LA VIGILANCIA
EN LA PLANIFICACION

una mtroduccion al tema

Las teorias de planificacion:
Hacia una teoria de la vigilancia
en la planificacion

El examen que a continuacién voy a hacer de
las teorias de planificacién estd encaminado a
indicar una idea. “El proceso de planificacién
es complejo, continuo y descentralizado”. Tam-
bién a ver codmo esta idea se ha desarrollado y
en gué términos lo ha hecho, asi como determi-
nar qué significa que el proceso tenga esas ca-
racteristicas; todo ello con la intencion de vis-
lumbrar una teoria sobre la vigilancia en la pla-
nificacion,

Los desarrollos de la planificacién territorial
se han derivado del arte del diseno urbano, el
cual se ha ido transformando por requerimiento
de racionalidad y efectividad, en lo que actual-
mente se conoce por planificacion territorial.

En general los desarrollos que la teoria de la
planificacién territorial ha experimentado, se han
expresado como disyuntivas entre dos enfoques.
Asi es también como lo voy a exponer aqui. Es-
tos desarrollos se han realizado, en cuanto con-
cierne a este tema, en tres ramas principalmente:
complejidad, continuidad y descentralizacion.

Por José M.2 de Urena

En la rama de complejidad, segin Faludi (1973),
la planificacién ha pasado de tener una preocu-
pacion unicamente fisica, de diseno, a una vi-
sibn comprensiva de todos los aspectos que in-
fluyen en el desarrollo de las actividades de
una comunidad.

No solamente en este sentido se ha hecho mas
compleja, sino que, como indican entre otros
Bolan (1968) y Dimitrou (1973), la planificacién
pasa de tener unos insumos, de los cuales no se
preocupaba (como podian ser la definicidn de
fines y objetivos, los estdndares, etc.), a tener voz
en todos los aspectos del proceso de planifica-
cién; esto es, a que el proceso de planificacidn
sea completo, sin tener aspectos “dados” que no
pudieran ser puestos en tela de juicio.

En esta misma direccion Bolan (1968) y Mc
Dougall (1973), indican cémo la planificacién ha
pasado de ser un proceso mental de pensamien-
to y decisién, a ser vista como un proceso so-
cial en donde también la “negociacién” tiene
importancia, como modo por el.cual las activi-
dades en una comunidad se desarrollan.

La planificacién, aun siendo un proceso com-
pleto v social, como indica Dakin (1963), no es
el de tomar las decisiones, sino que su funcion
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principal es la de indicarlas, asi como presentar
sus consecuencias. Esta ultima linea es la que
predomina hoy en dia, desarrollada entre otros
por Abel (1968), Bigwood (1972, 1973), Dyck-
mann (1969), etc., en la que la mision de los pla-
nificadores de entender y decidir para una co-
munidad, seria la de ayudar a la comunidad a
entenderse y a hacer decisiones por ella.

Como resultado en esta rama, podemos decir
que se ha pasado a dar mds importancia a la
efectividad de las medidas de planificacion. Esto
se ha expresado de diversos modos: por ejem-
plo, Friedmann (1969) y Etzioni (1972), indican
la necesidad de no enfatizar el que el proceso sea
racional, siempre que los resultados sean me-
jores; Kalba (1974) ve que la planificacién del
futuro tendrd como misién fundamental la pues-
ta en marcha de medidas innovadoras o de cam-
bio, y por tanto serd menos una cuestién de ad-
ministracion. Por tltimo, y a pesar de que hay
autores que opinan lo contrario, como Crispps
(1969) y Levin (1966), es mi opinién que la pla-
nificacién no estd tanto limitada por la no exis-
tencia de datos que permitan el andlisis de una
comunidad, sino por la dificultad de expresién
de medidas de su efectividad, debido a que estas
medidas tienen un gran contenido de subjetivi-
dad (1).

En cuanto a cémo el proceso de planificacion
se estd entendiendo como un proceso continuo
tienen interés para el desarrollo posterior los
siguientes aspectos. Davdoff y Reiner (1962) ex-
ponen que dicho proceso de planificacién es se-
cuencial, en el que se suceden elecciones entre
alternativas, con la intencién de alcanzar unos
fines determinados, y en el cual los criterios de
evaluacién son exteriores a la planificacién. En
desarrollos posteriores Levin (1966) indica que el
prcceso de confeccion de un “plan” no debe ser
Unicamente un proceso racional de elecciones
sucesivas, sino “sistémico” (2) y por lo tanto con-
tinuo y en evolucién.

El tener en cuenta que el sistema planificado
es un sistema abierto y altamente complejo ha
dado lugar a desarrollos de la forma de efectuar
la planificacién. Ya Davidoff y Reiner (1962) in-
dican que no todos los efectos de una serie de
medidas son predecibles, lo que da lugar a la ne-
cesidad de trabajar con efectos que sdlo se cono-
cerdn ciertamente a posteriori y que entrana la
necesidad de vigilarlos. Posteriormente se hace
mds énfasis en no ver la planificacion acabada
con la confeccion de un “plan”, sino que el pro-
ceso de ejecucidn de ese plan pasa a tomar parte
de aquélla. Derivado de esto dltimo y por la im-
prediccion antes apuntada, sucede que hay efec-
tos e hipétesis consideradas que se conocerfan
en la etapa de ejecucion v que deben ser retroali-

(1) En este sentido estdn muy de acuerdo los tltimos
desarrollos de los procesos de vigilancia y guiado de la
planificacién. Ver por ejemplo Gillis (1974).

(2} Utilizo la palabra “'sistémico” en vez de “sistemnd-
tico”™ para expresar la “teoria de sistemas” aunque se
haya utilizado esta iltima ya alguna vez, por la acep-
cién que sistemdtico tiene de racional, automatico, etc.,
¥ no puramente “de sistemas”. Para teoria de sistemas
ver Von Bertalauffy (1973).

mentadas al proceso racional del plan, para irlo
poniendo en forma mas exacta. En este sentido
se pueden ver indicaciones, entre otros, en Big-
wood (1972), Chadwick (1971), Faludi (1973, b),
Friedman (1969) y Mc. Loughlin (1969).

Este cambio de actitud estd indicado por
Gutch, R. (1972, 1972 a) como el paso de un
proceso lineal racional y deductivo a un proceso
ciclico, por el cual los resultados de su ejecucion
se utilizan para evaluar las medidas, redefinir fi-
nes y deducir nuevas medidas. Relacionado con
esto ultimo y apuntado ya por Lindblom (1959),
en un proceso de planificacion, la determinacién
de unas medidas no puede tomar en considera-
cion todos los temas relacionados con ellas en
un momento en el tiempo. Sdlo mediante un
proceso continuado durante el tiempo de eje-
cucién de las medidas resultantes, puede ser
aquello factible. Esto dio lugar a que vista la
necesidad de que la planificacion fuese compren-
siva y a la imposibilidad de ello, se origind la
oposicién de dos tendencias, la “Racional De-
ductiva Comprensiva” y la “Parcial Incrementa-
lista”. Esta disyuntiva ha intentado reconciliarla
Etzioni (1967) recomendando una visién mix-
ta (3). También en este sentido tiene importan-
cia la tendencia indicada por Krieger (1974),
donde la teoria de un proceso que siempre es
cierto, se deja por una teoria mds naturalista de
la planificacién, por la cual cada caso particular
debe razonarse independientemente y aprender
de su ejecucion.

Puede parecer inadecuada la denominacion que
he hecho de la tercera rama o descentralizacion:
mas no lo es porque, como después quedard cla-
ro, la tendencia es que no haya “un centro” de-
terminado que haga la planificacién, sino que la
participacién de personas y agencias sea cada
vez mas diversificada.

Como punto de partida podriamos tomar la
opinién de Dakin (1963), que dice que la pla-
nificacién no es algo que debe existir porque
unos planificadores piensan es buena, sino que
sélo debe hacerlo en la cuantia en que consiga
convencer o demostrar a la comunidad o sistema
a planificar, que su existencia dard como resul-
tado que dicha comunidad experimente una ma-
yor efectividad en el desarrollo de sus activa-
dades.

La planificacién estd experimentando un cam-
bio en cuanto a la participacién de la comuni-
dad en ella. Esto estd directamente derivado de
lo que anteriormente he dicho (4). Por ejemplo,
Davidoff (1965) ya lo indica, haciendo ver que
grupos de interés deben intervenir en la defini-
cién de fines y objetivos, y en la evaluacién de
alternativas, asi como en la presentacién de pro-
posiciones.

Stringer (1967) opina que tinicamente las cues-
tiones en las cuales hay un acuerdo de valores
por toda una comunidad, pueden ser tocadas en

(3) Esta vision la explicaré mis a delante al hablar
de la teoria de la vigilancia. ;

(4) Aunque esto también lo podria haber introducido
como requerimiento de un sistema abierto, Ver Von
Bertalauffy.
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una planificacién comprensiva que afecte a di-
cha comunidad, teniendo que dejar para es-
pecialistas los temas mds particulares. En este
sentido la planificacion s6lo controlard una serie
de materias y no todas, aunque Altshuler (1965)
opina que, como resultado, todas las demds ma-
terias quedaran influidas por ella. Si este tltima
razon la tenemos en cuenta, junto con la necesi-
dad de determinar mds medidas de ejecucién
por una administracién, Whitehead (1974) opina
que deben ser determinadas todas aquellas cosas
que no supongan una inflexibilidad que impida
efectuar un cambio en ellas, debido a conocerse
aspectos que antes de su aplicacién eran inciertos;
y al mismo tiempo se deben determinar tan po-
cas como sean necesarias para compaginar con
una posible ejecucién de proyectos. Esto nos indi-
ca la necesidad de que existan varios niveles te-
rritoriales, o bien dentro de cada nivel varias
agencias de administracién que lleven adscritas
funciones de planificacidn. Asi lo apuntaba Bolan
(1968) y tltimamente ha habido varios estudios
que han culminado con Friend (1974), el cual
recomienda que en la planificacién territorial,
cada vez tiene mas importancia las relaciones en-
tre varias agencias de planificacién y la necesi-
dad de establecer canales de comunicacién en-
tre ellas que permitan coordinarse tanto jerdr-
quica y competitivamente como de retroinfor-
macion.

Las tendencias que hemos visto en las tres
antedichas ramas son las siguientes: existe una
necesidad de que en la planificacién se integren
todos los fenémenos que conforman una comu-
nidad, y al mismo tiempo la existencia de medi-
das de efectividad se hace muy necesaria, debido
a que una comunidad no presenta un proceso
cierto de evolucion. Sélo después de la ejecucién
de una serie de medidas, se puede, por sus efec-
tos, tener certeza de su utilidad y necesidad de
complementacién. Por ello para el proceso de
confeccion de un plan, serfa necesario haberlo
ejecutado ya de antemano, lo cual no es po-
sible totalmente. La necesidad de incorporar la
participacién de la comunidad y de las otras
agencias de planificacién territorial, se hace pues
imprescindible.

Todo esto parece indicar que, si tomamos como
hipotesis que el proceso de evolucién de una
ccmunidad y el proceso de planificacién terri-
torial, se extienden paralelamente a lo largo del
tiempo, el proceso de planificacién se descom-
pondré en otros tres procesos (también a lo largo
del tiempo) que podemos llamarlos, Proceso de
Ejecucion, Proceso de Decisién y Proceso de Vi-
gilancia (Fig. 1). El proceso de ejecucién es el
que pondria en practica las medidas concretas de
proyectos resultantes de las decisiones tomadas
por el proceso de decision. El proceso de vigi-
lancia es el que incorporaria las tendencias que
hemos visto en el parrafo anterior.

En este sentido se puede citar a Kalba {1974),
el cual ve la necesidad de este cambio de ideo-
logia:

“Este hacer la ejecucion efectiva, re-
querird que el paradigma base de la pla-
nificacion se redefina como un proceso

dindmico, en el cual numerosos intereses
y organizaciones interaccionardn a lo
largo del tiempo. Al mismo tiempo, en-
fatiza métodos de procedimientos y téc-
nicas para toma de decisiones, en la
que coexisten multi-intereses, incluyen-
do ajustes, cambios y coordinacion de
alternativas” (p. 154) (5).

FIG. 1

También Ackoff (1970) opina en este sentido
al indicar que la planificacion ha empezado que-
riendo satisfacer unos minimos; posteriormente
intenta llegar a un dptimo; y el dltimo desarrollo
es el de establecer unas medidas que permitan
adaptar la evolucién del sistema.

El proceso de vigilancia no se diferencia del
proceso de confeccién de “un plan”, de hecho
es el mismo; la dnica diferencia es que este pro-
ceso de vigilancia tiene que ser continuo y, como
tal, poder repetir el proceso de racionalidad in-
cluido en el plan en cualquier momento y po-
der seguir asi el proceso continuo de evolucién
del sistema planificado.

“El proceso de vigilancia en la pla-
nificacion estd inspirado en la aprecia-
cion continua de los cambios en las hi-
potesis y racionalidad del proceso de
formulacion del plan, debido a cambios
en el sistema planificado, para convertir-
lo en wun proceso dindmicc” (Urena,
1974, p. 5).

(5) Las traducciones al espafiol son las propias del
autor y no las de las publicaciones espafolas de las
obras, caso de existir.
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Esta posibilidad de repeticién no debe ser au-
tomdtica unicamente, sino que debe incluir una
posibilidad de hacerse mdas real, variando esta
racionalidad y su proceso en cuanto sea necesa-
rio y/o posible.

A este proceso de vigilancia quizds se le po-
drian aplicar los tres criterios que Friedmann
(1969) propone para la evaluacion de la efectivi-
dad de una sociedad.

“El primero tiene que ver con la po-
sibilidad que esa sociedad tiene de adap-
tarse satisfactoriamente a cambios exter-
nos e internos; el segundo interesa la
posibilidad de respuesta de la sociedad
a las demandas hechas por los grupos
que la componen; y el tercero estd re-
lacionado con la capacidad de la sociedad
de concebir y llevar a cabo proyectos
que trascienden de la mera adaptabilidad
y son generalmente reconocidos como
un aqvance o und mejora” (p. 314).

El proceso de vigilancia no puede empezar
s6lo con la ejecucién del “Plan” y después de
ha sido confeccionado, ya que puede compren-
der el restablecimiento de la racionalidad de
varias etapas del proceso de confeccién de aquél.
El proceso de vigilancia tiene que ser continuo,
pues es preciso que las organizaciones de ejecu-
cién no pasen periodos de tiempo sin medidas
claras que ejecutar, dado que la evolucién del
sistema es continua. También tiene que ser con-
tinuo porque otros organismos tomardan deci-
siones y ejecutardn medidas en cualquier mo-
mento. Por ultimo, s6lo mediante un contacto
continuado con la realidad y mediante medidas
subjetivas se pueden evaluar la efectividad de
dichas medidas.

La comunidad territorial
como un sistema abierto

Un sistema (6) es un conjunto de elementos
conectados entre si mediante unas relaciones.
Todos los elementos de un universo que no per-
tenecen al sistema forman el entorno de este sis-
tema, con el cual los elementos del sistema pue-
den estar o no relacionados,

Tradicionalmente los sistemas se han clasifica-
do en sistemas abiertos y sistemas cerrados, de-
pendiendo de que el sistema esté o no relacio-
nado con el entorno respectivamente. Esta dis-
tincion es bdsica ya que los sistemas cerrados,
como no pueden recibir informacién del exterior,
una vez desarrollados por un disenador verifican
siempre el mismo equilibrio; y al contrario,

“Los Sistemas abiertos son autoregula-
bles, autoadaptables y capaces de ajus-
tarse a las fuerzas exteriores de transfor-

(6) Para una exposicién extensa vy detallada de la
teoria general de sistemas ver Von Bertalauffy (1973).

macion. No necesitan un disenador exte-
rior”, (Bigwood, 1973)

Aunque esto es cierto, para nuestra discusion
necesitamos una clasificacion mayor de todos los
sistemas abiertos,

“...podemos decir que los actuales con-
ceptos de sistema y organizacion estdn
olvidando ya la funcion un poco desgas-
tada del organismo. Este concepto, 1gual
que el de equilibrio mecdnico, ha cumpli-
do la labor fundamental de mostrar al
estudiosc de las ciencias sociales el he-
cho de que las partes de la soctedad no
eran independientes, que la sociedad es
en clerto modo un todo interrelacionado.
Mayores avances, sin embargo, requie-
ren que se establezcan las diferencias
entre sociedad, crganismo y mecanis-
mao", (Buckley, 1967, p. 43)

esta diferencia de los sistemas abiertos mecdni-
cos, orgdnicos y sociales es fundamental para
nuestra discusion.

Los sistemas abiertos, sélo pueden evolucionar
mediante la recepcidn de informacién de su en-
torno y su procesamiento, existiendo el principio
de la conservacién de la “entropia” y en términos
muy simplificados podemos decir que organiza-
cién e informacidén son entropias de signo dis-
tinto.

La diferencia fundamental existente entre los
sistemas mecdnicos, orgdnicos y sociales, radica
en el modo en que se verifica este procesamiento
de la informacién venida del entorno, que deter-
mina la forma en la cual el sistema evoluciona.

Buckley (1967) distingue los sisternas de meca-
nismos, organismos y sociales diciendo que los
primeros son de equilibrio, los segundos homoes-
taticos y los terceros morfogenéticos o adaptati-
vos. Esto significa lo siguiente: los mecdnicos
responden a estimulos externos volviendo al mis-
mo punto de equilibrio (el termostato); los orgé-
nicos responden a estimulos externos, tendiendo
a situaciones o estructuras que tienden a cumplir
las mismas funciones o los mismos fines, y en
los cuales el estado final sélo depende en pequena
parte de la estructura inicial; por tltimo, los so-
ciales son los que producen creacion de forma,
esto quiere decir que, mediante el procesamiento
de informacidn recibida del entorno pueden, no
solo variar las situaciones o estructuras finales a
las cuales evolucionan, sino también las funciones
o fines que esas situaciones deben cumplir (7).
Son pues esta dltima clase de sistemas altamente
variable en su estructura y funciones, y en la cual
los estados sucesivos de su evolucién sdlo depen-
den del proceso de evolucién que se va desarro-
llando. Buckley (1967) opina en este sentido cuan-
do dice:

“Cuanto mds complejos son los siste-
mas abiertos, se desarrollan en ellos mds

(7) Esta diferencia es la misma a la que en términos
cibernéticos se llama retroinformacién negativa v retro-
informacién positiva,
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y mds procesos de interpcsicion, que in-
tervienen entre las fuerzas externas y el
comportamiento, En niveles superiores
estos procesos se vuelven mds y mds in-
dependientes o auténomos y mds deter-
minantes del comportamiento” (p. 58).

Estamos aqui intentando ver cémo debe de ser
el sistema de vigilancia de la planificacién, que
al fin y al cabo es un sistema de control, y para
ello el proceso tradicional es intentar establecer
un modelo del sistema (8). Los sistemas abiertos
v complejos, dado su comportamiento en evolu-
cion, no pueden ser comprendidos totalmente y
por tanto tampoco predecibles con certeza, por
ello los modelos no pueden representar su com-
portamiento de una manera precisa.

Buckley (1967 pp. 124-125), indica las cinco
condiciones siguientes como las que un modelo
de un sistema morfogenético debe cumplir:

1. Debe ser un modelo de interaccidén, en el
cual deben estar presentes los siguientes elemen-
tos: el individuo y su ideologia, los objetos de su
entorno en los cuales tenga algun interés, otro
individuo semejante a él y un sistema de comuni-
cacion entre ellos capaz de transmitir sus intere-
ses por los objetos y su ideologfa.

2. Las relaciones individuo-objetos del entor-
no es contingente y contribuye a la forma de pro-
cesamiento y asimilacién de la informacién pro-
veniente del entorno.

3. Las relaciones individuo-individuo son tam-
bién contingentes y contribuyentes. Al igual que
en la anterior, pero al mismo tiempo contribu-
yente a su ideologia.

4. La comunicacién se hace mediante simbo-
los asi como la representacién en la mente del
individuo,

5. Las fuerzas de direccidon del sistema estidn
creadas por las comunicaciones entre los indivi-
duos junto con su ideologia y las caracteristicas
de su entorno.

Hemos visto que la evolucién de un sistema -se
verifica tnicamente mediante el intercambio de
informacién con su entorno (9), y asi por ejem-
plo se explican los procesos de difusidn de las in-
novaciones (10). Pero el sisterna socio-cultural
presenta una nueva dificultad.

“...el hecho de que el entorno sustancial
incluye al mismo tiempo elementos de
ese mismo sistema socio-cultural, como
de otros, asi como elementcs del entorno
fisico o natural”. (Buckley, 1967, p. 64).

esto es debido a lo siguiente: cada individuo del

(8) Ver Mc. Loughlin (1970).

(9) Puede ser conveniente definir el “Entorno fun-
damental” que es con el que se verifican pricticamente
todas las relaciones. Klir y Valach (1967).

(12) Ver por ejemplo Higerstrand (1967) o Jefferson
(1972).

sistema socio-cultural tiene como entorno, el en-
torno fisico, todos los demds individuos de ese
sistema socio-cultural y los otros sistemas socio-
culturales espaciales. De esta manera el entorno
de todo un sistema socio-cultural estd compuesto
en parte por el mismo sistema (el entorno inter-
no). De esta manera innovaciones en un sistema
socio-cultural espacial pueden suceder mediante
contactos con los otros sistemas socio-culturales
espaciales, o sin existir esos contactos, sélo por
relacién del sistema con su entorno interno, esto
es por interaccién o tensién entre los individuos
del sistema.

Una comunidad territorial puede ser pues con-
siderada como un sistema abierto socio-cultural.
Su entorno sustancial estaria formado por el sis-
tema fisico natural sobre el cual esta asentada
(que es un sistema abierto relativamente simple),
v por las comunidades aterritoriales que la co-
nectan a toda la sociedad, las comunidades terri-
toriales adyacentes y los sistemas fisicos adya-
centes.

La administracion
de la planificacion territorial

La planificacion territorial cldsicamente se lleva
a cabo por organismos publicos que tienen a su
cargo un determinado territorio y que deciden
(ellos o bien con la aprobacién de otros organis-
mos piiblicos) sus actuaciones y aprueban o de-
niegan ciertas peticiones de actuacién de los par-
ticulares de acuerdo con un determinado Plan
(si éste existe) (11). Es un proceso de accién y
reaccién entre el sistema planificado y el sistema
de planificacidén, que como ya hemos visto en el
primer apartado, ese “plan” no debia ser tal
“uno” sino un proceso por el cual el plan vaya
siguiendo la evolucién del sistema y él también
evolucione,

Vimos también en el primer apartado como
una tendencia en planificacién era la de no tocar
temas en los que no existiese una comin opinién.
Esto impondria que caso de querer o tener que
hacer una planificacién bastante concreta, ésta se
tendria que hacer en escalones territoriales suce-
sivos, vendo de lo general a lo particular, con la
comunidad territorial progresivamente disminu-
yendo de tamafo (12). También en este sentido
hay temas, como por ejemplo los macroeconémi-
cos y sociales, que deben ser tratados a nivel na-
cional y que dificilmente lo pueden ser a nivel
local y sucede lo contrario en otros como en el
uso del suelo. Al mismo tiempo si se piensa que
una participacién publica en la planificacién es
necesaria (Islam, 1974) se requerird una descen-

(11) Ver Faludi (1973b) Capitulo 4, para una exposi-
cién detallada de ello.

(12) Documentacion sobre este tema puede verse en
temas relacionados con la administracién piblica; aqui
a titulo de ejemplo cito Amos (1972), Bird (1968), Is-
lam (1974), Izquierdo (1972), Jantsch (1969), Jochimsen
(1972), Lambrechts (1973 y Wheare (1963).
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tralizacién. De la misma manera existen organis-
mos publicos de cardcter aespacial o sectorial
cuyas decisiones pueden tener fuerte efecto en
los organismos de planificacién de comunidades
territoriales. Vemos por ello que la administracion
de la planificacién territorial se hace no solamen-
te en un organismo publico sino en muchos, cuya
estructura es una combinacidn de jerarquia y
coordinacién, y que depende de cada caso par-
ticular (13). Aqui sélo nos interesa tener en cuen-
ta que para cada drea territorial hay varios orga-
nismos cuyas medidas tienen influencia.

También se ha mencionado la necesidad de
que la planificacién territorial sea comprensiva
de mds temas que sélo el uso del suelo, y por
tanto como

“Cuanto mds comprensiva intenta ser
la planificacidn de grandes organismos,
mds dependiente es de los productos de
otros organismos” (Friend, 1974, pdgi-
na XXIII)

esta misma necesidad de descentralizacidn crea
una relacién de interdependencia de las planifica-
ciones territoriales. En este sentido también Bo-
lan (1968) expone:

“...cuanto mds aumenta el mimero de or-
ganismos decisores independientes... la
capacidad del sistema de utilizar formas
comprensivas de confeccion de politicas
disminuye, mientras aumenta la necesi-
dad del sistema de utilizar formas com-
prensivas de tomar decisiones” (p. 244)

Sucede que en la planificacidén y

“a lo largo de las décadas necesarias
para la realizacicn de cualquier gran pro-
yecto regional, tanto las directrices po-
liticas como los fines concretos de la pla-
nificacion regional, a menudo variardn.
También cambiard la interaccion entre
estos dos niveles de planificacion” (Van
der Berg, 1966, p. 70)

y como al mismo tiempo.

“la definicidn de fines en cualquier nivel
estard claramente influenciado por el co-
rrespendiente proceso a un nivel supe-
rior” (Lichfield, 1968, p. 23)

sucede que la efectividad del proceso de planifi-
cacién a un nivel puede fallar por no haber con-
siderado los otros niveles de planificacién. Cow-
ling (p. 153).

Lambrechts (1973), indica que una de las mi-
siones de los organismos de planificacién es la
coordinacién continuada de los otros organismos
administrativos y de los diversos niveles de pla-
nificacion a pesar de que

(13) Para teoria sobre sistemas jerdrquicos ver Mesa-
rovic (1970).

“la mayor dificultad prdctica en los pro-
cesos de revision —de planes— estd en
comunicar, clara, temprana y utilmente.
En términos de retroinfermacion al mis-
mo organismo... esto no presenta gran
dificultad, pero los problemas de obtener
informacion de organismos de planifica-
cion de niveles inferiores, y directrices
claras de superiores... son muchas veces
insuperables” (Riddell, 1971, p. 25I)

Hilhorst (1971), propone tres niveles de descen-
tralizacion de la toma de decisiones: nacional,
regional y local, proponiendo un proceso de coor-
dinacién por etapas. Genari (1971), indica la ne-
cesidad de establecer un sistema continuo de co-
municaciones entre esos tres niveles. También
Stringer (1967), indica la necesidad de establecer
una coordinacién cuando se trata de inversiones
o bien tratar el problema como en una *pluri-
organizaciéon” cuya caracteristica es la incerti-
dumbre en la definicion de mejora (p. 106); mds
adelante dice

“Asi pues, al decidir de las interven-
ciones de planificacion, la optima, los pla-
nificadores han de tener en cuenta las
situaciones que van a crear a los otros
organismos de toma de decisidn, asi como
sus propias posibilidades de hacer pos-
teriores ajustes a su politica” (p. 112).

Para resumir lo anterior se pueden citar las pa-
labras de Friend (1974): \

“...actividades que traspasan las fronte-
ras entre orgamismos forman una faceta
inescapable de la planificacion publica”
(p. 349)

Es cierto que en cualquier organismo de pla-
nificacién, sea de una forma consciente o incons-
ciente, todos estos aspectos se tienen en cuenta
y como dice Stringer (1967), suceden de alguna
manera procesos de coordinacién. De todas ma-
neras la institucionalizacién de estas actividades
parece que darfa mayor dinamismo al proceso.

Para que esta coordinacidn pueda existir se
tiene que tratar como dice Eilon (1970), de orga-
nizaciones que tengan alguna superposicién en
sus decisiones respecto al sistema. Al mismo tiem-
po éstas deben tener una cierta independencia
la una de la otra, ya que si no tampoco seria fac-
tible, debido a una excesiva dependencia y auto-
ridad respectivamente, Esta coordinacion como
dice Hilhorst (1971), debe ser tanto horizontal
(coordinan planificaciones del mismo nivel) como
vertical. Como las medidas de niveles inferiores
dependen de las de niveles superiores, debe exis-
tir una posibilidad de que éstas sean variadas por
resultados surgidos en niveles inferiores, esto es
exista no solo una comunicacién efectiva descen-
dente sino también ascendente y para que esto
dltimo suceda es necesario que los niveles infe-
riores tengan algin grado de autonomia. Es mds,
esta coordinacién no es suficiente que se veri-
fique unicamente durante los procesos de confec-
cién de un plan sino también (Genari, 1971) du-
rante la ejecucién de programas.
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Se puede decir que es necesaria alguna forma
institucionalizada, de coordinacién de organismos
de planificacion y de observacién de las relacio-
nes existente entre dichos organismos y entre
organismos y sistemas planificados, lo que daria
un mayor dinamismo a la requerida descentrali-
zacion planificadora.

La teoria del control

“Controlar es la evaluacidn de decisio-
nes, incluyendo decisiones de no hacer
nada, una vez que han sido ejecutadas.
El proceso de control comprende cuatro
etapas:

1. Prediccion de los resultados de las de-
cisiones en la forma de medidas de
efectividad.

2. Recoleccion de informacion de la efec-
tividad resultante.

3. Comparacion de la efectividad predi-
cha con la resultante.

4. Cuando la decision ha resultado ser
deficiente, corregir el procedimiento
que la produjo y corregir sus conse-
cuencias en la medida de lo pcsible.”
(Ackoff, 1970, p. 112)

esta es una idea ya desarrollada, acoplada a las
necesidades de direccién de empresa pero que
como vemos tiene mucha relacién con la vigilan-
cia. Vamos a ver pues cudles son las bases que
la ciencia del control —Cybernética— nos indica
para nuestra discusién.

Inicialmente la primera idea que nos viene a la
cabeza acerca del concepto de control es la de
identificarlo con coaccién: una persona tiene
tanto control sobre otra, cuantas decisiones pue-
de tomar por ella sin necesidad de su consenti-
miento. Pero contrariamente a esto

“Control en cibernética y teoria gene-
ral de sistemas es una nocion tan amplia
cuanto que representa los medics por los
cuales los sistemas voluntaristicos alcan-
zan sus fines, incluyendo adaptaciones a
fines cambiantes” (Mc. Loughlin y Webs-
ter, 1970, p. 382)

tomando las mismas palabras que Ashby (1956),
en su capitulo dedicado a control (pp. 213-218)
aplicadas a la terminologia de planificacién resul-
tarian: si hay un mecanismo de control, por un
organismo de planificacién (C), sobre el estado
futuro de una comunidad territorial (E), y una

_ perturbacién externa (D) acontece sobre el siste-

ma, un regulador apropiado —plan o politica
(R)— puede ser producido, tomando informacién
del mecanismo de control v de la disturbacidn,
tal que aplicado a la comunidad territorial y sus
caracteristicas (T), el estado futuro de ésta no

presente ningiin efecto de la perturbacién y sélo
los deseos del mecanismo de control (14).

FIG. 2
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(ASHBY, 1856)

La regla fundamental para la posible existencia
de un control ha sido llamada por Ashby (1956),
“Law of requisite variety” (ley de la variedad re-
querida). Esta ha sido expresada de varias mane-
ras aqui quizds interesa su expresién en las dos
formas siguientes:

“Sclamente variedad puede destruir
variedad”, sdlo la variedad del plan o
politicas puede destruir la variedad de la
perturbacion.

“La capacidad de regular variedad por
un organismo no puede sobrepasar la ca-
pacidad que este tiene como un canal de
comunicacion de informacion”

Variedad es el nimero de posibles estados que
un sistema puede adoptar. También ha sido mi-
rada (Chadwick, 1971) como una medida de la
dimensién de un sistema, que no es sélo el nu-
mero de elementos sino el nimero de combina-
ciones de elementos, se dirfa que su complejidad.
Este concepto de variedad tiene relacién, como
claramente puede verse, con el de certeza de co-
nocimiento del estado del sistema y también con
el grado en que ese sistema es abierto o no,
pues estas relaciones con el exterior incrementan
su complejidad todavia mas. Klir y Valach (1967),
distinguen entre variedad total que es un valor
permanente del sistema, y variedad, que es con-
siderada la que presenta el sistema dentro de
unos limites o condiciones de tolerancia.

Quizds la definicidn mads interesante para esta
discusién es la que da Mc. Loughlin (1973)

“...variedad es el nimero de posibles es-
tados que un sistema puede adcptar y es
una funcion del nimero de elementos en
el sistema, el numero de estados distin-
guibles de cada elemento y los tipos y
redes por los cuales los elementos estdn
interconectados™ (p. 219).

Si un mecanismo tiene que controlar un siste-
ma generalmente lo intenta hacer dentro de unos
limites, limites que posiblemente en el caso de

(14) Ver fig. 2.
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planificacién territorial se dejarfan para ser con-
trolados por otros mas limitados en drea terri-
torial.

En el caso de una comunidad territorial la va-
riedad es generalmente muy grande debido a que
se trata casi siempre de un sistema altamente
abierto y complejo. En estos casos la capacidad
de contener o transmitir variedad por un plan o
politica es siempre menor que la requerida, en
estos casos la regulacién seria tnicamente imper-
fecta. Este es uno de los problemas cruciales de
la planificacién y para su mejora se presentan las
siguientes posibilidades:

Ashby (1956), indica que la regulacién se debe
hacer, por incorporacién en la misma de los erro-
res cometidos, mediante una retroalimentacién
de ellas a los mecanismos de regulacion; de esta
manera (sigue diciendo) y mediante un proceso
continuado de retroalimentacidén se consigue una
efectividad mucho mayor (15).

Asf mismo Beer (1966), recomienda la retroin-
formacién

“Hay una demostracion rigurosa (en la
teoria matemdtica de la comunicacion)
del hecho de que la suficiente capacidad
en un canal debe ser provista, mediante
los lazcs de retroalimentacion de cual-
quier sistema bajo control, para contra-
restar la capacidad del sistema de hacer
respuestas erroneas” (p. 257)

esta retroalimentacion tiene la funcién de gene-
rador de variedad que puede introducir en el
sistema de regulacién la variedad requerida.

En un lazo de retroalimentacidn que reintro-
duce en el sistema los resultados de su anterior
funcionamiento y efectividad, pudiendo al mismo
tiempo contener informacién de su entorno y de
sus relaciones con é€l, es bueno tener en cuenta
que la cantidad de informacién estd limitada y
que serd parcial. Hay fundamentalmente dos cla-
ses de retroalimentacién, por ejemplo en Chad-
wick (1971) v Laszlo (1974), “Negativa” que es
de correccién de error que contiene informacidn
sobre una desviacién que se debe disminuir, y
“Positiva” que contiene informacidn sobre una
desviacién a ser seguida o ampliada. La prime-
ra clase desarrolla un equilibrio y la segunda un
dinamismo. En este sentido la vigilancia deberia
adoptar en muchos casos la estructura de lazos de
retroalimentacion tanto negativas como positivas.
Si se desarrollan sélo lazos de retroalimentacién
negativa, la planificacién tenderd a quedarse es-
tancada; y es sélo mediante el desarrollo de la-
zos de retroalimentacion positiva que la planifica-
cidn podra desarrollarse dindmicamente y asi se-
guir en su evolucién al sistema planificado. Esta
evolucidén del sistema determina que no sélo los
contenidos de esa regulacion (plan o politica)
sino que también la estructura del control-orga-
nismo de planificacién debe poder adaptarse

(15) Alper (1972) indica como mediante mecanismos
de retroalimentacidn el estado final alcanzado se puede
descondicionar del estado inicial.

y cambiar de forma, Beer (1966), Mc. Lough-
lin (1973), etc.

Hemos visto que el problema fundamental que
concierne a la planificacion en términos ciberné-
ticos es el de alcanzar la variedad que tenga el
sistema, entendida en el sentido que le dan Kur
y Valach (1967). Dos de los requerimientos que
apunta Mc. Loughlin (1973), para que la planifica-
cion urbana consiga esta variedad son:

“Primero, debe tener un alto grado de
enlaces externos con su entorno, tanto
hacia ella como desde ella... Segundo,
debe tener un alto grado de enlaces in-
ternos... para las transmisiones inter-
nas ...en el organismo...”" (p. 224).

lo que nos indica el papel transcendente que
adoptan las comunicaciones, tanto internas como
externas en el desarrollo de un control efec-
tivo (16).

Es interesante detenerse un momento mas, an-
tes de pasar a hablar sobre las funciones que
debe cumplir la vigilancia en la planificacion,
en considerar el modelo de control propuesto por
Ashby (1956) y reproducido en la figura 2. Este
modelo presenta, en el caso de su aplicacién a la
planificacion territorial, una serie de complica-
ciones. Esto ya lo indica Mc Loughlin (1973).

“El problema aparece cuando se in-
tenta aplicar a los complejos sistemas
soctales urbanos-regionales los conceptcs
y técnicas que son apropiados para tra-
tar con sistemas cerrados...” (p. 215).

a esto anadiria yo el hecho de que existen tam-
bién diferencias de aplicabilidad de estos concep-
tos y técnicas entre sistemas abiertos sencillos
y los socio-culturales que son mucho mds com-
plejos.

La perturbacién (D) en el modelo es un insu-
mo al sistema, independiente de él, en los siste-
mas socio-culturales esta perturbacién puede ha-
berse originado de diversas maneras. Puede tener
origen en el entorno fisico o socio-cultural ex-
terno del sistema o puede tener origen en el mis-
mo sistema (o lo que he llamado entorno inter-
no), debido a un desarrollo morfogenético del
mismo. Todo esto es debido a la naturaleza del
sistema socio-cultural y tenemos

“... que estar preparados para la po-
sibilidad de que un sistema social pueda
generar y mantener fuerzas desviaciona-
rias y desorganizativas” (Buckley, 1967,
p. 163).

en este sentido podria dar luz a este problema
toda la teoria de desviacionismo. La perturba-
cién también puede provenir del mismo meca-
nismo de control.

(16) Ver también con respeto a estos requerimientos
Chadwick (1970), Haynes (1970) v Rastogi (1969), entre
otros.
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* *Control social’ no es una parte se-
parada del sistema (algo instituido o im-
puesto sobre el sistema), pero estd in-
herente en las interrelaciones e interac-
ciones de los elementos que componen
un sistema” (Buckley, 1967, p. 164-165).

esto indica que es dificil separar los efectos ex-
ternos de la propia planificacién y que las medi-
das del proceso de control no son independientes
del sistema. Ademas sucede que como el sistema
estd en constante evolucidn, su estructura T es
dificilmente separable de su forma futura E y
esto puede crear perturbaciones por condicionar
las formas futuras en su evolucién.

También hay que tener en cuenta que los
canales de comunicacién propuestos en el mo-
delo, suceden en la realidad de una forma mu-
cho mas difusa v complicada y que la suma de
canales formales y canales informales de co-
municacién complica mucho el sistema (17).

Ademads también, y ya lo he tratado anterior-
mente, habria que tener en cuenta la existencia
de varios mecanismos de control actuando al
menos en parte sobre el mismo sistema (18).

El proceso de vigilancia

El proceso de vigilancia en la planificacién no
es una idea nueva y ya consciente o inconsciente-
mente se viene efectuando en todos los organis-
mos de planificacién.

“La necesidad de alguna clase de vigi-
lancia viene siendo aceptada desde hace
tiempo, pero solo recientemente los pla-
nificadores han empezado a pensar en
establecer procedimientos institucionali-
zados de vigilancia para sus planes”.
(Cowling y Steeley, 1973, p. 157).

Referencias al concepto de vigilancia en la
planificacién y a sus funciones pueden ser en-
contradas en casi todas las obras actuales refe-
rentes al proceso de planificacion y teoria de
planificacién (19). También recientemente hay
cada vez mas trabajos dedicados principalmente
al proceso de vigilancia entre los cuales se en-
cuentran las comunicaciones presentadas a una
conferencia sobre “Monitoring” (vigilancia en la
planificacién) que tuvo lugar en Nottingham en
Diciembre de 1972 organizada por Iscol - Univer-
sidad de Lancaster, Gillis (1974), Harris y Scott
(1974), Haynes (1974), Pogson y Jackson (1973),
etcétera. En estos dltimos desarrollos todavia hay
una imprecisiéon en cuanto a las funciones de la
vigilancia, en el sentido de que no hay acuerdo

(17) Ver Hermansen (1969, p. 113) en la que indica
las variadas formas y motivos gue puede adoptar la
informacion.

(18) Ver Hermansen (1969 p. 118).

(19) Sélo algunas de ellas han sido indicadas en el
primer apartado.

de si la vigilancia debe adoptar sélo una posi-
cion pasiva de ver lo que estd pasando, o debe
pasar a una posicién activa en la que se propon-
gan medidas.

Aunque todavia no hay acuerdo, en mi opi-
nién (20), la vigilancia en la planificacion debe
tomar una actitud activa y en este sentido opino
que:

“La vigilancia en la planificacion debe
recoger ccntinuamente informacion acer-
ca de como el sistema se estd compor-
tando en su desarrollo hacia sus fines y
objetivos que estdn en evolucion, enca-
minada a establecer una continua adap-
tacion de las medidas de planificacion
a esta evolucion”,

De esto se deduce que la vigilancia en la pla-
nificacién tiene tres funciones fundamentales,
que son: Recogida de Informacién, Andlisis de
la Informacién e Indicacidn de medidas nuevas
o a cambiar. Como funciones secundarias se
pueden indicar una multitud de ellas; conoci-
miento del comportamientc del sistema, cons-
truccién de modelos mas perfectos del sistema,
perfeccionamiento de las técnicas de planifica-
cién, etc., son ejemplo de las mismas.

La informacién estd derivada en primer lugar
de tres “fuentes de informacién”: primero las
variables que se regulan, esto es, las medidas que
se ejecutan y las actividades particulares que
requieren un permiso para efectuarse; segundo,
los valores, fines y objetivos de la comunidad
territorial ; y, por iltimo, las variables del sis-
tema sobre las que no se tiene una regulacién
directa, variables que en cierto modo son desco-
nocidas y que solamente se conocen a posteriori
de la ejecucién de las medidas. Ademads aqui in-
tervienen otros factores, uno de los cuales es el
derivado de la existencia de otros sistemas socio-
culturales, que forman al menos parte del en-
torno del sistema y que, como pueden tener
efectos sobre él, habrd variables que convendrd
conocer. El otro factor es el derivado de la exis-
tencia de ofros sistemas de planificacién, tanto
en otros niveles territoriales, como en el mismo
nivel, de los cuales habrd que conocer las va-
riables que condicionan la planificacién a ese
nivel y que en términos generales podemos de-
cir que son sus medidas a ejecutar y su politica.

El andlisis que se debe de efectuar de la in-
formacién es reproducir total o sélo parcialmen-
te la racionalidad de deducciéon de medidas de
planificacién que normalmente se ha llamado
confecciébn de un plan. Para esto tendrd una
importancia capital el que las técnicas y modos
empleados en tiempo pasado en la ejecucidn de
un plan sean posibles de ser repetidas, con algu-
na variacién en datos o forma, de una manera
sencilla y en la propia organizacién de la plani-
ficacion.

La tercera funcién es la que, al final tiene ma-
yor relevancia, ya que de ella dependerd que la

(20) Ya expuesta en Urefa (1974).
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planificacion adopte una forma dindmica o no.
Las medidas resultado de la reproduccion del
proceso de confeccién del plan, que sean en par-
te diferentes que las que fueron resultado de
reproducciones previas, tienen que ser efectiva-
mente comunicadas a los organismos de plani-
ficacion requerida. Tres casos pueden pasar fun-
damentalmente: que la informaciéon haya que
transmitirla al propio proceso de ejecucién; que
haya que hacerlo al nivel de planificacion supe-
rior (si existe); o por fin al nivel inferior (caso
de que exista). La comunicacién al propio proceso
de ejecucién no presentarda en mi opinidn mu-
chas dificultades, asi como tampoco a los nive-
les inferiores de planificacion. Serd mas dificul-
tosa cuando el resultado sea del tipo siguiente:
se ha encontrado en un nivel de planificacién
que las medidas de planificacién del nivel su-

perior son incompatibles en cierto aspecto con
la efectividad de la comunidad territorial del
nivel inferior y se desea que sean cambiadas.
Es en este aspecto de la vigilancia de la planifi-
cacién donde mas problemas se presentan.

Quedan, pues, como tres interrogantes a la vi-
gilancia en la planificacién territorial:

(Cémo utilizar las fuentes de informacién y
cémo pueden éstas dar una variedad suficiente?

(Cémo las técnicas y modos de produccién de
planes tienen que variar para permitir su re-
produccién?

(Cémo hacer que los resultados del proceso
de reproduccién de la racionalidad, dentro del
plan, sean efectivamente comunicados?
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