y morales,
siempre es posible a los hombres politicos reformarlo gradualmente" (Baudouin,
1989:109). Al definir esta modalidad de accién social, Popper reivindicé el "espiritu de
'salir del paso” y afirmé que "el método de ensayo y error se aproxima mas al método de
la ciencia que cualquiera de los otros 'niveles’*® [invencion y planificacion]. Y agregé: "una

® AUn cuando la revisién de los argumentos esgrimidos por los economistas que cuestionaron la viabilidad de una

planificacion normativa centralizada en la década de los afios 20 excede los limites de este trabajo, creemos que se
justifica mencionar su aporte en este andlisis.

' Como veremos enseguida, Popper también anticipd la idea de que las acciones de la gestién publica se procesan como
intentos de "muddling through" (salir del paso a duras penas) o de "incrementalismo inconexo"”, como mostraria Lindblon
mas de una década mas tarde..
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vez que nos damos cuenta [...] de que no podemos traer el cielo a la tierra, sino sélo
mejorar las cosas un poco, también vemos que sélo podemos mejorarla poco a poco"
(Popper, 1944: 89).

Pero, ademas, entonces Popper también anticipé que todo intento de ingenieria social
utdpica implicaria necesariamente alguna forma de totalitarismo, desde que es muy poco
probable que sea posible tolerar una libre discusién del plan holistico y sus
consecuencias (ldem:103). En esta direccién argumentd que "todo intento de
planificacién en gran escala es una empresa que tiene que causar, dicho en forma suave,
considerables molestias a mucha gente y por un espacio de tiempo considerable. Por
tanto, siempre habra una tendencia a oponerse al plan y a quejarse de él. A muchas de
estas quejas tendra el ingeniero utépico que hacer oidos sordos, si quiere llegar a alguna
parte; de hecho, sera parte de su trabajo el suprimir objeciones no razonables. Pero con
éstas suprimira también invariablemente la critica razonable" (Ibidem:103).

En contraposicién, Popper defendié el método de la ingenieria social fragmentaria
gue, en la medida que asegura una mayor posibilidad de intervencién social en los
procesos politicos, resulta mas demaocratica; en este sentido, piensa que "[...] progresar
es avanzar hacia un fin determinado, hacia un fin que existe para nosotros en nuestro
caracter de seres humanos. La 'historia' no puede hacer eso; sélo nosotros, individuos
humanos, podemos hacerlo; y podemos hacerlo defendiendo y fortaleciendo aquellas
instituciones demaocraticas de las que depende la libertad y, con ella, el progreso”
(Popper, 1945:440). En ello funda Popper su defensa de la sociedad abierta entendida
como "aquella en que los individuos deben adoptar decisiones personales” (Idem, 1945:
171).

En lo fundamental, a mediados de la década de los afios 40, Popper anticip6 lo que
ocurriria casi cinco décadas después y, lo que parece todavia mas importante, también
las razones por lo que ello iba a ocurrir. Desde este punto de vista, lo que importa tener
presente, mas alla de la discusidn ideoldgica sobre la obra de Popper, es su aporte a la
comprension del funcionamiento de sistemas sociales abiertos y complejos, como los que
caracterizan al capitalismo contemporaneo. De Popper en adelante, las cosas ya no
volverian a ser como antes.

Otro hito fundamental en esta direccion, se encuentra en el cuestionamiento realizado por
Herbert Simon a la posibilidad de actuar en funcion de una racionalidad sustantiva en
sistemas sociales complejos, marcados por altos niveles de incertidumbre. Segin Simon
en ellos impera una racionalidad limitada y los avances de los procesos sociales sélo
parecen posibles a través de la practica de una racionalidad procesal; en este
planteamiento subyace, como idea fundamental, que "un cuerpo de teoria para la
racionalidad procesal es consistente con un mundo donde los seres humanos continten
pensando e inventando; en cambio, una teoria de la racionalidad sustantiva no es
consistente con ese mundo" (Simon, 1979: 167)

Posteriormente, muchos aspectos de esta linea argumental fue reforzada y ampliada por
diversas investigaciones y andlisis procedentes del area de las politicas publicas, donde
destacan, entre otros, los planteos de Lindblon (1959), quien a partir del analisis de los
procesos observables de politicas publicas concluyé que en ellos los decisores sélo
pueden aspirar a “salir del paso a duras penas” (“muddling through”), lo que se
materializa en cursos de accion basados en decisiones incrementales e inconexas. No es
dificil comprobar que es de esta manera como funcionan los procesos de produccion de
politicas publicas en la mayoria, por no decir la totalidad, de los gobiernos nacionales
existentes. ™

™ El clasico ejemplo del proceso de toma de decisiones durante la crisis de los misiles soviéticos en Cuba durante el
Gobierno del Presidente Kennedy en los Estados Unidos, rigurosamente estudiado por Allison (1972) en un libro clasico
sobre politicas publicas, documenta ampliamente esta perspectiva.
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Pero este andlisis todavia requiere de una perspectiva complementaria, cual es el que se
deriva de la l6gica imperante en una sociedad capitalista. En esta direccién, en su
fundamental estudio sobre los “problemas de legitimacién en el capitalismo tardio”,
Habermas analiz6 las razones dltimas de la imposibilidad de una planificacion establecida
en funcién de una racionalidad sustantivamente diferente a la que impone la I6gica del
capital en una formacién social de esta naturaleza: “[...] por mas que el ambito del
intercambio entre los poseedores de mercancias, en cuanto particulares autbnomos, se
restrinja administrativamente, no podra hablarse de planificacion politica de los recursos
escasos mientras las prioridades de la sociedad global se establezcan de manera
espontanea, es decir como efecto secundario de las estrategias adoptadas por las
empresas privadas” (Habermas, 1973: 50)

En lo esencial, la conclusion apunta a que en sociedades capitalistas consolidadas,
resulta dudosa la capacidad efectiva que se puede tener para establecer politicamente
las prioridades en materia de asignacion de los recursos escasos cuando, de hecho, las
prioridades efectivas resultan implicitamente de las estrategias adoptadas por las
empresas privadas; vale decir, dada la intransferible potestad y creciente autonomia de
los propietarios y administradores del capital para adoptar las decisiones de inversién o
no inversion, son ellos quienes de hecho establecen espontaneamente dichas
prioridades.

Sin duda, el tiempo transcurrido desde que Habermas analizé la esencia del “capitalismo
tardio”, en los afos en que el fordismo estaba llegando a su ocaso, ha contribuido a
incrementar la vigencia de esta afirmacion en el @mbito de un capitalismo globalizado,
donde los propietarios y administradores del capital han logrado incrementar poder y
autonomia para sus decisiones de inversién. Como han sefialado Przeworski y
Wallerstein (1986), a medida que las relaciones capitalistas se han ido consolidando, la
dependencia estructural de la sociedad con respecto al capital se ha hecho mucho mas
intensa y amplia; en esta situacién, al ir consolidando e incrementando su poder
econdmico, estos actores —que, a semejanza de ciertos actores de la rebelién en la
granja de Orwell, podrian considerarse como “mas iguales que los otros”— logran imponer
su poder en la actividad humana de su ambito de accion; esto implica reconocer que ellos
estan investidos de mayor poder econdmico en lo que concierne al funcionamiento y a la
organizacion del sistema social, que el que tienen los otros actores con los que conviven.

A lo largo de este sintético recuento, se puede observar un esfuerzo por explicar como se
procesan y configuran segun lo que muestra la realidad observable, los cursos de accion
social y, en particular, los de gestion publica, a cualquier nivel (nacional, regional, urbano,
local). La fuerza de las argumentaciones esgrimidas por los autores revisados, validadas
por las conclusiones que pueden extraerse del fracaso de los experimentos de
planificacion normativa, justifican plenamente que se haya esfumado la confianza en la
posibilidad de un manejo holistico, racional y centralizado en sistemas sociales complejos
y abiertos. A la larga, todo este proceso ha desembocado en una vision mucho mas
humilde y limitada sobre nuestra verdadera capacidad para intervenir y modelar los
procesos sociales.

En definitiva, lo que se impuso al cabo de este periplo, es la conviccién de la inviabilidad
de una ingenieria holistica y de la posibilidad de poder aspirar al 6ptimo social en
sociedades de complejidad creciente. La idea fundamental emergente es que en estas
sociedades, los cursos de accién social son modulados por una multiplicidad de actores,
que deciden y actian motivados por diversos valores, intereses y demandas, recurriendo
a estrategias frecuentemente contradictorias entre si. Con ello, se ha terminado por
aceptar que la capacidad humana para decidir y actuar en este tipo de sistema, es
limitada y s6lo puede desenvolverse conforme a una racionalidad procesal, que se
manifiesta basicamente en aproximaciones por prueba y error de resultado incierto.
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Frente a ello, ciertos alegatos que proclaman la necesidad de un retorno a la
planificacién, pueden ser interpretados como expresion de una explicable nostalgia hacia
ciertas ideas —ya que no realidades— que tuvieron mucha fuerza en el siglo pasado, pero
que hoy como ayer carecen de toda viabilidad. De ello, podemos desprender que los
esfuerzos para la formacion de recursos humanos para estas actividades, deberan
apoyarse en vertientes muy distintas a las que imperaron en el momento en que
comenzaron a establecerse.

3. Nuevas explicaciones sobre crecimiento econémico™?

Un segundo cambio de fundamental importancia, que afecta profundamente a todo lo
relativo a gestién y politicas publicas, es el que se produjo en el plano del analisis
estrictamente econdmico, donde los aportes de las “nuevas teorias del crecimiento” —asi
como también los de los evolucionistas y neoinstitucionalistas— introdujeron cambios
relevantes en las explicaciones sobre la dindmica del crecimiento econémico y,
consecuentemente, sobre la forma de encarar la gestion del crecimiento en el &mbito de
sociedades capitalistas. Si se considera que, en Ultima instancia, la politica econémica,
directa o indirectamente, siempre busca impulsar el crecimiento de las sociedades
involucradas (entendido como condicién necesaria, aun cuando no suficiente, para lograr
un mayor desarrollo), su fundamento siempre reposa en una determinada teoria o
discurso sobre los factores que explican un proceso de esa naturaleza.

El cambio que se produjo en las Ultimas décadas tiene relacién con mutaciones en las
hipotesis basicas aceptadas sobre la generacién del crecimiento econémico. En lo
fundamental, en ese periodo se pas6 del predominio de un discurso de ascendencia
keynesiana impuesto con posterioridad a la Gran Depresion, que sostenia que el
funcionamiento espontaneo de las economias de mercado no aseguraba el crecimiento y
desembocaba casi inevitablemente en el desempleo, hacia otro de fundamento neoclasico,
que postula que es el juego de las fuerzas del mercado lo que permite asegurar un mayor
crecimiento y, por ese camino, una mayor convergencia.

Fue la crisis fiscal del Estado de Bienestar, que se desencadend luego de varias décadas
de aplicacion de politicas keynesianas, lo que terminé por inclinar la balanza hacia un
discurso adverso al intervencionimo estatal en la promocion del crecimiento econémico y
que, al mismo tiempo, reivindicaba una mayor libertad en el juego de las fuerzas del
mercado. Mientras la conclusion I6gica del discurso keynesiano, apuntaba a la necesidad de
una intervencién exdgena al mercado para sostener la demanda y asegurar el crecimiento,
la del nuevo discurso se mueve justamente en la direccion opuesta: si se quiere impulsar
un mayor crecimiento y bienestar, sera necesario retirar la mano del Estado de todo
aquello en que ello sea posible, dejando que sean las fuerzas del mercado las que
conduzcan hacia la convergencia y el mayor equilibrio.

En otras palabras, lo que cambié fue la importancia relativa que se asignaba al Estado y
al mercado respectivamente. De todas formas, el énfasis sobre la relacion entre Estado y
mercado, todavia se iba a volver a modificar en los afios siguientes. En efecto, algunas
tendencias o regularidades que comenzaron a ser verificadas empiricamente en cuanto a
la evolucion de diversas variables en situacion de mayor libertad econdémica, mostraron
importantes divergencias con las previsiones basicas de los modelos neoclasicos
ortodoxos. Lo que estimuld que hacia fines del decenio de los 80, irrumpieran nuevas
hipotesis y explicaciones que aceptaban la existencia de rendimientos crecientes y, por lo
tanto, de divergencias en la evolucién de economias de desigual nivel de desarrollo.

12 Esta apartado ha sido elaborado sobre la base de un capitulo de un trabajo anterior del autor
(de Mattos, 1999).
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En esa direccidn, en la que se destacan contribuciones como las de Romer (1986 y 1990)
y Lucas (1988), hacen su aparicion los denominados “nuevos modelos de crecimiento” o
“modelos de crecimiento endégeno” los que, dentro del mismo cuerpo tedrico neoclasico,
buscaron establecer hipétesis mas consistentes con la dinamica de crecimiento
observable en el ambito del capitalismo globalizado. Estableciendo importantes
diferencias con los modelos més ortodoxos de esa vertiente, frente a la existencia de
tasas positivas de crecimiento econdmico a largo plazo, estos modelos propusieron una
explicacién tedrica que no tenia necesidad de recurrir al supuesto de que el crecimiento
de algunos de los factores béasicos del modelo, como el capital humano o los
conocimientos, se explicaba exégenamente.

En lo esencial, estos modelos se mueven en torno a una linea central comun: la tasa de
crecimiento a largo plazo depende basicamente del stock de capital fisico, capital humano y
conocimientos (o progreso técnico), factores que pueden ser objeto de acumulacion vy,
ademas, generan externalidades. Al asumir la posibilidad de existencia de externalidades
positivas, sustituyeron los supuestos neoclasicos tradicionales sobre rendimientos
constantes a escala y competencia perfecta, por los de rendimientos crecientes y
competencia imperfecta, con lo que sus conclusiones se alejaron de la prediccién de
convergencia®®. Por consiguiente, "las nuevas teorias del crecimiento reposan sobre
mecanismos de concurrencia monopdlica, en tanto que el modelo neoclasico suponia la
concurrencia perfecta" (Guellec y Ralle, 1995: 70).

En este contexto, aparece como un eje central el supuesto de que "el crecimiento [...] es
impulsado por el cambio tecnoldgico que procede de decisiones intencionales de inversion
tomadas por agentes maximizadores de ganancias" (Romer, 1990: 71). En la misma
direccion, Lucas (1996:22), cuyo énfasis tiende a focalizarse en el capital humano (concepto
en el que incluye tecnologia y conocimientos) y en los procesos de aprendizaje (learning by
doing), al destacar el efecto de retroalimentacion en el proceso de generacion de capital
humano, sefiala que “aquello que hace aumentar la rentabilidad del capital humano estimula
una mayor acumulacion, la que provocara a su vez una rentabilidad mayor, que incentivara
una acumulacién atn mayor, y asi sucesivamente”.

Ambos autores, al afirmar que es la expectativa de ganancia lo que explica el aumento de la
acumulacién de conocimiento y capital humano en un determinado ambito econémico,
concluyen que la tasa de acumulacion de los factores productivos (en especial,
conocimiento y capital humano) y, por lo tanto, la tasa de crecimiento en el largo plazo,
dependen esencialmente de las condiciones existentes en dicho &mbito para la valorizacion
privada del capital, puesto que se supone que de ello dependen las respectivas decisiones
de ahorro e inversion. Esto implica que se entiende que el crecimiento a largo plazo es un
fendbmeno econdmico enddgeno, resultante de inversiones motivadas por la busqueda de
ganancia y no de elementos exdgenos, no explicados en el modelo. Se llega asi a una
conclusiéon medular: el nivel de ingreso a largo plazo depende de la acumulacion de capital
fisico, capital humano y conocimientos, donde los niveles respectivos estan determinados
enddgenamente por decisiones de ahorro e inversion motivadas por expectativas de
ganancia.

En consecuencia, en un mundo globalizado, donde distintos territorios (nacionales o
subnacionales) se embarcan en una competencia generalizada por ser mas atractivos para
la inversion en capital fisico, capital humano y conocimientos, sus perspectivas de
crecimiento de largo plazo estaré acotada fundamentalmente por la situacion para la
valorizacion privada del capital que cada uno de ellos sea capaz de ofrecer a los potenciales
inversores. En estas circunstancias, la gestion publica deberia tener como propésito
prioritario establecer las condiciones de rentabilidad mas favorables en esos &mbitos

% No todos los autores relacionados con esta corriente comparten este punto de vista. Asi, por ejemplo, Lucas en varios
trabajos recientes sostiene que en el futuro se seguirdn observando procesos de convergencia en los que se iran igualando
los niveles y las tasas de crecimiento entre los paises.
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territoriales; esto es, la idea basica que emerge de este nuevo cuerpo teorico es que la
politica econémica debe tener como funcién principal, contribuir a generar un ambiente
atractivo para la inversién privada. De donde, se puede inferir que para el caso de los
territorios de menor desarrollo relativo, la posibilidad de promover alli procesos de
crecimiento endégeno, dependera basicamente de la capacidad de la politica econémica
aplicada para generar las condiciones requeridas de rentabilidad y atractividad.

¢,Cuales serian las condiciones para asegurar adecuados niveles de rentabilidad y de
atractividad? A este respecto, los autores vinculados a esta corriente de pensamiento
parecen haber llegado a un cierto consenso en el sentido de que “[...] el Gobierno tiene
una serie de funciones clave, sobre todo a la hora de definir y proteger los derechos de
propiedad. Esto implica la seguridad nacional y privada y la creacion y mantenimiento de
un sistema de leyes y contratos. Otras actividades publicas importantes incluyen
garantizar (aungue no producir) un nivel minimo de educacion, un nivel minimo de calidad
de vida y la participacion en forma limitada en las inversiones en infraestructuras como
carreteras y aeropuertos” (Barro, 1996:13). Esta forma de concebir la gestion publica que,
como es natural, estd méas proxima a las concepciones neoclasicas tradicionales, descarta
la utilizacién de politicas que impliquen una intervencion directa del Estado en la vida
econdmica, como lo postulaban las recetas keynesianas.

En concordancia con esta concepcion general, al tiempo que se tiende a valorizar el papel
de ciertas politicas publicas en la promocién del crecimiento, los nuevos modelos han dado
pie para introducir la idea de gestién enddégena como medio para activar el potencial de
cada territorio (nacional o subnacional) y, de esta manera, estimular su crecimiento. En este
enfoque subyace la consideracion de que, en el ambito de una economia globalizada, el
objetivo basico de una gestion endégena deberia ser aumentar la competitividad de los
productos nacionales, regionales o locales, de manera de maximizar sus posibilidades
exbgenas.

A medida que estas ideas han ido ganando influencia, se ha venido estructurando un nuevo
enfoque de politica regional y urbana, que se puede considerar como una modalidad de
regulacion intermedia con respecto a las dos anteriores, cuyo propdsito es establecer las
condiciones favorables para estimular un mayor crecimiento endégeno. Es en este sentido
gue se ha sefialado que “los modernos enfoques del desarrollo regional, tales como los del
desarrollo enddgeno y el de redes, indican que los obstaculos mas importantes para el
desarrollo deberian buscarse en las bajas capacidades empresariales y de innovacion, la
escasez de un saber hacer especifico y la baja internacionalizacién de las economias
regionales poco desarrolladas” (Capellin, 1992: 37). En este enunciado estan claramente
perfiladas las falencias que deberian ser superadas por la nueva politica regional y urbana
que, en lo esencial, estaria orientada a configurar ambitos mas atractivos para la
valorizacion del capital, de manera de promover en ellos el desarrollo de empresas mas
innovadoras y competitivas.

Todo esto significa otro importante cambio, que tiene consecuencias fundamentales en las
concepciones sobre gestion y politicas publicas: en la medida que la gestion tiene que estar
orientada a mejorar la atractividad de cada territorio para estimular el respectivo crecimiento
enddgeno, la aproximacion de la gestién cambia de una que era concebida desde arriba
hacia abajo (top—down) a otra que la encara desde abajo hacia arriba (botton—up). Desde
esta perspectiva, se reivindica la gestion local como un medio para activar el potencial
enddgeno. Es evidente, que esta modalidad de gestidn y politicas publicas es
radicalmente diferente a la que habia imperado en la época de la planificaciéon
centralizada, lo que, a su vez, impone desafios también radicalmente diferentes para los
programas de formacion de recursos humanos para esta area de conocimiento.

4. Mutaciones y confluencias
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El conjunto de transformaciones a las que hemos hecho referencia, muestra una
evolucion hacia nuevos enfoques con respecto a las modalidades y estilos de gobierno
que, en lo fundamental, confluyen en la comprobacién de que en las sociedades
capitalistas complejas, abiertas y democraticas, la gestion social solamente puede
desarrollarse segun una racionalidad limitada y procesal, que generalmente se
materializa en dificultosos procesos de prueba y error, para los que el éxito nunca esta
asegurado. En ese contexto, donde coexisten control jerarquico y autorregulacién social,
se acepta que el Estado y los respectivos gobiernos nacionales tienen una funcién mucho
mas limitada que la que se les habia reconocido en el periodo de auge de la planificacion.

Siendo ello asi, como afirma Giddens (1990: 143-144), “no importa lo bien que se disefe
un sistema y lo eficiente que sean sus operadores, que nunca pueden predecirse
enteramente las consecuencias de su introduccion y funcionamiento en el contexto de la
operacion de otros sistemas, y de la actividad humana en general; una de las razones de
esta imposibilidad, radica en la complejidad de los sistemas y acciones que configuran la
sociedad mundial. Pero incluso si fuera concebible —que en la practica no lo es— que ese
mundo (la accién humana y el entorno fisico) pudiera convertirse en un sistema sencillo,
aln persistirian las consecuencias imprevistas”.

Es en el marco de estas convicciones que se han desarrollado dos nuevas lineas de
exploracion teodrica -la teoria de la regulaciéon en el mundo de habla francesa y la teoria
de la governance en el de lengua inglesa- que se han preocupado de las modalidades de
operacién de la accion social, en la que el Estado tiene un papel mucho menos poderoso
gue el que se le reconocia en el pasado y en el que otros actores e instituciones cobran
una importancia creciente en el establecimiento de la direccién y contenido de la misma.
Asi, en lo esencial, el concepto de governance, que ha venido ganando una singular
importancia en los ultimos afos, sitla a estos procesos, como “procesos de coordinacion
de actores, de grupos sociales, de instituciones, para lograr objetivos propios y discutidos
y definidos colectivamente en ambitos fragmentados e inciertos” (Le Gales, 1997: 38).

De hecho, ha sido a la luz del marco de referencia aportado por estas nuevas lineas
tedricas que se ha venido desarrollando un conjunto de trabajos en relacién al tema del
gobierno de la economia mundial y de cada una de sus partes, donde numerosas
contribuciones comienzan a proponer nuevas direcciones de investigacion, entre las que
aparecen como temas sustantivos las modalidades de constitucion del poder y de
formacion de autoridad en el ambito de sistemas en proceso de continua complejizacion.
En esa direccién, queda mucho por avanzar, especialmente cuando cada avance tiene
que considerar las transformaciones que se van produciendo de dia en dia.

[ll. Nostalgias, Certezas y Retos

La revision realizada hasta aqui nos indica que no solamente ha cambiado radicalmente
el escenario de la accion social, sino que igualmente se han modificado muchas de las
concepciones sobre Estado, gobierno, gestion puablica, crecimiento econémico, etc., que
prevalecieron durante un largo periodo del Siglo XX. Frente a esta constelacion de
cambios, se impone reconocer que —superando algunos alegatos fundados en una fuerte
nostalgia hacia algo que quizas nunca existio— el discurso racional-comprehensivo ha
perdido toda su vigencia. En cierta forma fue la caida del Muro de Berlin, el hecho politico
que marco el cierre final de los ejercicios de racionalidad iluminista que marcaron el
rumbo, las aspiraciones y las ansiedades, de varias generaciones y que dieron lugar a
variados y fracasados experimentos voluntaristas, mientras la realidad continu6
transformandose.

En el escenario de accidn social emergente, caracterizado por diferentes dinamica social
y distribucién del poder entre actores sociales, pierden de todo sentido los intentos por
resucitar las antiguas concepciones sobre planificacion holistica del desarrollo. Es posible
seguir sofiando con realidades diferentes y seguramente es necesario seguir haciéndolo,
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asi como también parece importante aceptar que el futuro que nos aguarda no esta
cerrado, ni predeterminado. Pero, en cualquier caso, para lograr las transformaciones que
anhelamos es ineludible partir de un analisis realista de las sociedades realmente
existentes. Y reconocer que su transformacién no puede ser concebida en base a
concepciones utépicas, sino como fruto de cuidadosos esfuerzos encaminados a ir
logrando poco a poco la correccién de los principales problemas que afectan la evolucién
de las sociedades actuales y, por ese camino, tratar de perfeccionar el mundo en que
vivimos.

Sin duda este conjunto de cambios obliga a repensar a fondo el contenido y la orientacién
de los programas formativos y redefinir lo que en ellos se ensefia. Si es cierto que las
transformaciones de estos afios han invalidado definitivamente buena parte de los
fundamentos de los caminos concebidos en el momento de auge de la planificacion,
desde ahora nuestros esfuerzos formativos para la gestion tendran que ser concebidos
en funcion de la realidad que ahora tenemos y no de la que caracteriz6 al siglo que acaba
de terminar. Los cambios que hemos vivido y que estamos viviendo, nos obligan a mirar
el mundo tal como realmente funciona, Unico punto de partida posible para tratar de
imaginar los cambios a los que aspiramos.

Si queremos que lo que investigamos, analizamos, discutimos y ensefiamos tenga alguna
utilidad es imprescindible mirar la realidad tal como ella es, buscar profundizar la
comprension acerca de coémo funciona y, desde alli, tratar de desbrozar los caminos
posibles, para tratar de procesar cambios que permitan ir avanzando hacia un mundo
mejor. Creo que es en esta direccion que se ubican los retos a los que tendremos que
hacer frente en nuestros esfuerzos por adecuar la ensefianza de la gestién urbano—
regional a la realidad actual.

Santiago de Chile, julio—agosto 2001
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