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Introduccidn

En junio del afio en curso se celebrﬁ en la Ciudad de México el Primer Congreso
Internacional de Planeacidn de Grandes Ciudades. El evento reunid presentaciocnes
de los problemas urbanos de 27 concentraciones urbanas y las politicas aplicadas
para su solucidn. Ademds, unas 45 ponencias fueron presentadas y discutidas en
cinco comités. . '

El evento representd, sin duda, la md3s amplia oportunidad para poder comparar
experiencias tan diversas comc las de Recife y Tokio y poder tomar el pulso, al
misme tiempo, a la opinidn de profesores universitarios, investigadores y planifi-
cadores a cargo de la responsabilidad de conducir el desarrollo de las aglomeraciones
urbanas m3s grandes del mundo,

La conveniencia de aprovechar de alguna manera las ensefianzas de un encuentro
de esta importancia decidid a los organizadores del Seminario de Curitiba a
solicitarme una resefia de los aspectos que mayor interds pudieran suscitar entre
los participantes de este seminario. |

La imposibilidad de asistir a todas las presentaciocnes y de leer todos los
documentos hizo imposible una seleccifn sistemdtica y "neutral" de los temas y
su importancia relativa para el Seminario de Curitiba. Tuve asi que usar criterios
personales para poder interpretar el sentido y la importancia de lo que pude
apreciar, que no es, sino parte del material presentado en México. _

De todos modos, me ha parecideo Gtil concentrar mis observaciones en los tres
aspectos que mis vivamente llamaron mi atencidn y que corresponden, en gran medida,
a las impresiones que he podidec recoger en un buen nimero de colegas.» Loz comen-
tarios sobre descentralizacidn y politicas de pluralismo cultural y los plantea-
mientos del Comité nlmero uno (las &reas metropolitanas en el desarrollc regional)
en el cual trabajé durante la reunifn. Las observaciones con relacibn a la contri-
bucidn del conocimiento tradicional para la planificacibn metropolitana, y a la
planificacidn participativa corresponden a opiniones estrictamente personales
sobre dos circunstancias ampliamente visibles en el Congreso y que suscitaron

toda clase de comentarios.
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1. Algunos aportes recientes

El Primer Congreso Internacional de'?léﬁééCEén de Grandes Ciudades que se realizd
en México en junio de 1981 representd ciertamente una experiencia singular en cuanto
ofrecid ia posibilidad de observar directamente ia situacidn de unas 25 aglomera-
ciones_metropoiitanas, entre las que se situaban las mis grandes‘del‘mﬁndo9 y rela-
cionarlas con la de la aglomeracidn metropolitana de México, la mds grande. del
Tercer Mundo y posibiementé la mds grande‘dé todos los mundos a la vuelta de una
scla década. Por otra parte; la participacidn de destacados maestros de las escue-
las de urbanismo més'tradicionaléS'de Europa permitid verificar el estado del cono-
cimiento de 1o que se puede llamar la comunidad académica tradicional en cuanto al
fendmeno metropolitane se refiere. ‘ s '

Una primera oﬁsérvacién puede hacerse, précisamente, en relacidn al pensas ..
miento convencional que parece limitar sus planos de observacidn y andlisis a la
historia de la urbanizacidn en Eurcpa y los Estados Unidos. Las exposiciones de
los ilustres profesores iﬁvitaéos al Congreso‘mostraroﬁ, salvo valiosas excepciones,
que la wayor parte de la teoria acumulada no puede aplicarse a la interpretacién
del procesc de urbanizacibn y concentracidn metropolitana que caracteriza al Tercer
Mundo. Es interesante notar que el examen de una de las metrdpolis del Viejo Mundo,
Madrid; permitid ver, al mismo tiémpo, un nuevo angulo desde el cual pudo obser-

" varse con provecho la cuestidn metropolitana: la creciente importancia de los aspec-
tos politicos en la conduccidn del desarrolle metropolitano.

La extraordinaria velocidad del crecimiento demogréfico 'y la afin mis répida
metropolizacidn plantean con toda claridad la singularidad de este fenémeno en los
paises en desarrollo. Es evidente Que las Gltimas tres décadas confirman amplia-
mente la conclusidn a la que llegara el profesor Kinsley Davis en la década de los
50, que la urbanizacidn en los paises en deSérrbllo no repite de modo alguno la
historia de los paises industrializados. . ' -

En 1900 habia en el mundo una sola ciudad de mSs de cinco millones de habi-
tantes: Londres. En 1925.eran'tres‘y Nueva York la mas grande ds todas. En 1950 .»
habfan siete metrdpolis de este tamafio, de las cuales dos (una en América Latina)
se situaban en paises en desarrollo. ' En 1970 el nfimero de metrépolié de mas de
cinco millones de habitantes habfa subido a 20, dentrc de las cuazles 10 en paises
en desarrollo (cuatro en América Latina). En 1980 la misma categoria de metrdpolis
contaba con 28 metrdépolis, de las cuales 18, es decir el 60% se sitlian en paises en

desarrollo {cinco en América lLatina). De mantenerse las tendencias, en el afic 2000
/el mundo
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el mundo tendrd 57 grandes metrépolis con mis de cinco millones de habitantes, de
las cuales 4% (77% del total) estarén situadas en el Tercer Mundo. Doce de estas
grandes metrdpolis estarfn en América Latina, incluyendo las dos mayores del mundo
(México y S3o Paulo) y la séptima (Rioc de Janeiro). ‘La otras serdn, en este orden:
Buenos Aires, Bogot&, ' Lima, Belo Horizonte, Guadalajara, Caracas, Santiago,
Curitiba y Porto Alegre. |

El fenOmeno de metropolizaciéﬁ es un fenémeﬁo del mundo en desarrolle. Pare~-
ceria que mientras mis rico es un pais, mends grande tiende a ser el nimero y el
tamafio de sus ciudades: Europa sdlo tiene en la actualidad 6 ciudades de m&s de
5 millones de habitantes, los Estados Unidos 5, y la Unién Sovidtica, 2. .Y todas

ellas crecen con ritmos mucho més lentos que los de las ciudades en desarrollo.
Estas cifras y proyecciones indican claramente que el Tercer Munde es, y lo

serd cada vez mds, un mundo de grandes aglomeraciones metropolitanas. No es posi-
ble olvidar, por otra parte, que el Tercer Mundo es también un mﬁndo pobre, ‘en
intenso proceso de cambic cultufal ¥, lo que hasta ahora no se ha puesto de relieve,
un mundo tropical. 8in la debida consideracién de estas circunstancias serd difi-
cil explicar las diferencias que el patrdn de metropolizacidn de los paises en
desarrollo preseﬁta en relacifn al modelo occidenfal tradicional y, mds dificil
todavia, plantear correctamente las caracteristicas de las politicas de asenta-
miento que tendrdn que formularse para intervenir en los procesos de creciente
metropollza01on que afectan a la reglén.

A pesar de que no es esta 1a oportunidad para ampliar las consideraciones
que pueden hacerse en relacién a dichos factores diferenciales, conviene anotar,
de paso, que si bien la creciente pobreza del Tercer Mundo no requiere demostra-
cidn, el rapido cambio cultural constituye un elemento descuidado en el examen de
los problemas metropolitanos y que el centralismo, que también puede verse como
una caracteristica cultural, tiene una importante dimensidn administrativa que
implica un tipo de géstiﬁn de los asentamientos humanos que afecta directamente
la cuestidn metropolitana." -

En América Latina, la tradicidn centralista se deriva del péternalismo tra-
dicicnal de la vieja administracidn colonial, el cual se vio reforzado, como lo
muestra Richard Morse, durante los primeros afios de la era republicana y se con-
tinud con la consolidacidn de los estados nacionales latinoamericanos a principios

de siglo.l/ En realidad, en la regidn las autoridades locales son mucho mds

1/ Richard Morse: "Trends and Patterns of Latin American Urbanization 1750-
1320", en Comparative Studies in Society and History, Cambridge University,
Massachyssetts, Vol. VI, N® u, Septiembre 1974,
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déelegaciones del poder central que represehtaciﬁn:genuina de la comunidad, como
sucede en Eurocpa y les'Estados Uﬁiﬁos. Este heche; acompafiado del concomitante
-centralismo econdmico, ha determinado la permanente castracidn de las fuerzas
locales, las que s8lo excepcionalmente han podido contrarrestar'la dominacisn
hegembnica de los centros tradicionales, como sucedié en Sao Paulo, Guayaquil,
Medellin, Monterrey y Guadala]ara para mencionar las excepciones mis evidentes
dentro de Amerlca Latina. ‘BEn un estudlo hecho por Walter §tbhr en.1968, se muestra
que entre 1958-1966 en un solo pais de 1la reg16n las autoridades regionales y
locales decidian auténomamente el 42% del gasto bﬁblicofy que en sblo otros dos,
este porciénto se situaba alrededor del 30%. En tbdesAlos demis paises, el gobierno
central disponfa en mis del 90% el destino del gasto pblico.2/ '

El centralismeo administrative esté estrechamente asoeiado, por cierto, al
estilo de desarfollo coﬁcentraciﬁn-dependencia Que ha caractefizado a la regién a
lo largo de su hlstorla ¥ que 'la caracteriza todavia. La sola mencitn a’ algunos
indices de concentrac;on industrial en las metr&polls na01onales (en 1970) despeja
cualquier duda al respecto: la Capital Federal, Buenos Aires y Santa Fe concen-
traban el 80% del producto industrial de la Argentina;Rio'de Janeiro vy Sao Paulo
acumulaban el 75%‘del producto industrial brasilefio; el Disfﬁimo?Federalry;ies
estados de Méxlco y Nuevo Le6n (Monterrey/Monclova) representaban el 65% del
producto industrial de Mex1co, Bogot&, Antioquia (Medellin) y el Valle (Cali)
sumaban el mismo porcentaje en el caso de Colombia; Santlago ¥y Valparaiso aportaban
el 60% del producto 1ndustrr1al chlleno, el érea metropolltana dz Lima era respon-
sable por el 65% del producto industrial peruano; mientras _que los estados de
Falcén, leertador, eranda y el Distrito Federal contaban por el 69% del producto
industrial de Venezuela. 3/ '

. La mencidn a la naturaleza tropicel de la mayor parte de los paises latino-
americanos puede parecer extrafia. En primef lugar, habrd que tener en cuenta que
el 50% del territorio de la regidn estd constituide por "tierras bajas, montafias

himedas y tropicales y el Chaco semiérido“ 4/ y que los ecosistemas tropicales que

2/ Walter Stéhr: "Materlals on Reglonal Development in - Latln America:
Experiences and Prospects', CEPAL, Santiago 1963 (Seminario sobre Regionalizacién
de las Politicas de Desarrollo en América Latina).

3/ A. Di Filippo: "La pobreza estructural en el desarrollo de la América
Latina™ (E/CEPAL/Proy.1/9) 10 de agosto de 1976.

4/ Michael Nelson: "El desarrcllo del Trdpico Himedo: El aproveghamiento de
las tierras tropicales en América Latina", ILPES, Siglo ¥XI, México, 1977.
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dominan en esta &rea presentan condiciones sustancialmente diferentes de las que
prevalecen en las zonas preferidas hasta ahora por el asentamiento humano. En
segundo lugar, hay que tener en cuenta que este inmenso territorio constituye la
reserva agricola mis importante de la regifn y su gran frontera de asentamiento.
Cualquier intento por redistribuir a la poblacidn con el fin de contrarrestar su
concentracidn excesiva, tendrd que plantearse nuevos criterios de ocupacidn y
organizacidn del espacio y la necesidad de innovar las técnicas de equipamiento y
disefio para los asentamientos humanos. En realidad, la experiencia de ocupacidn
de estos territorios en las {iltimas décadas justifica la preocupaci®n por nuevas
formas de asentamiento que serdn criticas para resolver la cuestidn fundamental
planteada por la problemd@tica metropolitana: el desplazamienfo de la poblacidn

hacia los espacios menos ocupados del trdpico hlmedo.

2. Descentralizacidn concentrada y diversidad cultural

Las evidencias de que la metropolizacidn en América Latina requiere un nuevo enfo-
que, en el cual la experiencia de los paises desarrollados no puede ofrecer muchas
contribuciones, avivan la necesidad de planteamientos imnovadores en cuanto a la
teoria y la préctica del desarrollo y su relacidn con los asentamientos humanos.
Para ambos, la Conferencia de México sobre planificacién de grandes ciudades ofrecid
valiosos aportes, sobre todo en cuanto plantean la necesidéd de ciertas aclara-
ciones conceptuales y sugleren nuevos campos de estudio. 5/

El primer concepto que requiere aclaracidn es la propia def1n1c1on de aglome~
racidn metropolitana, 8i bien ella puede definirse como un proceso de concentra-
cidn de poblacidn, capital, recursos financieros y poder politico en un punto del
territorio nacional, se requiere cuantificar el limite inferior de la masa de pobla-
cidn por ingreso a la superficie minima de la concentracidn o alguna medida de las
interacciones entre factores del centro y la periferia de la c0ncéntracian metro-
politana. Existe por otra parte el consenso, en gran parte basado en la definicidn
de "standard metropolitan area' del Censo de los Estados Unidos, en cuanto a que el

criterio principal para la definicidn metropolitana es una masa de poblacidén de por

5/ J.R. Lasuén: "Instrumentos de politicas nacionales y regionales para los
asentamientos del futuro!; Francisco Labastida: "La planeacidn metropolitana en el
contexto nacional de México'; Fernando de Terédn: '"Nuevas experiencias en planifi-
cacidén en la Espafia democritica'; Gordon Cherry: "La influencia de las politicas de
localizacidn sobre las &reas metropolitanas'; y la presentacidn que sobre el &rea
metropolitana de Madrid hizo Eduardo Mangada, Teniente Alcalde de Madrid.

/lo menos
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lo menos wum milldn dehabitantés. Otro criterio aceptado por um nlmero considerable
de expertos es la condicidn de que la poblacién de la periferia de la concentracidn
crezca mﬁs.:épiﬂamente que el centro de la misma, condicidn que alude al hecho de
que las metrdpolis modernas se forman, caracteristicamente, m&s por aglcmeracidn

de asentamientos vecinos que por crecimiento continuo.de un nficleo.

De todos modos, es importante observar que las caracteristicas fenomenoldgicas
de las metrfpolis contemporineas. se avienenmejor con la definicin de asentamientos
humanos Que empieza con cinco millones de habitantes que cuando ¢l umbral se esta-
blece eﬁ el millén de personas; lo cualiaquivaie-awdecir que el:tamafio-normal _de
las grandes concentraciqnes tiende a eléﬁarsé constantemente. - '

El fendmeno de continua concentracifn y aumento del tamafio de la aglomera-
cidn metropolitana se inserta dentro de procesos de.concentracidn geogrédfica, depen-
dencia del exterior e industrializacidn que favorecen el centralismo como una condi-
cidn inseparable del‘dééérrollo, En su estado actual, las Eoncentragiones metro-
politanas de los palses en desafrollo absoﬁben la mayor parte de la capacidad
productiva del pais, ofrecen las mejores oportunldades de crecimiento econdmico y
desarrollo personal ¥ monopollzan la capacidad innovadora del pais. En estas condi-
ciones es natural que concentren tamblen el mayor-nﬁmero de poblac;on urbana y la
' capacidad empresarlal ¥ financiera. ' i '

Es buenc recordar aqui, que el principal de los mdviles de las migraciones
urbanas, las oportunldades de’ empleo y la existencia de niveles mis elevados de
ingreso en 1as &reas metrapolltanas resulta mds que compensado por el costo de
vida, el cual €s tamblen varias veces mayor en las metropolis que en el resto del
terrltorlo nacional. 6/

Es necesario observar también que el deSarrollo se presenta, especialmente
a los paiées del-TercerrMﬁﬁdo;'con el propdsito de'reduciE el rexsago en qhe‘se
encuentran en relacién a los paises désarroliados. Es loglco pensar. que en este
Proceso la’ concentrac16n es una condicién del desarrollo que busca crear un Estado
poderoso capaz de 1nterven1r eficizmente en el comercio lnternaCLonal. La adop=
cifn de una concepcidn lineal del desarrollo conduce, sin embargo, a ensanéhar la
brecha entre las metrapql%s n&cionaleg y:éu pqriferia:iqterna, péf-lo Que la ten-

dencia al crecimiento concentrado tiende a perpetuarse. -

5/ "El proceso de asentamlentoéhumano en Amerlca Latlna" kE/CEPAL/CONP 70/L 5,
25 de octubre de 19795, T

/Puede demostrarse,
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Puede demostrarse, sin embargo, qQue la descentralizacién resulta una condicidn
del desarrollo més alld de ciertos limites que sdlo pueden precisarse dentro de
contextos nacionales.esﬁecificos.l/ A partir de estos limites, bor razones de
eficiencia, economias de aglomeraciﬁp y costos de oportunidad, la descentralizacidn
es indispensable para mantener el crecimiento econdmico.

Esta idea es especialmente importante para los paises.que mantienen fronteras
agricolas abiertas, recurscs no utilizados y sectores de poblacifn todavia no
integrados al pais-moderno; lo .cual es una caracteristica de.-la-mayor parte de.:los
paises de la regidn. En varios &e estos paises ha sido necesaric crear enclaves
econdmicos en el interior de los paises, pero estos enclaves representan mucho mis
la necesidad de insumos bisicos de las industrias manufactureras de las metrdpolis
nacionales que un propdsito de incorporacitn de espacios marginales a la economia
-nacional. ‘ '

"lLa concentracidn metropolitana se define como un proceso de acumulacidn

de capital, recursos financieros y poder politico en un punto del territorio
nacional, Este punto absorbe la mayor parte de la capacidad productiva del
pals y ofrece las mejores oportunidades de desarrollo en comparacién con

el resto del pais, concentrando en consecuencia, una parte considerable de
la poblacién nacional. En la mayoria de los paises en desarrollo la concen-
tracién metropolitana se produce exclusivamente en un centro."”

"En su estado actual, las concentraciones metropolitanas de los paises en
desarrollo monopolizan la capacidad innovadora y. parecen orientarse en el
mismo sentido de las metrdpolis de los paises desarrollados, en cuanto tien-
den a desplazar una cierta capacidad productiva cautiva bacia la periferia
(enclaves econdmicos). De proseguir este modelo de desarrollo se acentuarian
las actuales condiciones de dependencia si es que no se descentraliza también
1a capa01dad de decisién."

"Es p031ble observar que el desarrollo se motiva, especialmente en el caso
del Tercer Mundo, en el propdsito de reducir el rezage en que se encuentran
en relacidn a los paises mis desarrollados. La adopcién de una concepcidn
lineal de desarrollo conduce, sin embargo, a ensanchar la brecha entre las
metrépolis nacionales y su periferia interna, y en consecuencia los.desequi-
librios regionales."” '

"Los precblemas sociocecondmicos de la concentracidn metropolitana son una
consecuencia de la persistencia de procescs de centraliZacién, propios del
desarrollo, mis alld de ciertos limites que sélo pueden precisarse dentro

de contextos nacionales especificos. En todo caso, se reconoce que a partir
de dichos limites, por razones de ineficiencia, deseconomia de aglomeracidn
y costo de oportunidad de los recursocs, asi como por razones de inequidad en
el desarrollo social, la descentralizacidn se convierte en una necesidad
para mantener el desarrollo."

1/ J.R. Lasﬁéh: op.cit.
/"Para poder
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"Para poder continuar el proceso-de desarrollo se reqiiere la incorpdracidn
de los recursos naturales y de las capacidades humanas insuficientemente
utilizadas por el modelo concentrador._ Para ello se requiere la interven-
cidén del Estado; pero esta intervencién debe hacerse de modo de mantener la

. 'capacidad innovadora del centro y.estimular, al mismo tiempo, la capacidad

creadora de los sectores de poblacidn afn no 1ncorporados, para lo cual es
indispensable mantener la d;ver51dad cultural y ampliar la base de parti-
cipacidn colectiva." : " . .

"En- sintesis, el proceso.de descentralizacidn requlere de._

-1+ Una politica de equipamiento que concentre en puntos selecc1onados
Yy en. funclén de su capacidad de desarrollo, la 1nfraestructuna y
" servicios necesarios para apoyar el crecimiento dé nuevas regiones..

2. Una politica de localizacidn de la actividad econfmica que permita
. incorporar los recurses naturales no aprovechados_o_insufipientemegte
utlllzados.

3. Una politlca de partlclpaclon colectlva que busque la 1ncorporac1on
efectiva de toda la poblacaon en los procesos de decisidn y de

creacibn. . . L
+. 4, Una paiitmca culturat tue.busque modennliar La*sdaaedad proteglendo
‘ al ‘mismo tiempo las dlferenclas reglonales." R -

"Es necesario reiterar que. el pais no podré. 1ntegrarse efectlvamente sin el
mantenimiento de la capacidad creadora de la metrdpoli y sin el. estableci-
miento de un.conjunto diversificado de asentamientos humanos cuyo desarrollo
requiere de manera lndlspensable de la participacidn colectiva y del estimulo
de 1a d1ferenc1ac16n cultural. ‘ En este sentido es imprescindible ensanchar
constantemente’ los niveles dé partlclpac1on politica de’la poblacibn y

lograr la 1ntervenclon de todos los grupos soc1ales en un proceso de gradual

convergencia politlca.“

"En- el momento se presenta, espec1almente en los paises del Tercer Mundo, una
creciente contradiccidn entre las ventajas econdmicas de la concentracidn
metropolitana y la satisfaccidn de las necesidades sociales de la poblacién

(empleo, segurldad social, partlczpac16n, disponibilidad de servicios, man-

tenimiento de la calidad del medio ambiente). Para solucicnar la vasta pro-

" blemitica metropolitana no existen teorias ni experiencias ni instrumentos

" de apllcaclon universal; cada caso debe examinarse dentro del contexto de

.

las politicas nacionales y encuadrarse dentro de 1a plan;f1cac1on integral
del desarrollo.”

"En México, por ejemplo, la politica de industrializacién basada en la sus~-
titucidn de- 1mportac1ones ha favorecido implicitamente la concentracidn

‘urbana en unas cuantas’ ciudades. En general, el papel del Estado ha favore-
‘c1do un esqpema concentrador"”.

- "E1- planteamlento es cada dia mis necesarlo para lograr el Ob]ethO de un
_ desarrollo econdmico y social que beneficie a las mayorias. Es una técnica

que debe servir a los altos fines politicos de la sociedad y debe orientarse
a transformarla, en funcidn que ella misma se fije. E1 planeamiento tiene
que estar comprometide con el cambio, con la elevacibén del nivel de vida de
la sociedad, y particularmente con los sectores marginados."

/" Tres lineas
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"Tres lineas de accidn inmediata deben caracterizar la desaentrallzac1on de
la metrdpoli mexicana."

"La primera de ellas consiste en promover la instalacidn de nueva capacidad
industrial fuera del AreaMetropolitana a través de todos los instrumentos
con que cuenta el estado para lograr que las nuevas empresas o las amplia-
ciones de las existentes, que disponen de algunma movilidad locacional, pro-
pendan a colocarse en otras regiones,"

"La segunda de estas lineas de accidn, refuerze-de la primera, consiste en
eliminar las ventajas artificiale& Que eh el pasado y, con el fin de favorecer
la industrializacidn econdmica, han favorecido la concentracifn de la pobla-
cidn en el Area Metropolitana de Méxice,"

"La tercera linea de accidn es el establecimiento de mecanismos de control
para evitar la localizacidn o ampliacién de actividades industriales y de
servicios en el drea metropolitana, proscribiendo aquellas actividades que

.generen altos costos sociales.

Estas conclusiones, resultado del trabajo de una de las comisiones del
baﬁgieéd;gj contiene importantes innovaciones con respecto a los acuerdos que
sobre politicas de desarrollo espacial (regional) es frecuente encontrar en reunio-
nes de este tipo. Aqui se reconoce la importancia politica de la participacidn de
la poblacidn y de la diversidad cultural como condiciones para la incorporacidn
efectiva de recursos naturales y capacidades humanas insuficientemente aprovechadas.
Esta idea, si bien cuenta con antecedentes en el pensamiento social, aparece aqui
dentro de un planteamiento econdmico. M&s adelante se verd cSmo la participacidn
popular se hace presente en el mismo Congreso a través de la mencidén de formas es-
ponténeas de organizacidn colectiva, los movimientos urbanos de Madrid los cuales,
es conveniente sefialar, han aparecido en América Latina en las filtimas d&cadas
bajo dos formas caracteristicas: las asociaciones de pobladores que han dado lugar
a los asentamientos precarios en casi todas las ciudades grandes de Am&rica Latina
¥y las asociaciones de vecinos que se observan cada vez con mayor frecuencia en la
regién y de los cuales son buenos ejemplos los de Rio de Janeiro, Ciudad de México
y Gﬁadalajara.

En realidad, teoria y prictica parecen converger a través de la experiencia
y aportar nuevas corrientes que contrastan con la linea tradicional de las poli~
ticas de los paises de la regidn en las filtimas décadas. En este periodo se pudo
apreciar una falta casi total de relaciln entre las politicas de crecimiento eco-

ndmico y el desarrollo de espacios subnacionales. Ias experiencias de la

8/ "Las &reas metropolitanas-en el desarroldo: regional,"

/Corporacién Autdnoma
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Corporacidn Autdnoma del Valle del Cauea y mis recienteﬁenie de SUDENE en el
Nordeste" bras1leﬁo 7o han sido. alentadoras a pesar.de las innovaciones concep-
tuales y admlnlstratlvas que aportaron. ' ) ' '

La concentracidn explosiva de poblacidn en los lugares donde seelievaron a
cabo importantes cancentrac1ones de industrias bisicas ha resultado de hecho en
la creac16n de nuevos problemas soclales  que parece 1nd1car efectlvamente un
dlvorclo entre politicas de desarrollo. economlco vy politlcas scc;ales. Poza Rica,
Quetzacoalcos ¥y Lazaro Cérdenas en México, Chimbote en el Perti, Volta Redonda en
el Bra51l y Cludad Guayana en Venezuela, para mencionar solo algunos de los casos
mas eV1dentes, ‘representan ‘mucho més enclaves econdmicos generados por necesidades
especificas de la industria que una estrategia de descentralizscidén de la actividad
econémica; Los resultados materiales tampoeo son alentadores, .como es ficil
observar en la degradacifn ambiental ‘que ha resultado en esos‘qasps; ‘A pesar de
"qde en algunoside ellos se intentd plapificar el desarrollo urbano. '

- Por otra parte, los gobiernos de los paises desplegaron en los Gltimos 20
afios politicas de vivienda y saneemiento bésico -que en la préctica sélo consi-
guieron éxitos muy relativos pese a un fuerte aumento-de las inversiones en estos
Secteres, las que contaron inclusive con importantes aportes del financiamiento
internacional.9/ Es posible demostrar que el poce éxito de estas politicas, que
“ - no han censeguido revertir las tendencias regresivas en la viviende v apeﬁas
mejorar 1igeramente.la'situaciéﬁ en cuanto al abastecimiento de agua y alcantari-
llado, se debe en gran parte.a la falta de una estrategia espaciai coordinada con
el 'desarrollo general y, sobre todo, a que estas politicas son centralistas y
‘burocrdticas y parecen fundarse en el principio de que la movilizacidn de recursos
\'s capacldadee administrativas del goblerno central son los Gnlcos medios de
enfrentar los problemas del desarrollo urbano ¥ rural. .

No s8lo parecen existir nuevas posiciones en el pensamiento académico; es
posible observar también'antecedenfes alentadores, algunoearelativamente remotos,

en la administracidn municipal. las experiencias de Medellin en los ﬁltimps

_ _ 9/ La regidn en su con]unto re01b10 recursos 1nternac1ona1es de AID, BID v
el Banco Mundial del orden de los 17 Q00 délares entre 1961 y 1977. (Ver -
Donelson S., Hardoy J.E., Schkdlnik S.: "Financiamienfo para 1l6s Aséntamientos
Humanos en América Latina. lLas actividades de las agencias multllaterales"
International Institute for Env:ronment and Development Londres, 1978.

/treinta afios
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treinta afios y la mds reciente de Curitiba, que se ha convertido en una referencia
glésica soh ejemplos preclaros de las posibilidades de mejorar, sin cambios estruc~
turales, los sistemas actuales de gestidn urbana. Algundé ejemplos mds recientes
permiten ver tambi&n inequivocas demostraciones de descentrélismo en los gobiernos
centrales de varios paises de la regibn. Cuba cred hace seis afios el Poder Popular,
férmula politica de transferencia del pcder de dec131on y administracién de una
larga serie de funciones econdmicas y soclales a una Jerarquia de instancias
locales. Panamd adopt6 hace cuatro afios la Participacién Popular, una forma
parecida de descentralizacitn de la gestién de asuntos munlclpales. Chile ha
iniciado en los Ultimos aﬁos un proceso de descentrallzac1on de servicios urbanos
hacia sectores privados 1oca1gs. El Peru acaba de adoptar en su Constltuc;on
Politica de 1980 y en la Ley de Municipalidades de 1981 una concepcidn descentra-
lizada de la gestidn local por la cual el control del'desarroilo urbano, la
vivienda y los servicios pfiblicos se“transfiefen a los municipios y a una nueva
categoria de gobierno reglonal, antes no existente.

Con estos antecedentes, los aportes de la reunidn 1nternac1onal de Mex1co
pueden contrlbulp, sin duda, a una nueva orientacidn de las po;itlcas de control
del fendmeno de metropolizacidn. A este respecto puede résultér itil consultar
las recomendaciones que sobre este tema especifico hizo la CEPAL en uno de los
documentos preparados para la.C§nferencia Latinoamericana sobre: los Asentamientos
Humanos qQue se llevd a cabo én Méxiéo en noviembre de 1979.10/

Todo permite anticipar, por lo tanto, un cambio sustanc;al en las politicas
de asentamiento humano lo que puede tener 1mportantes consecuenCJas sobre la
metropolizacién, sobre todo si la ordenacidn territorial se plantea no sblo como
forma concreta de incorporar al esPaciorecénémico y social de los paises con
recursos insuficientemente aprovechados y capacidades humanas desperdiciadas, sino
tambi&n porque existe una cuestién‘dé justicia social en cuanto a la redistribu-
cidn espacial de las oportunidades de desarrollo, cuya qoncentraciﬁn aleja la

realizacidn de una sociedad democrdtica.

10/ Ver "Politicas de asentamiento humano" (E/CEPAL/CONF 70/6.7, 11 de
septiembre de 1979). '

" /3. Gestidn
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'3, Gestidn descentralizadora y participacitn popular

La feunién de Mé#ﬁé&léoﬁtfibuyé también a Llamar Ia atencisn hacia los aspectos
politlcos de 1a plan:f1cac16n metropolltana. La presentaclon de las experiencias
de la Com131on de Planeamlento v Coordlnac16n dél Area Métropolltana de Madrid
'(COPLACO)dlolngar a extensos debates y requlrlb la reallza016n de mesas redondas
espec1a1es para satlsfacer el 1nterés que desperto el proceso de redef1n1c16n de
funcicnes de la Comlslén y el camblo de las tecnlcas de planteamlento que se
h1c1eron necesarlas en Espana frente @ una crec1ente part1c1pac15n de la poblacidn
en la. gestlon urbana. C ' '

En 1964 se aprobo el plan de desarrollo metropolltano ‘de Madrid con el fin
de desarrollar la per1fer1a de la ciudad medlante la creacidn de nuevas instala-
ciones comerc1ales y culturales, la reub1cac16n de 1ndustr1a pesada y la moderni-
zacidn ¥ ampllac16n de las redes de transporte. En los afios 31gu1entes resultd
'no sblo préctlcamente 1mp051ble construlr dichas obras, sino ‘que toda la estra-
tegia de descentrallzac1on resulto contradicha por el modelo’ dé crecimiento
econémlco. En 1970 un nuevo plan encargado a CDPLACO por el goblerno central
tampoco pudo ser cumplldo por las siguientes razones: i)~ las dificultades inhe-
rentes de toda empresa de gran allento que requiere movilizar 1ngentes recursos
de capital, mano de obra y organ1zac1on, 11) el hecho de que los procesos de
planlf10&015n ‘estaban’ desacredltados ante la opinidn pﬁbllca como consectiencia
de la experlen01a naclonal en el régimen politlco anterlor ¥ 111) la 1nef1c1enc1a
xdel marco 1nst1tuc1onal que se reflejo pr1nc1palmente en el hechd de que los
:dlferentes grupos soc1ales de la concentnac1on metropolltana no’ ‘estaban repre-
sentados en la Comlslon, 1a que no contaba con capacidades ejecutlvas directas. 11/

Como consecuencma de la raplda expan51on de la part1c1pac10n politica que
'sobrev;no con el camblo de reglmen polltlco, aparec1eron éh Madrld como en casi
‘todas las otras c1udades espaﬁolas, ”mov;mlentos urbanos" férmados por “asocia~
cicnes de todo tlpo capaces de expresar los problemas vy necesidades de la poblac1on
que sufre los efectos de un desavrollo urbano agre51vo y desequzllbrado".igj Estos
movimientos se desarrollaron répidamente como grupos contestatarios, habiéndose
eonsolidado en una sela organizacién en Madrid desde 1974 hasta alcanzar su plena
madurez €n 1977, aﬂo en el cudl se establecid la Federac1on Provincial de Asocia-

c1ones de’ Vec1nos, 1ntegrada por més de 100 aSociaciones que representaban unas

11/ Fernando de Terén, op.cit.

12/ Fermando de Ter&n, op.cit. /60 000 personas.
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60 000 personas. Por mis que en la actualidad (1981) existan mis de 200 asocia-
ciones de este tipo, la Federacifm no deja de congregar a un nlmero relativamente
reducido comparade con los 4.5 millones de habitantes de Madrid, lo cual sirve
para realzar su capacidad de accidn, tanto como para hacer notar las limitaciones
de movimientos esponté@neos en sustitucidn de los canales institucionales regu-
lares; los gobiernos locales. lLa experiencia madrilefia refleja, como lo recono-
cieron sus expositores en México, la necesidad de "nuevas formas de participacidn
plblica en la planificacidn, control y administracidn del desarrollo metropolitano
que representen nuevas definiciones de estas funciones y nuevos enfoques de parte
de los diferentes drganos administrativos que intervienen en el proceso ..."' y
que "conducen a nuevas formas y definiciones del proceso urbano®.

Como razones de la movilizacidn de la participacidn popular se han indicado:
primero, el cambioen la naturaleza de la demanda que presidénd por la satisfaccidn
de las necesidades esenciales de las mayorias, sin tener que esperar por ''planes
integrales'; segundo, las nuevas posibilidades de accidn directa derivadas de
la creacidn de canales de expresidn popular que permitian, después de mucho tiempo,
un didlogo entre la poblacidn y las autoridades.

La nueva situacidn cred asi "un nuevo concepto de planificacidn como
actividad muy diferente (de la tradicional) que facilita el intercambio y colabo-
racidn entre la habilidad del técnico y las aspiraciones de la colectividad tal
como se expresan por los mismos usuarios de-la ciudad”. El1 enfoque tradicional
"sustituye la participacidn social por tecnologias sofisticadas en el momento de
las decisiomes". En el nuevo concepto. "el proceso de la planificacidn puede
asumir su plena dimensidn politica y reincorporar la tarea de articular la parti-
cipacidn pliblica. Los tecndcratas se vieron asi obligadps a renunciar a su rol
de creadores visionarios de un futuro divorciado de la realidad y aceptar una
posicidn mé@s 18gica como asesores al servicio de la comunidad, devolviendo a &sta
el poder de escoger la organizacién futura de su propio medio™.13/

. Despus de las elecciones de 1377, la Comisifn entrd en una nueva etapa.
Esta vez no se pretendid preparar, de una vez, un plan integral que propusiese
metas a ser alcanzadas en un cierto espacio de tiempo. ILa nueva estrategia de
desarrollc metropolitano estaba constituida por una serie de operaciones desti-

nadas a marcar un proceso.social continuo.

13/ Fernéndo de Terin, op.cit.

/la serie
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‘La serie de operaciones a la que £:.acaba de aludir requeria una éstnategia
total para la_asignacién de los recursos 'y para la preservacifn de ciertos valores
colectivos. Por esta razdén se propuso apenas un esquema de orgenizacidn espacial
en el cual los principales objetivos y sus cageristicas fueron establecidos por
medio de audiencias piiblicas, mientras que los informes t€cnicos a que .&stas daban
lugar tenian que ser aprobados por representantes directamente elegidos. Este
mecanismo proporciond el marco general dentro del cual .se elabord un nuevo plan
" de desarrollo, ‘ _

'Aparecia, sin embargo, la necesidad de resolver ciertos problemas que nd
podian -esperar a que el plan estuviera elaborado. De este modo nacid el Programa
de Accidn Inmediata y se convirtid en la piedra angular del nuevo sistema de
pl&nifiéaéién. El plan de accidn inmediata no.sdlo proporciona respuestas plausi-
" bles a problemas-urgentes, sino que también ofrece las bases para un profundo
conocimiento de los problemas y las necesidades de la comunidad. -

La incorporacién de la participacidn popular ha hecho necesaria la divisidn
del &rea metropolitana en unidades menores de modo de facilitar la integracidn
del vecindario a través del manejo de'sus problemas cotidianos y de estimular la
ayuda mutua. -Asf, la planificacién procede desde dos direcciones convergentes:
-el plan global y 1¢s-programas de accién inmediata, . Ambos se relacionan a través
de un proceso de seleccién y reconciliacidon de objetivos.

Como - 16 reconocen sus expositores, nada puede garantizar ¢l éxito definitivo
‘de esta nueva concepcién de la planificacién metropolitana.-. "Lo que es claro es
que las formas tradi¢ionales de planificacidn urbana habian fracasado en Madrid y
que la nueva situacidn democrdtica del pais requiere y al mismo tiempo hace posi-
ble el desarrollo de nuevos modelos wmés acordes con‘la realidad." Esta situacibn
ha hecho visible lo que parece ser una interpretacidn-adecuada de la experiencia
espafiola: no existen métodos universales de planificacidn urbana sino formas y
procedimientos de organizacidn espacial que traduzcan las caracteristicas de la
sociedad en su conjunto. Una-segunda conclusidn que podria'sacarse es que sin la
participacifn ‘de la colectividad, la planificacifn urbana se convierte en formu-
lismo buroci&tico y forma de legitimizar decisiones de interés particular. Una
Gltima obsérvacidn puede hacerse en él sentido que en las céncentraciones metro-
politanas est&n representadas todas las fuerzas sociales en una escala que a dife-
rencia del pais y de los centros urbanos de menor tamafio permite la mayor comple-

jidad y al mismo tiempo la mayor visibilidad.



