1. Diagnóstico y Política en la Planificación Regional (aspectos metodológicos) 

1.
Introducción

Suele afirmarse que el fracaso generalmente reconocido de la planificación en América Latina se debe a que los planificadores no han superado el nivel de diagnóstico. Esta proposición es falsa. En primer lugar, porque en general existen razones institucionales que bloquean una planificación estatal inspirada por objetivos de desarrollo social integral. En segundo lugar, porque si alguna contribución al estancamiento en la planificación tiene el modo mismo en que se producen los planes, no es precisamente que "sólo se hagan diagnósticos ", sino más bien que los diagnósticos realizados son inadecuados para orientar las propuesta de intervención social. Como mostraremos, en un diagnóstico correctamente elaborado deben estar presentes todos los elementos para proveer tal orientación incluyendo tanto la determinación de los obstáculos estructurales o coyunturales a la intervención misma, como las bases para la construcción de su viabilidad política. Con lo cual un "fracaso" -en el sentido de que los objetivos y metas propuestos y los programas diseñados no se realizan- debería ser la excepción y no la regla.

2.
La concepción formalista sobre la formulación de planes   

Usualmente se acepta que un proceso de formulación de planes supone cubrir cuatro tareas o etapas sucesivas, a saber:

a) Análisis histórico

b) Diagnóstico 

c) Prognosis

d) Diseño de políticas

Esta configuración de etapas sigue una analogía con la medicina, en la que: a) la historia clínica provee los antecedentes que ayudarán a interpretar los indicadores de funcionamiento actual del sujeto; b) el diagnóstico consiste en aplicar una serie de tests al sujeto, e interpretarlos en conjunto, indicando si hay problemas (enfermedad) o no, en lo posible remitiéndose a las causas pero muchas veces basándose en los síntomas; c) la prognosis consiste en anticipar la evolución futura de la situación si no se interviene (ceteris paribus) y, d) se plantean vías de acción para paliar  o remediar definitivamente los problemas encontrados. Hay dos tipos de objeciones que pueden hacerse a este tipo de enfoque.

En primer lugar, la analogía es válida en tanto nos sirva no para asimilar sino para diferenciar un proceso biológico de un proceso social. Así, el diagnóstico médico se apoya más -para la caracterización de qué situación es problemática y qué situación no lo es- en una delimitación de "lo normal", basada en el conocimiento acumulado sobre el funcionamiento objetivo del sistema biológico bajo análisis.
 En cambio, en el análisis de procesos y situaciones sociales, las "normas" o pautas de referencia, que permiten identificar como "problemas" situaciones sobre las cuales se propondrá intervenir, tienen un componente objetivo pero también  un ingrediente subjetivo en tanto el planeamiento de objetivos sociales es resultado de procesos en los que la conciencia humana (individual o social) juega un rol fundamental .
         

Por lo tanto, en el diagnóstico social, la determinación de situaciones que deben ser modificadas no se realiza tanto sobre la base de una norma neutral, objetiva, sino que implica sobre todo tomas de posición, juicios de valor. Que los valores mismos tengan una cierta objetividad social, en tanto están determinados por estructuras sociales, es otra cuestión que no resuelve el hecho de que existen valores contradictorios en el seno de una misma sociedad. No hay por lo tanto, ni puede esperarse que haya, una "patología social" definida objetivamente respecto de un funcionamiento normal, armónico, de una sociedad abstracta.

Lo que para unos sujetos sociales puede ser un grave problema, para otros puede ser la condición misma de su desarrollo. Lo "normal" en una sociedad de clases es la contradicción de intereses y el conflicto y no la armonía y propugnar lo contrario es un ejercicio de demagogia y negación de la realidad.

Lo anterior no implica que no haya leyes sociales independientes de la conciencia de los sujetos sociales, cuyo conocimiento debe jugar un rol fundamental en las consideraciones teóricas dedicadas a aprehender los procesos sociales sobre los cuales se pretende intervenir. Sin comprender la naturaleza de los conflictos sociales no es posible construir alianzas y fomentar la unidad de lo diverso. Reconocer y no negar el conflicto  es condición de eficacia política; si bien su ocultamiento es recurso ideológico temporal, usualmente para reproducir una situación y no para transformarla.

En segundo lugar, aún en el caso de la medicina, las cuatro tareas citadas pueden ser presentadas como sucesivas y relativamente independientes sólo como consecuencia de una necesidad analítica momentánea. En realidad, constituyen un todo que se despliega en cuatro momentos cuya articulación explícita es necesaria para su correcta realización
. Aquí, el conocimiento teórico y el conocimiento empírico ya adquiridos asumen un papel fundamental en la regulación del proceso de análisis e intervención. En otros términos, cada una de las cuatro tareas se realiza organizada por conceptos, hipótesis y preguntas que, en la situación ideal, constituyen una problemática formalizada teóricamente y fundada en conocimiento empírico previamente adquirido.

Esto da a las cuatro tareas una unidad que las torna inseparables en su realización. El análisis histórico se efectúa teniendo in mente una concepción de la situación actual y futura que privilegia ciertos aspectos y no otros. El diagnóstico recaba de la realidad ciertas determinaciones que se consideran relevantes para el campo de acción previsto. La prognosis se realiza sobre la base de un determinado diagnóstico y la predicción de ciertos parámetros exteriores. Finalmente, las políticas deben fundamentarse en el diagnóstico y prognosis y recuperar la experiencia acumulada en el pasado.

Por lo tanto si bien analíticamente podríamos insistir en la delimitación del diagnóstico como un elemento diferenciado de los otros tres, en una práctica fundada científicamente el mismo implica los otros tres momentos, cada uno de los cuales lo implica a su vez. Aún cuando formalmente podría "pararse el proceso" al cubrir la "etapa" b), las c) y d) ya están implicadas en su realización.

En consecuencia, para la realización de un diagnóstico eficaz, debe explicitarse la matriz conceptual que da unidad a la elaboración del plan así como su articulación con los otros momentos, a fin de evitar los vicios que usualmente aquejan los documentos de planificación. Por otra parte, esta misma consideración supone de por sí una propuesta metodológica que excluye formas inorgánicas y superficiales de encarar la cuestión de la intervención planificada.  

3.
El contenido sustantivo de las tareas de elaboración del plan

A fin de examinar la interrelación entre estos elementos es necesario proceder de la siguiente manera:

I) agrupar las tareas de análisis histórico , diagnóstico y prognosis bajo el mismo momento: el de la descripción de los fenómenos pertinentes; 

II) por otra parte, explicitar el momento del planteamiento de objetivos, que implica juicios de valor sobre la situación y sus perspectivas;

III) adicionalmente, explicitar el momento de la explicación de los fenómenos tal como se dan, de sus causas y de sus interrelaciones mutuas;
IV) finalmente, mantener el momento de elaboración de las propuestas de acción (políticas) que eventualmente modificarían la situación actual y sus perspectivas de acuerdo con los objetivos planteados.
Procederemos a desarrollar cada uno de estos momentos en el entendimiento de que constituyen una unidad, dentro de la cual se diferencian en función de los énfasis puestos sobre uno u otro aspecto de un mismo procedimiento.

3.1
La descripción

3.1.1 Sobre el concepto de descripción científica

Usualmente el término "descriptivo" es utilizado en sentido peyorativo, como sinónimo de inoperante o de acientífico. El hecho de que buena parte de los diagnósticos elaborados en relación con el planeamiento no hayan pasado a una fase explícitamente explicativa no quiere decir que esa sea la razón de su ineficacia. Lo malo no es describir, sino describir mal o describir cosas irrelevantes.

Toda descripción implica el ordenamiento de un campo de datos a fin de aprehender ciertos fenómenos. Tal ordenamiento implica, a su vez, la aplicación de recursos ordenadores, de criterios de selección y clasificación. Cuando una descripción se realiza sobre la base del sistema de conceptos empíricos que forman parte de una teoría científica, se dan condiciones para su eventual cientificidad. Mientras que la teoría nos brinda una caracterización de los aspectos más generales de un cierto tipo de fenómeno, la descripción de fenómenos concretos da lugar a un conocimiento particularizado, donde los "datos" son interpretados desde el marco conceptual y, a su vez, las comprobaciones empíricas pueden poner en tela de juicio aspectos parciales o fundamentales de la teoría, cuando la "dureza de los hechos" descalifica los conceptos que pretenden aprehenderlos.

Por otro lado, los "datos" no constituyen la simple y directa representación de los hechos, puesto que su naturaleza instrumental los caracteriza como "construidos" por el analista (o por los sistemas de información). Tal construcción implica la posibilidad de introducir elementos subjetivos, cuyo control se facilita cuando se explicitan los criterios de construcción y su congruencia con los marcos conceptuales utilizados para su interpretación.

Las teorías pueden, en ocasiones, exigir de investigadores y planificadores una masa de información no siempre disponible. En tales casos cabe la posibilidad de utilizar indicadores más o menos correlacionados con los fenómenos que quieren determinarse, sin perder de vista que se trata siempre de aproximaciones. Sin embargo, en general se produce un fenómeno inverso al esperado: cuanto menor sea el conocimiento teórico- científico de los fenómenos sobre los cuales se pretenden intervenir, tanto mayor será la masa de datos esgrimida o solicitada.

Una descripción empirista (ateórica) tenderá a acumular todos y cada uno de los datos disponibles presuntamente vinculados al fenómeno de interés. La falta de un marco conceptual implica la ausencia de criterios de discriminación entre lo que es relevante y lo que no lo es. Usualmente, un diagnóstico regional realizado sobre estas endebles bases se conformará como la recopilación de cuanta información secundaria sobre "la  región" esté a disposición del planificador. Si además se cuenta con medios para realizar encuestas, esta falta de marcos conceptuales llevará a unos cuestionarios de gran volumen que, una vez recopilados, serán inmanejables y con graves problemas de interpretación y de síntesis.

Cuanto mayor el conocimiento teórico, adquirido sobre la base de generalizaciones fundadas en investigaciones empíricas anteriores y un continuo proceso de corroboración práctica, tanto menor la masa de información que se requerirá, puesto que podrán señalarse los puntos cruciales sobre los cuales se hace indispensable un conocimiento particularizado. La visión de conjunto resultante será una elaboración teórico-empírica, en la cual las proposiciones generales  de la teoría  serán especificadas o acotadas  por la referencia empírica. 

Una buena manera de testear la relevancia de los datos incorporados en una descripción consiste en rastrear el efecto que su consideración ha tenido en el proceso posterior de explicación y de planteamiento de vías de acción. Si podemos ignorar ciertos datos sin que eso afecte las conclusiones, será una primera señal de su inutilidad en el proceso global de planeamiento total tal como ha sido encarado. 

Pero el problema más grave está dado por la parte de la  realidad que ha sido ignorada en la descripción y que sin embargo constituye un aspecto fundamental de los procesos en los que se pretende introducir cambios.

Así, es posible encontrar documentos de planificación en los cuales la información utilizada parece guardar alguna relación con el fenómeno en cuestión y donde, asimismo, las medidas propuestas parecen tener algo que ver con uno u otro aspecto del mismo y, sin embargo, no se cumplen las condiciones mínimas para una planificación efectiva, por la ignorancia de los procesos que constituyen la clave de la reproducción de los problemas que se quieren solucionar.

3.1.2 El papel de la teoría en relación con la descripción

Para asegurar una coherencia mínima entre los diversos aspectos de un plan ayudará la explicitación de un sistema conceptual que oficie de control metodológico y que permita recuperar orgánicamente las experiencias de situaciones similares, evitando volver a partir cada vez del "sentido común" de los planificadores.

Una teoría no solamente brinda un listado de variables y relaciones pertinentes y sus correspondientes definiciones empíricas, sino que es un sistema de pensamiento, que  organiza la problemática y que contiene una visión más o menos fundada de los fenómenos a los que se apunta con la planificación. Generalmente existen teorías alternativas para un mismo tipo de fenómenos (entre otras cosas, definiendo de manera diversa los fenómenos mismos) y no todos los problemas conceptuales se resuelven adoptando "alguna teoría".

Justamente la práctica de la planificación es una de las vías de someter a crítica continua los marcos teóricos existentes, contribuyendo a su superación y revisión, al constituirse en un verdadero "laboratorio" para las ciencias sociales y humanas.

Si bien no hay "la" teoría verdadera, cabe acotar que ciertas características básicas deben ser cumplidas en cualquier caso por una teoría que pretenda  dar  cuenta de fenómenos sociales, como es el caso del desarrollo/subdesarrollo regional. El ser orgánicas y dinámicas constituyen dos condiciones centrales.

a) Su necesario carácter orgánico

La  organicidad implica que los fenómenos bajo análisis son concebidos como una totalidad parcial, internamente articulada y a su vez  en relación con una totalidad de orden superior. La articulación interna significa que la teoría ve la realidad como un sistema de relaciones con múltiples formas de determinación de los fenómenos, más que como un conjunto desarticulado de elementos o aspectos (o variables). Por otra parte, se tiende a ver los fenómenos estudiados (la "región") como parte de un sistema más complejo que también contribuye a determinar estructuralmente lo que ocurre en el subsistema particular.

Articular implica determinar los nodos y relaciones cruciales de un sistema y sus posiciones relativas, no poniendo en un pie de igualdad "todo lo que allí está". Relacionar con una totalidad de otro orden implica tener presente la sobredeterminación de los procesos endógenos por situaciones y procesos "externos" al subsistema.

b) Su necesario carácter dinámico

Si hablamos de procesos sociales
 estamos hablando de estructuras que tienden a reproducirse en la evolución histórica, de sistemas de relaciones que crean repetitivamente las condiciones para su propio mantenimiento. Para una intervención eficaz es necesario captar los sub-procesos (a veces "mecánicos") de reproducción de aquellas estructuras que producen los efectos que nuestros objetivos (juicios de valor) plantearán como deseables de superar. Muchas políticas que aparentemente apuntan a variables-objetivo bien delineadas, concluyen produciendo efectos inesperados, opuestos a lo propugnado, por ignorancia de la naturaleza procesal de la realidad social. 

Esta determinación de estructuras y procesos se facilita enormemente cuando la descripción incursiona en un análisis histórico, pues el análisis de los cambios y recurrencias de la evolución histórica contribuye a captar efectivamente las estructuras concretas y discriminarlas respecto a lo que (en un análisis estático) podría asimismo aparecer como estructural y característico sin serlo efectivamente. Por otra parte, el análisis histórico permite visualizar cómo unas mismas estructuras pueden adoptar formas diferentes sin cambios sustanciales en la situación social de fondo. La posibilidad de un prognóstico adecuado también depende de que se hayan detectado las estructuras fundamentales y sus tendencias históricas.

En una primera aproximación (necesariamente simplificadora), podríamos decir que un buen diagnóstico detecta las estructuras esenciales de los fenómenos que preocupan al planificador, determinando asimismo las condiciones dinámicas de su reproducción así como las condiciones adversas para dicha reproducción, resultantes del mismo desarrollo contradictorio de tales estructuras o de la presencia de estructuras que entran en una contradicción externa con las primeras. Esta penetración en la lógica interna de los fenómenos permite interpretar con otra luz los comportamientos y relaciones entre los actores sociales del complejo diagnosticado.

En tal sentido, es necesario destacar que (salvo requerimientos analíticos momentáneos) una teoría dinámica no mecanicista, problematiza la visión de las estructuras como totalidades armónicamente articuladas, para la cual una situación de tensión interna sería excepcional y el conflicto, patológico. Por el contrario, parte de la visión de una totalidad constituida estructuralmente por contradicciones de diverso tipo y orden.

Cómo se resuelven tales contradicciones, cómo se articulan y bajo qué condiciones se producen situaciones que sólo podrían resolverse mediante un cambio estructural, son cuestiones básicas para explicar las raíces mismas del movimiento social. Un principio básico de este método de aproximación a la realidad es, en principio y mientras no se demuestre lo contrario, partir de la hipótesis de que los "obstáculos" al desarrollo social no son externos al sistema de relaciones sociales bajo análisis, sino que son reproducidos por el mismo proceso intraestructural.                                

Por supuesto que una definición inadecuada del complejo real (la región?) a ser analizado colocará "fuera" del mismo relaciones determinantes de la problemática interna del mismo, pero, como veremos más adelante, ésta es justamente una consideración clave para la delimitación del propio objeto de planificación e intervención social.  

3.1.3 Procesos y agentes

Si bien es necesario destacar la existencia de estructuras y procesos sociales que existen más allá de la conciencia que de ellos tengan los sujetos involucrados en las relaciones, esto no significa que el análisis deba limitarse a determinar tales procesos y hacer caso omiso de los personajes y organizaciones y de la conciencia individual o colectiva que tengan de su situación.

Por el contrario, una descripción orientada hacia la acción debe  establecer detalladamente quiénes son los agentes de tales procesos, poniendo cuidado en no confundir niveles de determinación. Por un lado puede realizarse una tipología de las posiciones que pueden ocupar en el sistema conceptualizado de relaciones (ejemplo: jornalero agrícola, campesino ejidatario, intermediario comercial, financista, proveedor de insumos, arrendatario, pequeño propietario, urbanizador, etc.)

Por otro lado, deben identificarse las formas  concretas bajo las cuales se realizan  estas relaciones (ejemplo: el campesino ejidatario que temporalmente opera como jornalero; el proveedor de insumos que es a su vez acopiador de los productos y que a través del crédito otorgado a  sus clientes controla la producción; el urbanizador que es a la vez financista y concejal del municipio, etc.) y asimismo determinar la funcionalidad y  los intereses complejos  que se asocian a estas formas concretas, así como su peso cuantitativo en la situación analizada.

Esta discriminación entre agentes concretos y posiciones en las estructuras es fundamental, en tanto la acción social a proponer deberá actuar sobre y con los primeros.  Confundir las relaciones estructurales con los agentes reales, suele lleva a políticas ineficientes, en tanto se basan en modelos de comportamiento supuestos y no en los efectivos.

En cualquier caso, el diagnóstico debe encarar ambos niveles de análisis:  el estructural y el de los agentes sociales y, sobre esa base, reconstruir la dinámica del proceso social en la cual se pretende intervenir. Esta dinámica deberá ser analizada a partir de la hipótesis, adecuada para todo proceso social, de que existen contradicciones - oposiciones y diferencias- en el interior de las estructuras sociales,  que se manifiestan como conflictos latentes o abiertos entre sectores. Negar la existencia de tales conflictos de interés - económicos las más de las veces, pero en muchos casos de orden cultural o directamente político- equivaldría a sostener una imagen falsa de la realidad social y por tanto debilitar las bases empíricas de una planificación para el cambio.

En tanto toda intervención social  será discriminadora en favor de unos u otros agentes o sectores de la población, es imprescindible que el diagnóstico considere estas oposiciones de intereses,  así como sus bases objetivas, tanto para permitir una toma de posición explícita sobre qué sectores se desea beneficiar, como para anticipar los apoyos y las oposiciones que recibirá la política propuesta.

3.1.4
La delimitación del objeto de análisis y del objeto de intervención

Un problema metodológico que se presenta al realizar un diagnóstico es determinar qué segmento concreto de la realidad social, y bajo qué criterios, será el objeto de análisis. Asimismo, el diagnóstico mismo deberá contribuir a delimitar qué sector de la realidad social será objeto de la posterior intervención, siempre más restringido que el objeto de análisis. En el caso de los planes de desarrollo regional suele predominar un recorte territorial (muchas veces de origen administrativo) del subsistema social para el cual se definirán diversos programas de intervención. Aunque sobre este tema volveremos más adelante, nos interesa aquí señalar algunos criterios que deben ser tenidos en cuenta en tal delimitación.

En primer lugar se trata de determinar el tipo de relaciones o de fenómenos sociales que dan especificidad a cada programa (ejemplo: la producción campesina; la pobreza rural; el sistema de circulación; el desarrollo agroindustrial; el equipamiento colectivo, etc.). En segundo lugar, se trata de determinar un conjunto de actores sociales insertos en tales relaciones o situaciones, en relación con los cuales se produciría la intervención concreta. Ahora bien, esta doble determinación no es apriorística sino que está condicionada por una cantidad de consideraciones  que deben ser explicitadas.

Así, por ejemplo, en un planteo correcto de la delimitación del objeto de intervención, el campo de acción de las agencias involucradas (desarrollo rural, equipamiento urbano, etc.), la anticipación que se tiene de los problemas fundamentales que se desea encarar (productividad, pobreza, falta de inversión pública, etc.), los objetivos deseados, tanto en términos generales (mejorar condiciones de vida, aumentar la autosuficiencia, satisfacer la demanda actual, impulsar la autogestión, etc.) como en relación con sectores y agentes concretos (jornaleros agrícolas, productores campesinos, pequeños propietarios, industriales, movimientos habitacionales, etc.), y asimismo el tipo de intervenciones que se consideran posibles (política de precios, inversiones en infraestructura, organización social, educación para la producción, etc.), contribuyen a establecer quiénes son los principales sujetos sociales involucrados o a involucrar en cada programa, tanto por ser sus presuntos beneficiarios, como por ser agentes activos en los procesos considerados. 

Desde esta perspectiva estamos desechando la posibilidad de establecer simplemente un ámbito geográfico por algún criterio parcial  y luego proceder a analizar de cualquier manera todo lo que está dentro de dicho ámbito, como muchas veces suele hacerse.

La condición puesta más arriba, respecto de que el diagnóstico debe captar los procesos de reproducción social centrales para la problemática que nos preocupa, implica que -para que un plan no se limite a plantear paliativos para situaciones visualizadas estáticamente- el conjunto de sujetos sociales deberá ser definido como un subsistema , con cierta autonomía relativa en lo que hace a los procesos en los que se intentará introducir cambios estructurales. Esto está referido al diagnóstico y no necesariamente a la intervención misma. 

Por ejemplo, la capacidad de satisfacción de las necesidades de un sector campesino puede estar afectada no tanto por su productividad como por estar entrampado en el circuito de capitales comerciales que extraen buena parte de sus excedentes (vía  manipulación de los precios, mecanismos de financiamiento, etc.). En ese caso deberán incluirse en el análisis los procesos más amplios de circulación de esos capitales comerciales y en particular la manera en que los sectores campesinos entran en su circuito, de modo de poder aprehender la lógica y los límites de las relaciones sobre las cuales se pretende intervenir. Este análisis nos llevará a investigar relaciones, procesos y agentes no localizados dentro del ámbito geográfico definido por los lugares de residencia y trabajo del sector al que apunta el plan.

En general, no puede "ubicarse" el subsistema social (de relaciones de circulación de productos, de capitales, de reproducción de la fuerza de trabajo, etc.) en un determinado ámbito geográfico que supuestamente contendría todo lo que es pertinente para el plan. Por ejemplo, puede ser necesario incursionar en un análisis del comportamiento de ciertas agencias del gobierno central en relación con éstos y otros grupos de productores, sin que esto tenga una contrapartida espacial de contigüidad regional,etc.

En el diagnóstico deben incluirse entonces todas las relaciones y agentes fundamentales para dar cuenta de los procesos relevantes, independientemente de que,  posteriormente, pueda determinarse que el campo de acción directa sólo cubre una parte de dichos agentes o relaciones. Esta parcialidad de cada programa será, sin embargo, objeto explícito de análisis y permitirá establecer su efectividad.

En conclusión, la descripción debe ser aplicada a un objeto de intervención social ampliado, cuya definición implica determinar, en cuanto subsistema, los procesos sociales y los agentes concretos fundamentales, considerando la articulación interna y "externa" con otros elementos de la sociedad.

En esta determinación jugará un papel fundamental la existencia de un marco conceptual que permita orientar la delimitación, discriminando entre lo que es esencial y lo que es accesorio, evitando así el empirismo en el que influyen la definición arbitraria del objeto de intervención (y del objeto de diagnóstico) y la proliferación de variables y aspectos considerados debida a la incapacidad de discriminar.

3.1.5 Intervención social y conciencia de los agentes

Más arriba mencionamos que, además de determinar las relaciones estructurales y de identificar los agentes concretos que permiten la efectivización de tales relaciones y, aún cuando dichas relaciones tengan una existencia objetiva más allá de la conciencia plena que los agentes involucrados tengan de ellas, no podemos desconocer  -como parte importante de la realidad social misma- la existencia de algún grado de conciencia o de cierta visualización de su situación por parte de los mismos agentes sociales. Dado que los planes y programas no pueden ser concebidos como intervenciones "externas"  a los procesos sociales, sino que deben insertarse en tales procesos y por ello ser mediados  por las acciones de los agentes incluidos, la conciencia que éstos tienen es un factor fundamental que debe ser aprehendido por el diagnóstico.

Cómo los diversos agentes sociales ven su propia problemática, cómo visualizan a los demás agentes con los cuales se relacionan, qué cuestiones consideran "problema", a qué causas atribuyen sus problemas, cuáles son sus prioridades, cuáles han sido sus  modalidades de acción individual u organizada, etc., son elementos necesarios para completar un diagnóstico. Sin embargo, el paternalismo programático -que implicaría que los planificadores determinan "desde afuera" cuáles son los problemas, cuáles las metas, cuáles las vías de acción y luego pretenden imponerlas en nombre de los afectados- no se supera automáticamente con "consultar" a ciertos agentes sociales, acerca de cuáles son los problemas existentes y cuáles las metas a las que aspiran, con la intención de basar en estas consideraciones el plan mismo.

En primer lugar, un procedimiento de tal tipo implicaría el supuesto (generalmente falso) de que siempre los agentes involucrados en un proceso dado  son los más idóneos  para determinar la naturaleza del mismo, sus causalidades, identificar los elementos cruciales, etc. Si esto fuera así, la ciencia no sería necesaria y en todo caso se limitaría a la tarea de recopilación de las opiniones de los sujetos sociales sobre la realidad. No habría procesos objetivos que descubrir ni leyes que determinar.

En segundo lugar, tanto por la relativa facilidad de acceso como por su peso político-social, este procedimiento tiende a aplicarse a ciertos agentes sociales considerados "claves" por la posición que ocupan en las jerarquías sociales, o por su supuesta o efectiva representatividad social, con lo cual muy probablemente se obtiene una imagen burocratizada y sesgada de la problemática de las grandes mayorías a las cuáles suele decirse que van dirigidas las intervenciones.

En consecuencia, de lo que se trata en la descripción es de jugar simultáneamente con la determinación de los procesos y mecanismos objetivos que producen las situaciones consideradas problemáticas por los planificadores, por un lado, y con la determinación de la percepción de su situación y de la problemática, así como con el tipo de respuestas que le dan los mismos agentes. Todo esto, en un proceso de intervención social que parta del postulado de que las transformaciones estructurales requieren cambios en la manera de concebir los procesos sociales y, consecuentemente, en las prácticas de los sujetos involucrados y en sus formas de organización social, lo que puede implicar la constitución de nuevos sujetos sociales y políticos.

3.1.6 Conclusión

En resumen: la descripción de las relaciones estructurales, así como la identificación de los agentes sociales principales y sus formas de conciencia y comportamiento, debe realizarse sobre la base de una concepción de la totalidad social en la cual se insertan. Por otra parte, tal totalidad, en tanto social, debe ser concebida como procesal, poniendo énfasis en los procesos que tienden a reproducir las situaciones consideradas problemáticas.

La capacidad de reproducción de estas estructuras no implica que su naturaleza sea armónica sino que, por el contrario, tal reproducción se realiza sobre la base de una continua redefinición de contradicciones internas y externas, las cuales se expresan básicamente bajo la forma de conflictos sociales que el diagnóstico debe explícitamente registrar y caracterizar.

Las operaciones metodológicas de tal descripción deben estar organizadas a partir de un sistema conceptual explícito, adecuado al tipo de procesos que son relevantes para el tipo de intervención prevista. La definición del objeto concreto de intervención social -hecha a partir de la especificidad de los agentes de intervención y sus vías de acción posibles, de la anticipación de los problemas relevantes a atacar y de las condiciones que la propia realidad ponen a las intervenciones programadas, debe extenderse, en lo que al diagnóstico hace, hasta cubrir las relaciones de reproducción de las situaciones consideradas problemáticas, de modo que, aún cuando los programas no puedan intervenir sobre todos los elementos de tal subsistema, al menos se pueda determinar las limitaciones que tendrá para lograr los efectos deseados.

Finalmente, un diagnóstico será capaz de captar las relaciones estructurales y fundamentales en la medida que supere los tradicionales análisis estáticos y pueda basarse en un análisis histórico en el que las recurrencias sean plenamente advertidas y lo accidental pueda ser claramente separado de lo estructural.

La cuestión de la determinación de los problemas  y por tanto de los objetivos que guiarán el curso de acción propuesto nos lleva al siguiente punto.

3.2
 El planteamiento de los objetivos

3.2.1 Concepción teórica y visualización de los problemas

Si contamos con una descripción científica de los principales procesos que conforman el campo de fenómenos que nos interesa; si tenemos asimismo una visión concreta de la dinámica social y una identificación de los principales agentes y grupos sociales y de su posición en dichos procesos, ¿cómo determinaremos cuáles condiciones o efectos de tales estructuras sociales son un "problema" que debe ser atacado, y cuáles  en cambio son un elemento positivo y que por tanto debe ser consolidado por su contribución al desarrollo que se propugna?. Aquí intervienen los objetivos que orientan la planificación.

Por ejemplo: la descomposición de formas comunitarias de organización que acompaña el proceso de recomposición bajo formas más eficientistas de producción agraria, ¿es un proceso en sí mismo positivo o negativo? (o tal vez el juicio debe emitirse respecto a la forma  que adopta, admitiendo que el proceso en sí mismo es inevitable).

Así, si la "modernización", se toma como objetivo general, o si en cambio éste está dado por la autodeterminación o por la consolidación y reproducción de grupos étnicos y/o de formas campesinas de producción, la caracterización de los "problemas" resultará muy distinta. (Otro tanto ocurre respecto del fenómeno de resistencia de los campesinos a abandonar la producción de productos destinados al autoconsumo y a concentrarse en cultivos especializados para el mercado).

Por otra parte, el planteamiento de los objetivos no puede ser independiente de la concepción teórica de los fenómenos sobre los cuales se pretende intervenir. El que los objetivos se expresen en términos de las condiciones de vida de determinados sectores o en términos de su producción, no tendría mayores consecuencias si se partiera de una concepción integrada de los procesos sociales, donde la interrelación entre unos y otros aspectos fuera tenida en cuenta. Sin embargo, en muchos casos, el énfasis puesto al planear los objetivos refleja una concepción no integral de la problemática y suele conducir a políticas que no logran efectivamente los objetivos propuestos.

Tal es el caso de los programas "asistencialistas", que operan fundamentalmente sobre los "efectos", concentrando sus acciones sobre el cambio de indicadores de equipamiento social o similares, sin afectar los mecanismos de reproducción de las condiciones que se quiere modificar, con lo cual los efectos duran lo que dura la inyección de fondos aplicada. En el otro extremo encontramos soluciones "economicistas", que consideran que la clave de resolución de los problemas sociales está en el proceso de producción, definido básicamente como una práctica ingenieril, en la confianza de que la incorporación de nuevas actividades (industrialización, por ejemplo), o la adopción de mejores técnicas o el aumento de la productividad por cualquier vía tenderá de por sí a transformaciones globales. Esta concepción lineal de la relación entre producción (definida estrechamente) y las relaciones sociales en su conjunto aparece en ocasiones bajo la forma del denominado "desarrollismo".

Vemos desde ya la estrecha relación que existe entre los marcos conceptuales,  que nos brindan una visualización de la naturaleza de los fenómenos, y el planteamiento de los objetivos generales (y de las políticas). Una concepción adecuada de los procesos sobre los cuales se quiere intervenir para lograr un desarrollo en función de las condiciones de vida de las grandes mayorías deberá conducir al planteamiento de objetivos y políticas integrales, en el sentido de que consideren no solamente los aspectos más directamente vinculados a tales condiciones sino que penetren en la compleja malla de relaciones con una visualización de su naturaleza procesal y reproductiva.

3.2.2 Objetivos, conflictualidad social y organización

Pero además, dada la existencia de conflictos entre sectores sociales, que concretizan de manera compleja las contradicciones de las estructuras en las cuales se quiere intervenir, la determinación de los "problemas" -cuya resolución parcial o total puede plantearse como meta de las políticas- implicará asimismo identificar no sólo cuáles son los sectores que se constituyen en sujetos de cada intervención en tanto beneficiarios, sino también cuáles son los sectores que, contrariamente, serán perjudicados por la implementación del mismo.

Esto no implica que en cualquier conjunto recortado de la sociedad habrá necesariamente grupos contrapuestos, pero deja sentado que, para un recorte que incorpore los procesos de reproducción de los problemas, ése es el caso más probable. Salvo en casos muy particulares, la característica contradictoria de los procesos sociales implicará que no es posible planificar en beneficio de todos y cada uno de los sectores, sino que la determinación de los objetivos implicará "tomar partido".

Por ejemplo, en el caso de programas de desarrollo rural, el sector beneficiario aparece como el de las grandes mayorías rurales, pero esta misma caracterización es generalmente insuficiente, pues dentro de las mismas caben diferenciaciones relevantes entre diversas capas rurales, determinadas por su posición en la producción y circulación agraria, por el monto de sus recursos productivos, etc.

Esta concepción de la determinación de los objetivos está impregnada por dos premisas que están a su vez fundadas en una apreciación científica de los procesos sociales. En primer lugar, si se trata de resolver definitivamente las situaciones más graves de la problemática social, un programa eficaz será uno que apunte más a modificar estructuras y mecanismos- y por tanto, a trastocar posiciones adquiridas por diversos agentes- que a paliar ciertos resultados negativos. En segundo lugar y, anticipando su posterior implementación, el establecimiento de los grandes objetivos debe ir acompañado de un análisis de las fuerzas sociales operando y por lo tanto entra en el campo de lo político, en el sentido de que se complica con las relaciones de poder y de dominación.

Las metas específicas que se proponga alcanzar el plan y cada programa, los tiempos y ritmos de cambios propuestos, deberán ser cuidadosamente  analizados a la luz de las condiciones político-sociales, en el entendimiento de que éstas no operan meramente como restricción o como "medio ambiente", sino que son una determinación que debe ser expresamente incluida en las acciones propuestas. 

Un plan que aspire a mejorar las condiciones de grandes grupos, en contraposición con estructuras de dominación comandadas por ciertos agentes sociales, no puede soslayar la necesidad de organizar a los primeros como fuerza social a fin de apoyarlo y resistir los eventuales embates a los que puede ser sometido. La dificultad de llevar a cabo estas acciones no es excusa para ocultar el problema o para reducir las propuestas a un conjunto de medidas que de antemano se sabe que serán inoperantes. 

La legitimidad de los objetivos planteados es un elemento fundamental, que debe ser corroborado por quienes diseñan el programa, sobre la base de un contacto directo y organizado con los sujetos beneficiados (e incluso con los inmediatamente perjudicados) por el mismo. Sería impropio concebir un plan o un programa en función de objetivos idealistas, planteados a partir de criterios no sustentados en la vivencia que los mismos destinatarios tienen de su problemática cotidiana. Asimismo, sería inadecuado partir exclusivamente de la expresión directa de tales aspiraciones, sin tener en cuenta los límites del conocimiento cotidiano y de sentido común de los agentes que puede dificultarles advertir cabalmente donde radican los procesos centrales que los colocan en tal situación. Por otra parte, y hasta donde fuera posible, es necesario analizar las posibles reacciones y el perjuicio que el programa provocará a sectores no beneficiarios, sea para prevenir  que bloqueen  efectivamente el programa, sea para ganar su consenso mediante transacciones adecuadas (como puede ser el caso de una reforma agraria que ofrezca compensaciones a los terratenientes expropiados, o un reordenamiento urbano que plantee alternativas a los desplazados). 

Más allá de los requisitos materiales que implica su implementación, la efectividad de los planes y programas orientados por objetivos de cambio estructural no estaría asegurada sin garantizar la organización necesaria de esfuerzos políticos. Desde este punto de vista, la determinación de los objetivos y metas de los programas no podrá hacerse vía aplicación directa de normas ideales, sino en relación con las condiciones políticas coyunturales y las posibilidades organizativas presentes y futuras. 
Este contexto sociopolítico difícilmente pueda ser aprehendido por un análisis reducido al marco territorial de cada programa, puesto que las fuerzas sociales y políticas locales no  admiten  en general  una reorganización de tal tipo. De allí la necesidad de enmarcar la  preparación del programa en un análisis de la coyuntura y las tendencias económicas, sociales y políticas en el orden nacional y en ámbitos regionales intermedios.

En este sentido, también resulta necesario efectuar un análisis de la congruencia de los objetivos propuestos, no sólo con referencia a las tendencias objetivas de los diversos sectores sociales -definidos sobre la base de su posición estructural- sino también respecto de los planteos programáticos de las organizaciones políticas y sociales relacionadas al subsistema social considerado. De hecho, sólo la participación de los sectores involucrados en el proceso de planificación podría crear bases sólidas  para tal congruencia.

Por último, en lo que hace específicamente a los planes de desarrollo regional, cabe plantear que el plan mismo debe ser evaluado en función de los efectos de mediano y  largo plazo que puede tener con referencia a los procesos más globales de la sociedad en los cuales se inserta. Habrá que discernir, entre otras cosas, si se trata de acciones efectivamente inspiradas en objetivos asumidos por las comunidades locales a las cuales se dirige, o si (explícita o implícitamente) se trata de intervenciones funcionales para una estrategia de integración o de transformación manipulada de tales comunidades bajo condiciones impuestas por un proyecto de otras clases o grupos sociales. Esta "exterioridad" de las intenciones no puede ser calificada apriori como ilegítima, algo que dependerá, en parte, de la naturaleza del proyecto social al que responde el programa. En todo caso, su explicitación en el proceso de planificación evitará ambigüedades, permitirá internalizar una estrategia más global, orientando las decisiones de planificación y, en algunos casos, aumentará la eficacia de los programas.

3.2.3 Conclusión

Establecer los objetivos generales que orientan el plan equivale a delimitar las áreas-problema sobre las cuales se pretenderá intervenir. La forma en que se plantean los objetivos puede estar reflejando las concepciones teóricas sobre los procesos involucrados, tal como lo demuestra la existencia de programas "asistencialistas" y de otros "desarrollistas", supuestamente inspirados en los mismos valores.

Por otra parte, la determinación de los objetivos conlleva la de los sujetos beneficiarios, así como la de los sectores o agentes eventualmente perjudicados por  el programa. En tal sentido, optar por ciertos objetivos implica una toma de posición, una no neutralidad respecto a los conflictos sociales. Por consiguiente, la cuestión del poder y de la organización de fuerzas sociales no puede ser ajena al análisis que culminará con el establecimiento, no sólo de los objetivos generales, sino asimismo de las metas concretas a proponer. 

De otra manera, la efectividad de objetivos y metas no podría ser garantizada, pues las condiciones económicas para su realización no constituyen base suficiente. Asimismo, la legitimidad de los objetivos y metas deberá, por un lado, ser puesta a prueba sobre la base del contacto directo con sujetos individuales y organizaciones involucradas, no sólo para captar sus aspiraciones expresas, sino para corroborar las tendencias locales. Por otro lado, tal legitimidad y/o viabilidad deberá corroborarse en el marco de la coyuntura y las tendencias en el orden nacional.

3.3
 Los elementos explicativos del diagnóstico

3.3.1 Explicación y descripción

Dada la estrecha interrelación que existe entre los cuatro momentos que estamos analizando, ha sido inevitable adelantar en los acápites anteriores consideraciones que hacen más específicamente a la explicación de los fenómenos que se pretenden modificar. Resulta de lo expuesto que: a) es relativamente artificial una separación entre la etapa de descripción y la de explicación, en tanto no es posible describir la realidad sin un sistema de conceptos que organicen tal descripción, so pena de caer en un "datismo" empirista, que sólo puede producir un resultado confuso por la falta de discriminación y de articulación; b) las explicaciones válidas  no son apriorísticas sino que, partiendo de una concepción general de los fenómenos concretos que se intenta explicar, consideran las condiciones específicas en que éstos se producen, siendo su resultado un conocimiento particularizado y no meramente una corroboración o rechazo de leyes generales.

Por lo tanto, en las condiciones para una correcta descripción esbozada más arriba, estaba ya jugándose una conceptualización acerca de la naturaleza de los fenómenos atinentes al desarrollo social.

En lo que sigue nos limitaremos a ampliar ciertas consideraciones referidas básicamente al análisis de los fenómenos sociales, sin pretender desarrollar una teoría explicativa de los fenómenos regionales en particular.

3.3.2 La necesidad de una explicación científica

Cabría preguntarse por qué un diagnóstico destinado a orientar la acción en un ámbito territorial limitado debe incursionar en intentos explicativos, en la búsqueda de causas y leyes y si no será esto más propio de la labor académica. El hecho es que una orientación para la acción que no se funda en conocimiento producido críticamente, según las normas del trabajo científico, corre el riesgo de tomar las apreciaciones de sentido común que orientan las acciones en la vida cotidiana, como conocimiento válido sobre los fenómenos sociales, cuando tales proposiciones pueden estar contribuyendo a ocultar esos fenómenos, confundiéndolos con sus manifestaciones inmediatamente perceptibles.

Las ciencias sociales han mostrado justamente que esta estructura dual -donde los fenómenos no aparecen mostrando prístinamente sus causas profundas, donde las concepciones que se van gestando a través de las prácticas cotidianas de los agentes tienen la doble determinación de ser aparentemente ajustadas a dichas prácticas pero, sin embargo, impedir la percepción directa de los procesos que las configuran tal como son- es característica de las sociedades en las cuáles se está propugnando la planificación de cuyo diagnóstico nos estamos ocupando.

Esta condición contradictoria del conocimiento de sentido común, el cual orienta efectivamente las prácticas cotidianas de los agentes inmersos en las estructuras sociales, pero que no permite visualizar dichas estructuras, es un obstáculo empirista  para la aceptación inmediata de la necesidad de producir conocimientos según procedimientos científicos.

Así, el productor campesino puede anticipar sin ayuda de investigadores que, si el intermediario comercial le pagara un precio mayor, su situación económica mejoraría o que, si los bancos le brindaran crédito a bajas tasas de interés, podría resistir mejor los períodos de mala cosecha sin caer en manos de los prestamistas usurarios.

Sin embargo, a partir de sus acciones cotidianas, no puede advertir que la problemática de la determinación de los precios agrícolas no se resuelve operando sobre ese subsistema de comercialización; que tal cuestión está ligada a la coyuntura del proceso nacional de acumulación, en el que juegan otras contradicciones que nunca se le aparecen  directamente corporizadas como agentes con los cuales tiene trato directo. Asimismo, puede no advertir que si se actúa únicamente sobre la determinación de los precios de compra de su producción hay numerosos mecanismos por los cuales la diferencia a su favor puede ser absorbida por otros agentes de la circulación. O, con referencia al crédito, puede no anticipar que el resultado final de una mayor  disponibilidad de crédito  puede ser que él pague los intereses pero que el mejor financiamiento lo reciba efectivamente el intermediario a través  de un cambio en los plazos de pago de sus cosechas.

En algunos casos, un conocimientos más acabado se logra simplemente teniendo en  cuenta la interrelación entre fenómenos aparentemente desligados. Otras veces, tal conocimiento se logra accediendo a una comprensión de las leyes profundas  que regulan el funcionamiento de la sociedad y en particular  de los procesos atinentes al programa que se está diseñando. Un conocimiento del segundo tipo puede demostrar que determinadas políticas constituyen meros paliativos para las situaciones que se pretende resolver, y que sin cambios en ciertas relaciones estructurales no será posible obtener resultados duraderos.

No se está diciendo aquí que todo se resuelve cambiando estructuras genéricamente, sino que justamente se trata de determinar qué mecanismos, qué situaciones organizativas, qué relaciones estructurales, son cruciales en la reproducción de los problemas. Por otra parte, este mismo conocimiento permitirá apreciar la viabilidad y las modalidades del cambio requerido.

Por lo tanto, una explicación de los fenómenos que ocupan al planificador debe incluir, no solamente las causas inmediatas a las cuales los mismos pueden remitirse, sino también los procesos de reproducción social que los hacen estructurales y no meramente accidentales y pasajeros. La cuestión de la reproducción de las estructuras sociales y de todos sus aspectos permanentes y los que posibilitan sus cambios, a través de los procesos económicos, políticos e ideológicos, es básica en toda explicación.

3.4
La elaboración e implementación de las propuestas de acción (las políticas)

3.4.1  Las políticas como intervención externa a los procesos   en la región


La situación social regional, diagnosticada y problematizada por los planificadores, debe dar lugar a propuestas de acción para la transformación de las estructuras que reproducen los problemas identificados. Pero si el diagnóstico y la identificación de los problemas debían hacerse sobre a partir de un contacto directo con los agentes involucrados en los procesos analizados, la explicación bien pudo ser resultado de una elaboración del equipo planificador sobre la base de esa materia prima acumulada.

Efectivamente, la explicación científica implica ir más allá  de la práctica repetitiva de los agentes así como de las percepciones suturadas a la realidad que dicha práctica va generando. Esto no excluye recoger y analizar críticamente las explicaciones que los mismos agentes tienen sobre sus problemas, como hipótesis, por un lado, pero sobre todo como elementos de la ideología que deben ser incluidos explícitamente en el diagnóstico, en tanto dimensión subjetiva de la situación social.

Pero si la explicación da claves para establecer los determinismos de diverso orden y tipo que operan en la realidad, permite también vislumbrar el tipo de cambios requeridos para facilitar, inducir o producir directamente otros cambios deseados en la situación. Por ello es grande la tentación de los planificadores de quedarse en el escritorio donde surgió la explicación para redactar las propuestas de acción, ponerlas en el papel y elevarlas a sus superiores.

La mayoría de las veces, los habitantes de una región "planificada" no llegan a enterarse de los planes hechos "para ellos", incluso si el diagnóstico se realizó "a partir de ellos" y de su percepción de los problemas que aquejan a la sociedad a la que pertenecen. O bien, en un acto formal para élites locales, o a través de los medios de comunicación social, se enteran de los grandes objetivos planteados o de las obras que diversas agencias del Estado se han comprometido a realizar en la región.

Si el campo de acción visualizado por los planificadores fue desde un comienzo la realización de inversiones en obras públicas, esto habrá incidido en el diagnóstico, en el tipo de relaciones y problemas que "se podían" ver y, por supuesto, el plan culminará reduciendo las políticas a otros tantos proyectos de obras, de cuya construcción dependería el cambio social en la región. Si todo marcha bien, llegarán las empresas contratistas, eventualmente contratarán mano de obra local, y finalmente construirán...

Es indudable el impacto posible de un nuevo dique, de un camino de conexión con la red nacional, de un hospital o una escuela. Sin embargo, la historia de los planes regionales que han llegado al nivel de proyectos de inversión pública muestra que, cuando se comparan los objetivos declarados con los resultados, muchas veces ese impacto no parece haber sido planificado, sino que tiene un fuerte componente accidental.

Algo similar puede ocurrir con otros instrumentos usuales de intervención, concebidos como cambios legales, regulaciones y prohibiciones de todo tipo. La zonificación urbana o la agraria difícilmente surgen de un análisis a fondo de los comportamientos y mecanismos que orientan la configuración territorial de la región y es fácil que sus efectos difieran sustancialmente de las imágenes ideales que los planificadores vuelcan al plano. 

Y es que, para ese estilo de planificación, la conexión real entre la "obra" o las disposiciones legales y las relaciones sociales es virtualmente desconocida, y en todo caso, supuesta como siempre favorable a los objetivos proclamados.

En una sociedad que se atiene a las formas de la democracia representativa, la planificación pública rara vez enuncia objetivos abiertamente contrarios a los intereses  de las mayorías. El "progresismo" que cubre los documentos de planificación -aunque sea con una tónica asistencialista, modernizadora o desarrollista-  es la norma general. Pero las acciones y sus efectos tienden a mostrar la verdadera naturaleza, incluso no evidente para muchos planificadores, de la actividad planificadora en sociedades capitalistas dependientes.

Cuando es todavía un documento y un conjunto de propuestas descontextuadas, el plan puede ganar consenso si es manejado hábilmente en su presentación. Pero ese consenso es superficial. No debe extrañar, entonces, que el plan sea ajeno y alienante para la gran mayoría de la población local a la cual va dirigido. No debe extrañar, tampoco, la eventual resistencia  -pasiva y eventualmente activa-  sobre la marcha de su implementación.

3.4.2 Las políticas como programa de transformación de las   relaciones sociales en la región 

Si la concepción que guió el proceso de planificación tuvo en cuenta las verdaderas condiciones de reproducción de los problemas sociales que se pretenden resolver, sus propuestas no pueden limitarse a la construcción de obras o a la imposición de leyes, sino que deben incluir un complejo de acciones no sólo por parte de las agencias del Estado, sino por parte de los agentes privados directamente involucrados en la situación regional.

Cambios en los comportamientos, en la organización, en la vinculación entre los intereses inmediatos y los recursos, en la percepción del conjunto de intereses de la sociedad local y de su "interés común", nuevas formas de participación y acción social y política, son todos requisitos para intentar una transformación efectiva de las estructuras que reproducen los problemas. Se requiere un esfuerzo conjunto y coherente de Estado y sociedad civil para cambiar lo que para muchos es visto como natural e ineluctable.

 Esto no puede lograrse  a partir  de un documento gestado en un escritorio y anunciado en diarios y radios. Un programa efectivo de transformación social requiere ser asumido por los miembros de la sociedad, al menos por los que resultarán supuestamente beneficiados  directa o indirectamente por él. Hacerlo propio, tomarlo como guía para la propia acción y como criterio para juzgar la acción de los demás, es prácticamente imposible si no se lo entiende, si no se puede ubicar la problemática particular en la global, si no se siente sujeto activo del proceso que desencadenará la implementación del plan. El plan requiere de una dirección estratégica, pero sobre todo, de una participación masiva de los agentes que afecta.

Esa participación se hace más difícil cuando comienza una vez terminada la elaboración del plan. Es difícil convocar masivamente a una población, comunicarle que está ahora regida por un plan de gobierno, asignarle a cada uno su papel, y automáticamente obtener un consenso activo y sólido para su implementación. La mejor garantía para obtener ese consenso es construirlo desde un comienzo, desde el momento de la recuperación de la memoria colectiva de esa población, de la percepción de su identidad, de sus problemas y de sus causas. Construirla a través del autodiagnóstico, de la búsqueda conjunta de posibles alternativas de acción, generando un diálogo (no necesariamente armónico) y si es necesario una confrontación abierta entre diversos sectores organizados de la sociedad local, para que el "interés común", si prevalece, resulte del juego real de las fuerzas sociales y no de la imaginación planificadora. Una planificación participativa, donde -al estilo de la educación dialógica- se formen a la vez planificadores y planificandos. Participación en el diseño que anticipa la indispensable participación en la implementación, pero también en el control y rectificación continua del plan y  sus políticas.

Puede legítimamente plantearse la pregunta: ¿cuáles son, entonces, los límites entre la práctica de planificación y la práctica política?. O bien: ¿es factible esta modalidad de planificación en nuestros países?. Este no es el tema central de este trabajo, pero adelantamos nuestra propia respuesta. La separación entre economía (y por tanto planificación) y política es la bandera de las minorías dominantes, empeñadas en mantener su privilegio económico en un mar de pobreza y hacerlo con la legitimación política del voto popular. Unir en el pensamiento lo que ya está unido en la realidad es un acto de honestidad intelectual. Efectivamente, aunque en algunos casos no lo sepan, quienes hacen tecnocráticamente planificación están haciendo política. En cuanto a la factibilidad, no hay más que dos alternativas: o se acepta la realidad como es (con pequeñas variaciones en todo caso) y se elude hablar de cambio y desarrollo, o se trabaja efectivamente para ese cambio y ese desarrollo, que, en estas sociedades al menos, no es posible sin autodeterminación nacional y soberanía popular. Y empeñarse con esos grandes objetivos nacionales no admite la posibilidad de la imposibilidad. La planificación social con objetivos progresistas es, intrínsecamente, progresista y contestataria dentro de un sistema que pretende reproducir la dependencia externa y el privilegio de las minorías en su interior.

� El texto siguiente es una versión parcial y revisada del trabajo "Diagnóstico y política en la planificación regional para la transición (aspectos metodológicos)", escrito en 1982 y publicado originalmente en Coraggio, J.L.: Territorios en transición, Ed. Ciudad, Quito, 1987. La edición revisada fue publicada en: Susana Hintze (Org), Políticas Sociales. Contribución al debate teórico-metodológico, Colección CEA-CBC, Nro. 11, UBA, Buenos Aires, 1996.


� Por ejemplo, ciertos rangos de variación de la temperatura o de la presión en condiciones de reposo son definidas como normales y por tanto no indican de por sí que el sujeto tenga problemas en su funcionamiento biológico. Estos rangos se constituyen en norma para todos los sujetos concretos y es objetivo de la intervención médica lograr que se cumplan.


� ¿Cómo establecer, en nuestro campo, qué porcentaje de la población nacional debe habitar la primera ciudad del país?. ¿Cómo fijar el objetivo de dispersión en la distribución personal del ingreso? Ni la "regla" de rango -tamaño, ni la equidistribución tienen bases científicas ni tecnológicas en una sociedad concreta y, sin embargo, suelen presentarse como la "norma".(La medicina tampoco está exenta de subjetividad ni de condicionantes histórico-sociales. Un claro ejemplo es el del diagnóstico y tratamiento de la locura). 


� Estamos suponiendo que se trata de planes estatales dotados de coherencia interna, cualquiera sea su signo ideológico o su intención.


� Ver José L. Coraggio, "Sobre la espacialidad social y el concepto de región". En Territorios en transición, Ed. Ciudad, Quito, 1987.


� Sobre este tema ver J.L. Coraggio, "Las bases teóricas de la planificación regional en América Latina (un enfoque crítico)". En Territorios en transición, op. cit.


� La necesidad de mantener estas propuestas a un nivel útil de generalidad no puede conducirnos a ocultar una característica destacada de la práctica de la planificación regional en nuestros países. Mientras se apela al "bien común", al "desarrollo" y a otras entelequias política y socialmente indefinidas, se puede perfectamente estar haciendo el juego a los intereses minoritarios que representa el gobierno sin advertirlo el técnico-planificador ingenuo. Por otra parte, todo lo planteado aquí es también válido para una coyuntura de gobierno popular y programas que afectan precisamente a intereses minoritarios.





