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INTRODUCCION

Las presentes notas apuntan a delimitar conceptualmente el trabajo
del proyecto de asistencia técnica en gestidén urbana a un grupo
selecto de ciudades de tamafio medio en América Latina.

Su objetivo es contribuir a especificar el enfoque tanto de
la fase de investigacidén y estudio de casos del proyecto, como la
de las propuestas y acciones de asistencia técnica propiamente.

El proyecto se enmarca dentro de la actividades de la Divisiédn
de Medio Ambiente y Asentamientos Humanos de la CEPAL, la que a
través de su Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos,
formuld y ejecuta el presente proyecto, con el apoyo del Gobierno
de Holanda.

En su formulacidén el proyecto considera la ejecucién de cinco
estudios de casos con miras a identificar necesidades locales de
asistencia técnica en administracion local del desarrollo urbano,
asi como las dimensiones comunes del proceso de descentralizacién
en distintos paises del Area. Esto, con el objeto de contribuir a
la cooperacidén horizontal entre gobiernos y a la formulacién de
recomendaciones de alcance generalizado.

Se hace necesario entonces establecer 1los elementos
conceptuales que permitiran dar continuidad y homogeneidad al
proyecto.

La actual coyuntura por la que atraviesan los paises en
desarrollo, junto a aspectos propios del proceso de desarrollo
econdémico que se ha venido sosteniendo, han contribuido a la asi
llamada crisis urbana. Esta crisis se resume en un acelerado
proceso de urbanizacidén en América Latina, desacompasado las mas
de las veces de la provision de elementos de infraestructura y
equipamiento basicos para el sostenimiento de la poblacién. Asi
entonces la urbanizacién acelerada se ha visto acompanada por
aumentos cuantitativos de 1la poblacién urbana en condicién de
pobreza y pobreza critica habitacional. En este sentido 1la
pauperizacién de la ciudad impone nuevas 4&reas de gestidén al
sistema en general y a los gobiernos locales en particular.

A lo anterior se suma el elevado costo que debe afrontarse en
materia del deterioro del medio ambiente y de la calidad de vida
de la poblacidén, aspecto también de relevancia en la gestiodén futura
de nuestros asentamientos.
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Al considerarse regionalmente, el proceso de urbanizaciodn
parece indicar que las tendencias de crecimiento urbano, aunque aun
concentradas en asentamientos primados o metropolitanos, apuntan
también con fuerza al desarrollo de ciudades intermedias o de
sistemas regionales de asentamientos. Asi entonces, por debajo de
las metrépolis de nuestros paises existe un conglomerado de
ciudades que con dinamismo mantienen perfiles administrativos,
relaciones funcionales y regionales que ofrecen un campo poco
explorado en la dgeneracién de modelos de gestioén, que se
diferencien por lo tanto de la mera reproduccién de aquéllos
implementados en centros de jerarquia y complejidad mayores.

Por otra parte, el momento tedrico, que apunta con fuerza a
la promocién del proceso de descentralizacién politico-
administrativa, a la desconcentracién de los servicios y, en suma,
al manejo del fendémeno urbano en unidades territoriales vy
funcionales menores, cuenta con pocos estudios que tomen como foco
de la problematica la relacién entre institucionalidad, proceso de
gestioén y asentamiento.

A. PRINCIPIOS DE ACCION

El esfuerzo de la CEPAL y del aporte del Gobierno de Holanda al
financiamiento del proyecto, se suman a un conjunto de acciones que
la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos ha venido
desarrollando con el fin de apoyar el fortalecimiento de 1los
gobiernos locales y del sector municipal de la administracién
urbana, en las &reas de planificacién y gestién del desarrollo
urbano y, mas ampliamente, al proceso y productos del asentamiento
humano. Los principios de accidén que orientan el presente proyecto
son asi:

1. Promocidén y fortalecimiento del proceso
de descentralizacidn

En este sentido, el proyecto se enfocara preferentemente en
aquellos elementos que contribuyan a promover o fortalecer el
proceso de descentralizacién de 1la gestién y administracidn
urbanas. El proceso de descentralizacién apunta a la formacidén de
una institucionalidad sélida a nivel local, que busque elevar la
eficiencia de la administracién de nuestros asentamientos, que
reconozca al gobierno como contribuyente al proceso de desarrollo
nacional en razén de un eficiente y eficaz manejo del asentamiento
urbano, permitiendo adecuar las iniciativas de cambio al perfil
local en sus dimensiones econdmica y social.
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2. Focalizacidén en la mejora de los procesos de gestién

El concepto de gestidn supone que la autoridad local agrega al
marco tradicional de administracién urbana, tareas relacionadas con
la promocidén del desarrollo. El proyecto considera, por lo tanto,
de fundamental importancia la mejora del proceso de gestidn, Aarea
en la cual intenta concentrar sus esfuerzos. En este sentido
adquieren relevancia aspectos relacionados con temas legislativos,
de financiamiento, de operacién, de toma de decisiones vy
competencias de las autoridades locales, de manejo especifico del
programa de inversiones y presupuestos, sistemas de recopilacidn
de informacidén, y otros.

La nocién fundamental detras de ello es que el asentamiento,
sus caracteristicas fisicas y su potencial de soporte al desarrollo
social y econdmico, estda en gran medida determinado por 1los
procesos administrativos que definen la toma de decisiones y
acciones en el escenario local. El andlisis e intervencidn sobre
el proceso de administracidén y gestidén local es tan determinante
como el de las acciones de inversién encaminadas a la reduccidn de
los déficit de todo tipo que caracterizan a nuestras ciudades. El
aparato local de administracidn urbana debe ampliar su marco de
trabajo por sobre la provisién de servicios e infraestructura
basicos, incorporando a su accionar aspectos relacionados con el
desarrollo econdmico y social.

3. Privilegio al desarrollo local sustentable
con participacién.

Asimismo, 1la busqueda de opciones y modelos de gestidén que
privilegien un desarrollo local sustentable, con énfasis en la
participacidén comunitaria vy la equidad como principios,
caracterizara las distintas etapas y productos del proyecto. La
participacién se define aqui como un instrumento mas de gestidn
que permitira adecuar las acciones de desarrollo a los entornos
sociales especificos de cada localidad, contribuyendo de paso a la
mas equitativa distribucién de las mismas.

4. Ajuste a las especificidades locales.

La rica superp05101on de tamafio, marco institucional simple (o al
menos de no excesiva complejidad), vy procesos administrativos
directos, que se entiende caracteriza a los asentamientos de tamafio
medio, deblera ayudar a la conformacién de modelos de gestidn que
aun cuando respetando las caracteristicas propias de cada
localidad, sean transferibles a distintas situaciones en la regioén.

La riqueza conceptual en torno a 1las oportunidades que
presenta la gestion local del desarrollo ha sido ampliamente
discutida, estimandose que el proyecto ofrece la oportunidad de
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reflexionar en tanto y cuanto a su aplicabilidad a situaciones y
desafios especificos de gestiodn local.

El municipio se concibe entonces como un facilitador vy
promotor de las acciones de mejoramiento y desarrollo, concentrando
parte de sus recursos en el logro de la mas efectiva coordinacién
entre los distintos actores del escenario local, enfatizando por
ello la toma de conciencia en relacion al medio urbano y 1la
participacién en distintas formas, como elemento de apoyo al
gobierno local.

B. DEFINICIONES CONCEPTUALES

1. Los espacios y elementos de la gestién urbana

La delimitacién de los espacios y elementos de la gestiodn urbana
es central al proyecto toda vez que el concepto en si mismo
encierra una aproximacién propositiva en relacidén al proceso ya
tradicional de administracién del desarrollo urbano.

Una primera reflexién debe referirse a que el concepto de
gestién implica para la autoridad local una modificacidén de sus
roles y atribuciones, tendientes a dotarlo de niveles mayores de
autonomia, independencia financiera y discrecionalidad en la toma
de decisiones, permitiéndole asi asumir un papel dinamizador,
generador y de promocién del desarrollo local, diferenciandolo
radicalmente de concepciones de administracion basadas solamente
en el control de la ocupacién y transformaciones del espacio
urbano, y de la provisioén de algunos servicios basicos. La gestidn
urbana presupone una institucionalidad particular, en donde el
gobierno local sea ejercido por autoridades competentes y motivadas
cuyos, esfuerzos estén encaminados a la generacién de un proceso
de administracién y gestidén que sea apropiado y ajustado a 1las
caracteristicas y necesidades de desarrollo de la localidad.

Un segundo elemento propio del concepto de gestidén urbana, es
la modificacién del enfoque de andlisis y propuesta, desde un
paradigma de accién que coloca al municipio y a la administraciodn
urbana como proveedor de servicios y ejecutor de obras de
infraestructura (que por lo tanto evaluia su gestién en funcidén de
la consecucién de ciertas metas de adelanto), hacia otro que
recogiendo la importancia de las obras y acciones de habilitacidn
del espacio urbano, recoge también la importancia de analizar y
operar en la dimensién del proceso de gestidén y de administracidn
de dichos productos. Esto abre un campo de propuestas distintas que
incluye, por ejemplo, el fortalecimiento de mecanismos
participativos de toma de decisiones, la conceptualizacién del
gobierno local como facilitador de procesos de habilitacidn
ambiental que se dan en forma espontanea, la concrecién de
instancias de trabajo mixto privado-publico, la privatizacidén de
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los servicios, la planificacién de caracter indicativo, un revisado
concepto en materia de legislacién y ordenanzas, espacios de
negociacién para los proyectos, la coordinacién como elemento
central y no sélo adjetivo, etc.

Asi, y sin perder de vista el objetivo institucional
principal, se pueden incorporar al proceso organizado de desarrollo
urbano nuevos actores, recursos y técnicas, como aportes efectivos
Y positivos al proceso y productos del asentamiento. En esta
perspectiva la nocién de gestién urbana, como extensién del
concepto de administracidén se enriquece al incluir el "espacio" (si
asi puede llamarse) que estd entre el hecho fisico, producto o
servicio provisto en un extremo y, en el otro, la institucidén de
coordinaciodn, provisidén o administracién.

En tercer lugar, se presenta la nocidén de que el gobierno
local, con sus recursos y atribuciones, esta llamado a ser no sdlo
eficiente en la operacién de ciertas funciones o servicios a 1la
comunidad -meta de por si dificil de alcanzar- sino que ademas de
ello contribuir al desarrollo mediante esfuerzos especiales de
inversién, mediatizacién, evaluacidén y presentacién de proyectos,
informacioén, etc. Ello hace imperiosa la necesidad del desarrollo
y consolidacidn de los gobiernos locales en nuestros paises. Esto,
con el objeto de ser mas eficientes en la captacidén, inversién y
gasto de esos recursos.

2. La participacién en la gestidén urbana

La apertura de 1los gobiernos 1locales, caracterizada por la
incorporacién de la participacién al sistema de administracién, la
salida al terreno en busqueda de la realidad (y no sdélo 1la
definicién de ésta al interior del edificio consistorial),
permitirda identificar opciones diferentes de enfrentamiento y
solucién de los problemas, ampliar la capacidad de generacién de
iniciativas 1locales que contribuyan a la identificacién del
gobierno local con su comunidad, al desarrolloc de la capacidad de
critica y autocritica en el marco de autoridades de representacién
democratica, y a la puesta en practica de esfuerzos de coordinacién
y convergencia de recursos tradicionales y no convencionales en
torno a proyectos y programas de adelanto local. Luego, cambian o
debieran cambiar positivamente las relaciones entre el municipio
y la comunidad, entre el municipio y el gobierno central, entre el
sector publico y el privado en la escala local, etc. El dividendo
positivo debiera ser una administracién de mayor eficiencia,
mejores niveles de calidad de vida, reduccién de los costos
publicos de operacidén y mantencién de los servicios, un interés
publico en el gobierno y gestidn local, e incluso nuevas relaciones
entre el ciudadano y el medio urbano. .

En este marco, gestor/actor no sdlo es el agente publico
(sujeto del presente proyecto); lo es también todo aquel individuo
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o agrupacioén que idea, promueve, ejecuta y administra acciones de
desarrollo en el territorio local. Sean éstas fisicas, sociales,
econdmicas, o de otro tipo. Se caracterizara el gestor porque en
la busqueda de la materializacién de sus iniciativas debera
coordinarse con otros gestores, fijar prioridades, promover
economias de todo tipo, aportar con su proyecto a otros, etc.

Central a su proceder serda la nocién de que sus acciones en
la ciudad generan costos y oportunidades a otros actores, ademas
de que la concrecién de sus propésitos acarrea consecuencias al
medio natural, aspecto que debe ser considerado. Es decir se opera
sobre o_en la ciudad, que como sistema se ve afectada por cada
intervencién. La gestién debera proponer el maximizar 1las
oportunidades, reducir los costos, y la mas equitativa distribucioén
de los mismos.

El marco del proyecto entonces reconoce que 1la dinamica
administrativa que se ha venido dando tiende al fortalecimiento de
las capacidades de accién de los gobiernos locales, haciéndolos
receptores de las iniciativas de desconcentracién administrativa,
de descentralizacidn politico-administrativa, escenario natural de
la participacidén comunitaria y gestores del desarrollo local. Esto
demanda del sistema de administracidén municipal situarse entre 1la
comunidad, sus necesidades y carencias, y el sistema nacional de
administracién publica con sus reglamentos, recursos de operacién
e inversidn, instituciones, marco juridico, politico, etc. En este
contexto debe buscar ampliar al maximo sus capacidades de provisién
de servicios y bienes a la comunidad, a través del proceso de
gestidn delineado mas arriba, a la vez que recoger desde la
comunidad todo tipo de propuestas para ser implementadas con
recursos locales y/o nacionales.

3. Las ciudades de tamano medio

En relacién a los asentamientos de tamafio medio o intermedios como
objeto de estudio. En la diferente literatura de apoyo al proyecto
se sugieren diversas formas de definicién de la ciudad o centro
urbano intermedio. Ademas de las razones expuestas al inicio de
estas notas se puede asumir que un asentamiento intermedio es todo
_aquel que por no constituir &area metropolitana o pequeno nucleo
rural, ofrece un equilibrio entre las oportunidades que genera la
ciudad y las desventajas o deseconomias de un asentamiento
metropolitano no controlado.

La tendencia observada a la disminucién del crecimiento de las
areas metropolitanas y al mayor crecimiento de las ciudades
intermedias, parece indicar que para el contexto latinoamericano
se estdn haciendo evidentes las ventajas comparativas de estas
ultimas. Dichas ventajas, en el escenario regional, estan
condicionadas por 1la casi generalizada debilidad de 1la
administracién publica y su incapacidad de administrar situaciones
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complejas como las presentes en las grandes aglomeraciones urbanas.
Las ciudades intermedias pueden presentar otras ventajas como: mas
eficientes economias de escala, una relacién sustentable con su
entorno natural y un tipo de gestién con mayores grados de
participacién. Sin embargo, es dificil generalizar este concepto
para la realidad latinoamericana. Se espera gque futuras
investigaciones den mayor sustento a este supuesto.

4. El1 énfasis en la superacidén de los obstaculos
en los procesos de gestidén local.

La gestidén urbana propendera entonces a la solucién de los cuellos
de botella, a la reduccidén del roce o friccidén, que dificultan la
concrecion de las iniciativas de desarrollo, asi como a la
materializacién de las oportunidades de mayor desarrollo que el
mismo proceso genere o insinue.

La fluida y oportuna solucién a 1los problemas urbanos,
entendidos como expresiones de ineficiencias o desajustes del
proceso de desarrollo, constituye el sentido y propdsito del
gobierno local.

Entre otros roles destacados que le caben a los gestores
urbanos y a la autoridad local estdn el mediar y asignar los
recursos del aparato publico, priorizar las acciones de inversién,
informar y orientar al sector privado, identificar necesidades Yy
preparar proyectos, promover patrones y estilos de crecimiento y
administracion, encauzar y estimular la participacién comunitaria,
proponer el modelo de desarrollo local, etc. No debiera por ello
subestimarse la capacidad que tienen los administradores urbanos
de influir por ejemplo en la distribucidén del ingreso real en la
poblacidén, en forma 1ndepend1ente de aquellos efectos generados
por el sistema econdmico productive. O, la capacidad de determinar
los patrones de crecimiento urbano y de distribucién de los
servicios publicos, a través de su rol en la asignacién de los
recursos y de su rol mediador entre la economia, el estado
benefactor o la asistencia social del gobierno, y las poblaciones
locales.

5. El1 rol de la planificacién

En este contexto la planificacidén es una herramienta o instrumento
que debiera apoyar y contribuir a una informada toma de decisiones,
no por ello constituyéndose en la forma de gobierno. Entre las
dreas tematicas a resolver, referidas a la planificacidén local,

estan entre otras: la definicién de cémo se inserta y relaciona con
la planificacién central; 1la creacién de instrumentos de
diagndéstico y preparacién de proyectos que se ajusten a las
capacidades y recursos del aparato publico local, y que a la vez
contribuyan a 1la participacién comunitaria; la tecnificacioén
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gradual de las propuestas de planes y modelos de gestidn;
mecanismos para la concertacidén de intereses y actores para el
logro de fines especificos; la reflexidén permanente en torno a las
opciones mas adecuadas para la solucién de los problemas; la
conceptualizacién de estos como fuente de oportunidades; el
progresivo enriquecimiento de su accidén mas alla del plano o modelo
fisico; la introduccién de <conceptos operacionales como
negociacién, evaluacién de proyectos, etc.

C. SUPUESTOS DE LA GESTION URBANA

De lo anteriormente expuesto se desprenden los que a juicio de este
proyecto constituyen los supuestos fundamentales de gestiodn de los
asentamientos humanos a partir del gobierno local.

1. Proceso de descentralizacién

Como se indicé, el proceso de descentralizacién dgque se esta
llevando a cabo en los paises del 4rea tiene en el sistema de
administracién municipal uno de sus componentes de mayor
importancia. El municipio esta en un proceso de ajuste y cambios
de todo tipo orientados a su fortalecimiento institucional, y al
incremento de sus funciones, atribuciones y recursos.

Este proceso se acepta como positivo y necesario, cuenta en
general con respaldo politico, y por su propia dimensién de
transicién, enfrenta desafios de importancia en relacién con
cambios en la legislacidn, en los sistemas de financiamiento dentro
del sector publico, de validacién por parte de la comunidad, y
ciertamente de conformacién institucional.

En cuanto a los objetivos de desarrollo a que apunta el
proceso, estos pueden agruparse en tres, los que en general se
entremezclan en la literatura:

a) Desconcentracidén administrativa

La verificacion de los costos e ineficiencias que acompanan
la administracién centralizada de los servicios e inversiones de
desarrollo que tienen lugar en el escenario local, ha hecho sugerir
que el gradual traspaso de estas funciones de administracidén al
ambito municipal reportarda beneficios al proceso de desarrollo
urbano. Sin ser exhaustivos, entre las ventajas que se prevé tenga
la gestién 1local para enfrentar estas decisiones estan: el
conocimiento detallado de la realidad socio-econdémica local dque
facilita la identificacidén y priorizacién de las inversiones; la
oportunidad que ofrece la localidad en cuantoc a mejorar la
coordinacion entre diferentes actores y ejecutores de trabajos, el
manejo de informacién basica de caracterizacidn socio-econdmica que



9

permite mejorar la focalizacidén del gasto publico corrigiendo asi
faltas de equidad, la generacidén de tipologias de proyectos que se
ajusten a la realidad 1local en todas 1las dimensiones de su
geografia natural y humana; la posibilidad de incorporar a los
usuarios y beneficiarios en 1la determinacién del proceso vy
productos de mejoramiento urbano; la mejorada condicién de control
que puede ejercer 1la comunidad sobre 1las acciones de 1la
administracién del asentamiento; etc.

El impacto de medidas de desconcentracién se aprecia en el
traspaso de funciones al ambito de gestidén municipal, como son, a
modo de ejemplo, la salud y educacién primarias, la promocién de
programas de capacitacion y empleo, 1la regularizacién de
propiedades, la recoleccidén de tributos, etc.

Como proceso, la desconcentracién administrativa puede
iniciarse con la deslocalizacién de oficinas publicas que aun
mantienen su perfil de centralismo, seguir por el traspaso de
algunas actividades en administracién (ejecucidén de diagnésticos
de necesidades, catastros, empadronamientos, orientacién de
demandantes del servicio, etc.), para 1ir incrementalmente
aumentando 1la discrecionalidad de 1la autoridad 1local en 1la
definicidén de 1los programas Yy proyectos de atencién, de las
prioridades, y generalmente al final de este proceso, la asignacién
del recurso, 1la supervision del gasto y la evaluacién de los
resultados. Este proceso gradual desde la administracién del
recurso predeterminado, al control total de la politica sectorial
local, se debe acompafhar por la capacitacién sistematica de los
agentes locales asi como de una gradual mejoria del aparato global
de administracion.

La busqueda de mejorar la eficacia y eficiencia de 1la
administracion constituye el elemento de mayor importancia en la
desconcentracidén administrativa de los servicios y funciones del
aparato publico.

El que el proceso de desconcentracién opere eficazmente
requiere por parte de los gobiernos una cuota importante de
decisién y voluntad politica, puesto que innegablemente éste se
acompana de desconcentracién del poder.

Este primer objetivo de descentralizacidén ocupa la mayor de
las energias puesto que los cambios que se introducen en el sistema
general de administracidén urbana, promueven y sirven de soporte a
los otros objetivos de descentralizar, caracterizables casi como
etapas dentro del proceso de consolidacién del nuevo sistema.

b) Desarrollo local

El objetivo de estimular el desarrollo local tanto social como
econdmico estd también asociado a 1los propdsitos de 1la
descentralizacidén, toda vez que se entiende que es a través de la
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gestidén del sector publico local que se puede contribuir con mayor
eficacia a los objetivos nacionales de erradicacién de la pobreza,
por una parte, y del asociado y necesario crecimiento econdémico por
otra. De este modo el sector de la administracién local se debe
insertar activamente en las estrategias de desarrollo nacional, en
particular en lo relacionado con el impulso al crecimiento
econémico, y en la mejor colocacidén de los esfuerzos de asistencia
social que acometa el pais. Las ventajas antedichas en relacién a
las oportunidades que tiene el gobierno local de contribuir a los
objetivos de la desconcentracién administrativa, toman fuerza al
incorporar el objetivo de desarrollo, puesto que en este estadio
el municipio tiene un mayor grado de influencia en la decisiodn del
modelo y oportunidades de desarrollo que tiene la localidad. La
gradual consolidacién administrativa para la consecucién de este
objetivo demanda del sistema municipal el manejo de informacidn
social y econdémica no tradicional a la administracién municipal,
(que contribuye a la seleccidén de las iniciativas de inversidén mas
adecuadas), la coordinaciéon de 1los esfuerzos de diferentes
organizaciones de desarrollo tanto nacionales como internacionales,
y el ajuste de las politicas nacionales a las caracteristicas
locales. Estas acciones contribuyen a la particular conformacioén
de planes de desarrollo social y econdémico local, los que deben
acompafarse de los instrumentos especificos, técnicos y legales,
para su puesta en marcha.

No puede por ello descuidarse este nuevo rol de promocidn del
desarrollo en el disefio de estrategias de fortalecimiento del
gobierno y administracién local, el que se refuerza a través de la
promocién del tercer objetivo de la descentralizaciodn.

c) Participacidén y democracia local

La literatura y estudios de descentralizacién tienen especial
inclinacién a 1la evaluacién y promocién de 1la participacion
comunitaria en el proceso de gestién local.

Los alcances que esta propuesta tiene para cada 1localidad
deben ser cuidadosamente evaluados para ajustar este paradigma a
las capacidades, oportunidades y necesidades de cada localidad. La
dimensién tedrica de mayor peso en la promocidn de estrategias de
desarrollo local con participacién radica en la concepcidén de que
el habitat urbano es determinante de 1las oportunidades de
crecimiento personal y colectivo. Asimismo, en el trabajo
tradicional de administracién urbana se excluye como recurso los
esfuerzos que espontaneamente realiza la poblacién en 1la
habilitacién, mantencién y operacién del medio urbano. Si se cruza
este fenémeno con la evidencia de que los recursos de operacidn
del sistema urbano estidn por lo general por debajo de las
necesidades, se evidencia el contrasentido implicito en modalidades
‘de administracién centralizada. La gestidén local del desarrollo y
crecimiento urbano, tiene en cambio el potencial de recoger las
iniciativas, recursos y capacidades de la poblacidén, sumandolas a

o
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las propias, de modo de contribuir a la generacién del entorno
urbanizado.

La participacién, sin embargo, ofrece otras oportunidades
ademas de la obtencidn de nuevos recursos. Es también el supuesto
que la participacién de la comunidad organizada contribuye a la
equidad en el gasto e inversién, a la democratizacién de la
sociedad porque insta al logro de acuerdos en torno al medio
habitacional, al mejor desempefio de las funciones por parte de la
autoridad local sometida al control por parte de los representantes
de la comunidad, a la identificacién de la comunidad con el entorno
urbano, 1lo que tiene efectos importantes, por ejemplo, en 1la
reduccién de costos de mantencién y equipamiento. La adecuada
institucionalizacién, realista y eficaz de 1la participaciédn,
requiere de su inclusién en distintas etapas del proceso de
administracién y gestién, en las dimensiones de consulta como en
la de resolucidén. Pero ademds de la creacién de instancias
participativas obligadas en el proéeso de toma de decisiones
locales, de la creacidén y operacién de cuerpos de consulta vy
resolutivos con sus atribuciones legales definidas adecuadamente,
es central a la incorporacién de la participacién, el cambio de
actitud por parte de la autoridad y el sistema de administracidn,
en cuanto a abrir espacios de accién participativa, que pueden por
e]emplo empujar cambios en la ordenanza local para la promocidén de
acciones de mejoramiento concertado del medio urbano o, la entrega
de espa01os piblicos o semipublicos en administracién a
organizaciones de la comunidad local.

En sintesis, la promocidén de la participacién es un objetivo
que contrlbuye a la eficiencia de la gestidén descentralizada, que
en si misma encierra desafios particulares para el aparato de

gestién 1local, Y d9que sostiene un marco democratico de
administracién urbana. :

2. Municipio: centro de la gestidn

Este segundo supuesto en cuanto al proceso de gestién local del
desarrollo wurbano, descansa en los argumentos presentados
anteriormente. La validez histérica de la institucién municipal en
nuestros paises, desdibuja cualquier esfuerzo de consolidacién de
aparatos de gestién local que lo desconozcan, haciendo mas facil
el fortalecimiento a partir de esta institucién. Ciertamente que
el estimulo a procesos de gestidn local pasa por el mejoramiento
de las capacidades de administracién del aparato municipal para
superar las deficiencias mas caracteristicas de este sector
tradicionalmente vinculado con la administracién urbana. El1 buen
funcionamiento del municipio pasa por el robustecimiento de su
personal, de sus finanzas, de la base de representacién de 1la
autoridad, por mejorados sistemas de control, y por modificaciones
en la legislacioén sectorial.



12

El papel que cumplen los organismos encargados de la gestidn
urbana en el proceso de descentralizacién es de gran importancia,
haciendo necesario su examen y fortalecimiento para el logro de los
objetivos expuestos anteriormente.

D. OBJETIVOS DE LA GESTION URBANA

Suponemos entonces que los objetivos centrales de la gestién urbana
local se resumen en: elevar la productividad del asentamiento;
contribuir a la reduccién de la pobreza y velar por un adecuado
balance ambiental en la escala local.

1. Mejorar la productividad y la eficiencia urbana

En primer lugar, y claramente asociado a la percepcién mas
frecuente del rol del municipio esta, el objetivo de que la gestidn
urbana buscara elevar al maximo la productividad urbana.

La ciudad constituye fundamentalmente, desde esta perspectiva, un
sistema de soporte a las funciones de produccién social, sean estos
productos, bienes y/o servicios. Se agrega a ello el hecho de que
en el contexto wurbano es donde mayoritariamente se esta
reproduciendo el cuerpo. social, incluidas 1las dimensiones
culturales, politicas, bioldégicas, econdémicas, etc.

En este objetivo se incluye entonces todas las acciones que
emprenda el municipio con miras a hacer mas eficiente 1la
circulacidén y crecimiento ‘de los agentes de produccién y sociales,
entregando al marco urbano el conjunto de elementos de soporte e
infraestructura para ello. Asociado al concepto de productividad
que aqui se introduce, esta la mas eficiente administracién de
todos los recursos con que cuenta la autoridad, y por extensién el
asentamiento, asi como el buscar los mecanismos para garantizar la
provision de los niveles acordados como béasicos en cuanto a
servicios, infraestructura y equipamiento comunitarios. La
contribucidén al desarrollo se mide entonces en los estandares de
provision, en los niveles de expedicidén, en la distribucién de los
esfuerzos de desarrollo, etc.

La ciudad es desde esta perspectiva el resultado de un proceso
gradual de concentracién de poblacién, con el objeto de elevar la
produccidén y circulacién de bienes y servicios, y de mejorar las
condiciones de vida de la misma. Este proceso lleva inscrita la
légica de la construccién y habilitacién de la ciudad en si,
aspecto que requiere de sus propios recursos. Es decir, la ciudad
en tanto sistema, para servir de soporte eficiente a la produccién
Yy a un mejorado nivel de vida de la poblacién, demanda de recursos
de operacidén y de un sistema de administracién también eficiente.
La combinacién de los elementos fisicos del asentamiento, con el
conjunto de normas y procedimientos para su administraciédn,
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constituyen un complejo sistema. Ambas dimensiones, la "dura" y la
"blanda", son de interés especifico para la administracién Yy
gestidén urbana.

Los procesos de administracién y gestidn asociados al
desarrollo urbano se pueden conceptualizar entonces como 1la
contribucidén que el escalén local del gobierno o la administracién
publica hacen al crecimiento y desarrollo nacionales. Esta
perspectiva debe contribuir a redimensionar 1la importancia y
prioridad asignada a los sistemas de control, financiamiento y
ejecucidén de acciones en el entorno urbano, toda vez que los costos
inducidos a las funciones de produccién a consecuencia de mala
administracién urbana pueden ser muy elevados, al punto incluso de
desincentivar nuevas inversiones.

Se distinguen asi dos sistemas de soporte urbano: el fisico,
Y el legal-institucional-administrativo. Las interrelaciones que
se establecen entre ellos son esenciales a la gestidén, y por lo
mismo al objeto de este proyecto.

El sistema fisico estad compuesto por los elementos de soporte
material del entorno urbano, tales como: servicios basicos (agua,
alcantarillados, redes de electrificacién, gas, teléfonos y otras),
redes y sistemas de transporte, suelo urbanizado Y urbanizable,
edificios, &reas de recreacién y esparcimiento, etc.

El sistema no-fisico o de administracién esta conformado por
la legislacidén urbana, las instituciones publicas Yy privadas de
administracidén, los procedimientos de regulacion, ejecucidn,
control y evaluacién, las bases de datos, los mecanismos e
instrumentos de financiamiento y seqguimiento de proyectos, 1los
cédigos y ordenanzas, la informacidn (catastros, censos, registros,
archivos, mapas,etc.), entre otros similares.

Estas dos dimensiones de la administracién se superponen en
la accién del gobierno local que debe buscar eficacia en ambas
esferas de la productividad urbana. La descentralizacién se basa
entre otros supuestos en que la administracién centralizada de los
asentamientos no ha sido capaz de satisfacer las demandas en
relacién con la ciudad como soporte productivo Yy por ende de
desarrollo.

Es fundamental por lo tanto la revisién de 1los procesos de
administracién, tendiente a elevar la eficiencia de los sistemas
de soporte en sus dimensiénes fisica como en la no-fisica.

Como areas claves de intervencién en el momento general del
desarrollo urbano de nuestros paises se pueden distinguir en forma
resumida las siqguientes:



14
a) Financiamiento

El sistema general de provisién de recursos de operacién y
de inversiodn para los gobiernos locales es un aspecto de la mayor
relevancia, que debiera apuntar a garantizar flujos estables y
crecientes de recursos financieros, sean estos de libre disposicién
o en administracién para objetivos predefinidos. Es frecuente
observar que la base de operacidn presupuestaria de los municipios
estd por debajo de las demandas impuestas por las funciones que
se le atribuyen a la gestidén local, lo que perjudica no sdélo la
gestién misma, sino que en forma importante al propio modelo de
descentralizacién. El1 tema es de gran amplitud y complejidad e
incluye dimensiones como la determinacidén de los recursos del
presupuesto publico que deban transferirse al control y ejecucioén
local, las posibilidades de incrementar la base presupuestaria
local mediante transferencias o nuevos tributos, las capacidades
legales de endeudamiento municipal, las atribuciones de manejo
presupuestario (colocaciones en 1los mercados de capitales,
inversiones especulativas, participacidén de instrumentos de ahorro
y reajustabilidad), la actualizacién de sus bases de captacidén
tributaria, el desarrollo de conciencia publica en el pago de
tarifas, y sin pretender agotar este tdépico, la transferencia de
recursos de capital no financiero como son bienes muebles e
inmuebles, tierra y otros.

b) Requlacion y legislacion urbanas

El conjunto de normas y reglamentos que rigen la gestién
local, en cuanto al marco legal de desenvolvimiento de la autoridad
y de la comunidad en el espacio urbano, debe ser evaluado con el
objeto de medir el impacto que éstas tienen en la misma comunidad,
en los promotores del desarrollo, y en los individuos. Lo central
es entender en qué medida un reglamento limita o promueve el
desarrollo, en qué medida contribuye a la materializacidén de las
oportunidades, y en qué medida facilita la apropiacidén de éstas por
la comunidad en forma equitativa. Numerosos son los ejemplos de
legislacién urbana que por obsolescencia, desadecuacién a la
realidad socioeconémica de la localidad, o por responder a un
modelo de entorno imposible de satisfacerse con los recursos de
que se dispone, son sobrepasadas, alteradas o simplemente no
respetadas por el proceso de desarrollo y cada uno de sus actores.

Esto trae en general como consecuencias, la creacién de
sistemas de construccién, dotacién y operacién informales, la
restriccién autoimpuesta de la administracidén del desarrollo urbano
por parte de la autoridad local a aquel conjunto de acciones y/o
sectores en los cuales existe control, a la reduccién del control
del crecimiento y su gradual transformacién en negociacidn (si se
es positivo) o "ignorancia"( si no se lo es), y sin ser definitivos
en este listado, a la incorporacion de altos costos tanto para el
municipio (mantencién, control, etc.), como para los ciudadanos que
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deben adaptar los productos que deciden promover, a las
caracteristicas del proceso (tiempos de tramitacién, niveles de
ocupacién, caracteristicas de urbanizacién que incluyen nociones
de disefio urbano ajenas a la cultura, recursos o modelos
tradicionales, etc.).

En otras palabras, la relacidén directa que existe entre los
procedimientos, reglamentos, normas y leyes que rigen la gestién
urbana, y los productos y costos de la misma gestién, constituye
un area de permanente revisién. Sin desconocer la importancia que
tienen 1los instrumentos de regulacién, es fundamental su
reconceptualizacidén en el sentido de: desregularizar como un camino
de promocién de acciones diversas en el espacio urbano local;
reglamentos y cdédigos facilitadores de iniciativas diversas y no
sélo de control de las mismas; instrumentos de concertacién Yy
negociacién por sobre los de regulacién; sistemas de control-
evaluaciéon que posibiliten su adecuacién en el tiempo como
componente integral; etc.

Para avanzar en la generacién y promocién de este tipo de
instrumental legal de gestidn, es clave efectuar una evaluaciodn
critica del impacto que tienen los instrumentos en vigencia, una
redefinicién de los actores y sus roles potenciales, y el ajuste
del mismo al perfil de descentralizacién, gestién, desarrollo local
y participacién ya enunciado. Claramente entonces, las nuevas
atribuciones, los renovados perfiles de gestién, y 1la comprensién
de las limitaciones del instrumental existente, imponen esta area
de preocupacién para elevar la productividad de nuestros
asentamientos.

c) Infraestructura, servicios y equipamiento

Sin duda que uno de los principales desafios que enfrenta el
administrador local es la adecuacién de los niveles de provisién
de estos tres elementos a la colectividad urbana. El mismo hecho
de habitar un asentamiento urbano define un conjunto de cualidades,
que, ciertas o no, constituyen el paradigma de la ciudad en cuanto
a sostén de 1la actividad social. Los elementos basicos de
infraestructura, (agua, alcantarillado, electrificacidn,
pavimentos), de servicios (recoleccién de basuras, policia,
educacién, salud, asistencia social, atencién de emergencias), y
de equipamiento (4areas verdes y de recreacién, equipamiento
comunitario de escuelas y policlinicos, sedes comunitarias,
bibliotecas publicas, recintos deportivos), se superponen en el
espacio para determinar los minimos de provisién que diferencian
un habitat urbanizado de asentamientos precarios, provisionales o
de transicioén.

La correcta y oportuna produccién de estos bienes y servicios
se constituye en el principal desafio que enfrenta la gestion local
del desarrollo urbano, y en particular el aparato publico de
administracidn urbana. La evidencia demuestra que por los caminos
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gque se han venido trazando para la produccién y provisidn de estos
elementos no se han alcanzado los objetivos propuestos y que los
sistemas y modelos que se emplean para ello deben revisarse, a
objeto de incorporar perspectivas de solucién frescas. Una primera
respuesta a la crisis de provisién ha sido la de buscar mecanismos
de incorporacién organizada del sector privado a la provisidn,
administracién y control de algunos de estos requerimientos. La
gestidén mixta privado-publica abre posibilidades de maximizar la
utilizacién de los recursos existentes alcanzando a un mayor numero
de beneficiarios.

Otro aspecto de importancia es la discusién sistematica de los
niveles y estandares de provisién. Es claro que por una parte la
poblacién se encuentra preparada para habitar con niveles
inferiores a los clasicos, y por otra, que los recursos para dotar
a toda la poblacién con elevados estdndares no existen. Esto
sugiere el examen critico de 1los patrones recurrentes de
programacién y disefio de soluciones tratando de adaptarlos a las
caracteristicas de cada lugar. Asimismo se puede, a 1lo menos
conceptualmente, discutir sobre el concepto de equipamiento de
servicios e infraestructura de tipo incremental, es decir en grados
a lo largo del tiempo y en acuerdo a las disponibilidades. Del
mismo modo, otro asunto de la maxima importancia es el de 1la
recuperacién de los costos. El modelo de dotacidén subsidiada de
infraestructura y servicios parece estar superado por 1la
incapacidad de los administradores de poder expandir, mejorar y
operar los sistemas.

Finalmente, es importante remarcar el concepto de que a estas
clasicas dimensiones del problema urbano, debe agregarse el mismo
municipio, su organizacioén y estructura de atencién a la comunidad
como uno mas de los elementos de infraestructura y servicios para
el desarrollo 1local, dimensién pocas veces considerada.

d) Operacién y mantenimiento

Estos dos aspectos estan estrechamente relacionados con la
dimensién de produccién y/o provisién, aunque constituyen ya un
desafio discreto de la productividad. En realidades de gestidn
caracterizadas por la escasez de recursos y por una aproximacion
al desarrollo basada en proyectos especificos, la evidencia indica
que las tareas de mantencién y operacidén de los sistemas de redes
urbanas, de infraestructura y de equipamiento, adolece gran parte
de las veces de serias deficiencias. Esto hace que el proceso de
crecimiento urbano diste de ser acumulativo, puesto que buena parte
de los esfuerzos desplegados en el pasado se pierden y deben ser
duplicados, por inadecuados procesos de mantenimiento. Se
constituye asi el objetivo de mejorar 1la mantencidén del
asentamiento en uno de desarrollo en si mismo, toda vez gue la mala
~ejecucidén de este componente acarrea costos mayores a la sociedad
'en su conjunto y la administracioén local en particular.
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En consecuencia, no sélo debe buscarse adecuar los proyectos
a las capacidades de ejecucién de un determinado 1lugar. Es
importante hacerlo también en la dimensién de la operacidn y de la
mantencién. Esto es de particular importancia en relacién a
sistemas de partes y componentes, niveles de sofisticacién en el
disefio, complejidad operacional, coherencia con otros sistemas en
operacioén, etc.

En otra dimension relacionada, la programacién de los recursos
de operacioén debe incluir 1la mantenc1on reposicién y mejoramiento
de los sistemas existentes, junto con los orientados a nuevas
provisiones. Esto es de importancia no sélo a nivel de los
presupuestos locales de gestidn. Lo es también para los del erario
publico en su conjunto, e incluso para 1los del crédito
internacional.

e) El gobierno local en si mismo

Claramente, y como se ha venido sosteniendo, en el marco de
la productividad urbana se requiere mejorar las capacidades del
goblerno local, a objeto de acelerar y abaratar los costos de
provisioén del conjunto de elementos descritos mas arriba. El cambio
de enfoque fundamental dice relacidén con que es la autoridad local
quien fija las prioridades de ejecuc1on Yy de operacién en los
diversos sistemas, y junto a ello quien responde a la comunidad por
el buen o mal desempeno.

Este esfuerzo demanda del aparato de administracién local, un
manejo 4&gil de informacién relevante y de los recursos, la
capacidad de movilizar recursos diversos hacia el logro de los
objetivos, la habilidad de negoc1ar asignaciones especiales en el
goblerno central, y de negoc1ar prlorldades con la comunidad local,
de manejar dlstlntos escenarios de provisién en el tiempo y de
recursos, de planlflcar dinamicamente, es decir con anticipacién
a los eventos por venir, pero también en respuesta y con ajuste a
aquellos acontecidos real y/o improgramadamente, etc.

La facilitacidén de procesos espontidneos, una relacién clara
con el gobierno central, y una estructura de recursos financieros
conocida y regular, son fundamentales para el buen funcionamiento
del gobierno local como promotor de la productividad urbana. Como
elemento central de las estrategias de desarrollo 1local, al
municipio le toca el ajustar sus medios para el logro de los
objetivos delineados aqui. La gestidén de estos elementos se hace
a través de procesos e instrumentos de organizacién,
administrativos, financieros, de participacién, de educacién, de
informacién y formacién de opinidén publica, por presencia en 1la
comunidad, etc.
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2. Superacidén de la pobreza y la promocidn
del desarrollo econémico y social

La concepcién de gestiéon que se ha venido presentando en el
presente documento, tiene como uno de sus objetivos el que el
aparato de administracién publica 1local debe necesariamente
responder no sélo a la ejecucién de esfuerzos para dotar y servir
a la comunidad de los elementos de infraestructura, servicios y
equipamiento urbano, sino que también contribuir con iniciativas
particulares tendientes a la localizacién en el espacio local de
inversiones productivas y de todo tipo con miras al crecimiento
econdémico. Esto con el propdsito final de contribuir al crecimiento
econdémico global, y a través de éste, a la reduccidén de los indices
de pobreza en la localidad respectiva y en la sociedad en su
conjunto.

Lo dicho implica como una orientacidén preferente para 1la
gestidén 1local el identificar las necesidades de desarrollo y
asistencia social que haya en el asentamiento con el fin de
programar acciones especificas de desarrollo social (capacitaciédn,
generacion de empleo, vacunacién de poblacién en riesgo, atencién
al menor desvalido, campafas contra 1la drogadiccién vy el
alcoholismo,etc.).

Fundamental resulta en este sentido la definicidén de cémo se
inserta el municipio en las estrategias de desarrollo social y
econdémico que proponga el gobierno nacional, la caracterizacidén y
financiamiento de los espacios de gestidn local, y la consolidacidn
del sistema mismo de administracioén local de esa funcidn.

Desde la perspectiva del municipio, la pobreza se presenta
como un desafio de particulares caracteristicas. En primer lugar
constituye un freno y condicionante para 1la gestidén urbana
tradicional porque significa la derivacién de recursos, es de
dificil programacién y control, las metas son de corto plazo y las
necesidades recurrentes, las metodologias de diagnéstico no
necesariamente concluyen en propuestas de ejecucidén directa, el
fendmeno sobre el que se actia tiene sus raices en escalas que
estdn mas allda del control local, etc.

En segundo 1lugar, la pobreza y su contraparte en el
asentamiento, exige de respuestas rapidas por parte del sistema
administrativo. Constituye por esto un conjunto de tareas
especificas orientadas a la reduccidén y superacién de indicadores
criticos, como son los niveles de cobertura de servicios, los
indices de mortalidad infantil asociados, las tasas de desempleo
locales, etc.

En tercer lugar la aproximacién de gestion local en el tema
de la pobreza ofrece como posibilidad la conceptualizacién de los
esfuerzos de sobrevida y habilitacién del entorno de los propios
pobres como un recurso, que debidamente organizado y asesorado
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puede contribuir a reducir las demandas sobre el aparato de
administracién local, mientras simultaneamente promueve 1la
generacidén de opciones de enfrentar el problema que tengan raiz
local.

Una cuarta dimensioén relacionada es que la pobreza, ademas de
constituir un problema de desarrollo y de distribucidn, constituye
un desafio presente, en especial en relacidén a los altos costos que
impone al sistema publico asi como al mismo asentamiento por la via
de la destruccioén del entorno natural, la baja capacidad de 1la
poblacién para asumir los costos de construccién y mantencién del
entorno aun cuando sea en niveles minimos de provisién. La
responsabilidad de la autoridad local en la formacién de habitos
para el uso y ocupacion del espacio urbano, orientados a toda la
comunidad es por esto de suma importancia. Los costos que trae para
el sector publico la habilitacién de entornos urbanos debieran, a
lo menos, ser de manejo y conocimiento publicos, con el fin de
mejorar las relaciones de demanda-dependencia que parte importante
de la poblacidén urbana tiene con respecto al entorno y hacia
quienes lo administran.

En sintesis, . la incorporacién de la problematica del
desarrollo al escenario de administracién local, en especial en lo
que se relaciona con las contribuciones a la reduccién de 1la
pobreza, demanda del municipio el asumir tareas nuevas, el manejo
de informacioén distinta, el trabajo en dimensiones no tradicionales
Yy con meétodos no convencionales, 1la reunién de esfuerzos
generalmente dispersos, la evaluacién de la gestidn en indicadores
no fisicos e incluso no cuantificables, la articulacién de 1los
proyectos con los objetivos propios del desarrollo social, la
evaluacién de rentabilidad social de las inversiones publicas en
el territorio local, etc. Significa también que la autoridad local
asume responsabilidad por la priorizacién de acciones orientadas
a los mas pobres, haciendo uso con ello de sus atribuciones y de
las oportunidades que el mismo asentamiento y su dinamica de
crecimiento econdmico genera. La equitativa distribucién de los
dividendos del crecimiento en la dimensién del entorno urbano se
debiera definir como una mas de las responsabilidades de la gestién
local. ‘

3. Asequrar la'sustentabilidad ambiental

del desarrollo urbano

El rapido proceso de crecimiento y desarrollo urbano descrito mas
arriba, caracteristico de las ciudades de tamafio medio y superior
en América Latina, tiene como una de sus expresiones mas criticas
el deterioro del entorno natural en el cual se asienta 1la
poblacidén. Esto, que de por si presenta importantes horizontes de
gestion, se acompafia ademas, y como se indicd, por un deterioro de
la calidad de los asentamientos mismos.
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El problema presenta la particularidad de ser de distintos
niveles de agregacioén y complejidad, pero que en funcién de su
condicién sistémica se integran unos con otros. Mas alla de 1la
definicién de politicas nacionales de manejo y administracién de
los recursos, es importante definir el espacio de accidén que cada
administracién local tiene en este tema particular.

Una primera observacion es que en general no se manejan bancos
de datos de informacién ambiental, y los que existen estan
sectorialmente organizados haciendo dificil la integraciodn de ellos
con fines de programacién y proyectos. Asimismo, los gobiernos
locales carecen en general de sistemas de monitoreo, de capacidades
de poner en efecto legislacién y reglamentos, de sistemas de
estandares que permitan 1la adecuacién de éstos a las
caracteristicas de cada localidad o la capacidad de definir éstos
localmente, etc.

La dimensién mds tradicional que tiene el problema ambiental
en la escala de gestién local es la que dice relacidén con el
saneamiento ambiental. Recoleccidén de basuras, saneamiento de fosas
sépticas, campafias de desratizacidén, vacunacidén de perros, lavado
de calles y ferias libres, y por extensién, la pavimentacién de
calles, control de emanaciones de gases, certificacion y control
de normas de higiene en mataderos, restaurantes y comedores,
administracién de cementerios, verificacién de calidad del agua
potable, son algunas de estas funciones. Otras, y que dicen
relacioén con el habitat son: dreas verdes y arborizacioén, patentes
de alcoholes, lugares de juego, campanas de ornato publico,etc.

El desafio principal en esta area de gestidén radica en 1la
creacién de sistemas de administracién que introduzcan el concepto
de calidad de vida en la dimensién ambiental, por sobre el
tradicional de estandar, favoreciendo con ello una relacidn
dinadmica con el medio ambiente, que permita ajustar el desarrollo
local con un adecuado manejo de los recursos, de los costos y
beneficios ambientales que éste traiga asociados. Esto se asocia
muy de cerca con el rol de liderazgo que le cabe al gobierno local
en la generacién de conciencia colectiva frente al medio ambiente,
lo que puede expresarse desde la organizacioén de campanas, hasta
la propia organizacién de la comunidad para el manejo ambiental.

E. AREAS Y PARAMETROS DE EVALUACION DEL PROYECTO

El desafio de la regidén es encontrar un modelo de gestidn urbana
que no sélo sirva a los intereses de determinados grupos, sino que
encuentre los mecanismos de articulacién de todos los intereses
posibles, siendo entonces el asentamiento expresidén de la sumatoria
de ellos. Esto demandard capacidades de negociacidén, de gestion
politica, de buen ejercicio de la autoridad, de control comunitario
de la gestidén de la misma, etc. Asi, el proyecto intenta enfocar
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su analisis en:

a) La coherencia entre las politicas locales v las nacionales
en el area del desarrollo socio-econémico. Ella es de particular
importancia como parametro de evaluacion puesto que aun cuando se
sostiene la autonomia local de gestidén como objetivo, la gestidn
local debe necesariamente enmarcarse en los objetivos y estrategias
nacionales de desarrollo, con el objeto de maximizar los beneficios
producto de las acciones de inversidén, reducir los costos asociados
a la operacién y mantencién, y evitar duplicidades entre 1los
esfuerzos locales con los nacionales. Esto, porque el asentamiento
urbano es un territorio y espacio en el cual se sobreponen
funciones y atribuciones de gestidén de distintos niveles e
instituciones siendo por ello fundamental 1la mayor coordinacién
entre ellos. Los costos derivados de problemas de coordinacién y/o
deficiente administracién son rara vez cuantificados, pero es ya
de comuin acuerdo que son de consideracidn.

b) La eficiencia en la organizacién administrativa como
estructura de soporte a la mejor utilizacidén de los recursos es
otro aspecto de importancia. Es decir no sélo interesa que la
organizacién sea fluida y los procedimientos de trabajo expeditos.
Interesa el impacto que ello pueda tener en 1la identificaciédn,
obtencidn, asignacién y gasto de los mismos. Remarcamos con ello
el analisis del impacto que el proceso tiene sobre los tipos de
productos de 1la gestién, y sobre 1la oportunidad de su
implementacién. ‘ '

c) La equitativa distribucién de los recursos entre 1los
distintos grupos de la poblacidn es de la maxima importancia desde
el punto de vista de la administracidén urbana. En su dimensién mas
practica esto significa que los niveles de atenciodn de necesidades
basicas que dicen relacidén con el asentamiento estén satisfechas
para la totalidad de la poblacién. En aspectos menos directos,
implica el evaluar si las oportunidades de acceso a atencién
municipal estan también equitativamente distribuidas. También
implica revisar la equidad que exista en cuanto a la influencia que
ejercen distintos grupos en la proposicién y priorizacién de los
proyectos, y por lo tanto la representatividad que diferentes
sectores de la comunidad tienen ante la autoridad local. Esto se
relaciona también con la revisién de los canales de participacién
que el proceso implemente y de la evaluacién de su mas justo
funcionamiento.

d) El logro de un desarrollo sustentable es otro criterio de
evaluacion, representado por el nivel de coherencia que exista
entre 1los principios del desarrollo sustentable, de 1la
descentralizacién y de la participacién, y los programas de trabajo
que desarrolle el gobierno 1local, tanto en 1lo referido a
organizacién interna como en relacién con los planes de inversién
y desarrollo local.
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El énfasis propuesto por el proyecto en cuanto a alcanzar
niveles de pragmatismo en relacidén con cada uno de estos criterios
se reflejara en la traduccién de las observaciones en propuestas
especificas de lineas de cooperacion técnica, tendientes a 1la
solucidén de los estrangulamientos o cuellos de botella detectados.

F. ENFOQUE DE LA COOPERACION TECNICA

El proyecto de cooperacidén técnica ha definido como uno de sus
objetivos avanzar mas alla de 1la caracterizacién de 1la
problematica, llegando a proponer modelos particulares de gestién
para tres de los asentamientos estudiados, entregando la asesoria
técnica para su puesta en marcha y seguimiento inicial. La
esperanza es contribuir efectivamente a la administracidén de los
asentamientos en cuestidén y, de paso, extraer lecciones para su
difusién mas alla de los limites del presente proyecto.

En acuerdo con este objetivo, la aproximacién o enfoque es de
tipo eminentemente pragmatico, con énfasis en la aceptacioén de las
condiciones existentes como determinantes. Esto quiere decir que
por encima de los postulados conceptuales esbozados en estas notas,
el trabajo recogerda las caracteristicas de cada localidad como
determinantes de accidén. De este modo la estrategia a proponer se
enmarca en el contexto de gestidn presente, Y propone
modificaciones en acuerdo a escenarios de descentralizacién a
acordar localmente.

Las mejoras que en su fase de apoyo entregue el proyecto al
gobierno local debieran por lo tanto enmarcarse en una estrategia
de intervenciones puntuales, que respete las tendencias actuales
en el aparato de gestidén local, y que de paso contribuya a su
reorientacién, de considerarse esto necesario.

Dadas estas caracteristicas del enfoque, se propone la
realizacién de los estudios por consultores locales, de modo de
garantizar la continuidad de los modelos a proponer en la fase de
asesoria, la adecuada priorizacidén de los problemas, un buen nivel
de comprensién de la realidad local, y un eficaz wvinculo de
comunicacién con el gobierno y autoridades locales.

G. METODOLOGIA DE TRABAJO

Desde el punto de vista de la metodologia, el proyecto se ha
propuesto un enfoque que recoja el conjunto de elementos salientes
en relacién a obstaculos para una mas efectiva gestién local del
desarrollo. La estrategia metodoldgica se basa en la ejecucidén de
casos de estudio que informaran al equipo de investigacidén y a los
respectivos gobiernos locales del avance en el proceso de
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descentralizacidén en cada caso, de la coherencia global de este
proceso en relacidén a la estrategia global de la administracién
publica en el pais, y de los principales escollos que es necesario
sobrepasar para fortalecer al gobierno local y el sistema general
de administracion del desarrollo 1local en el marco de la
descentralizacidn.

Una primera fase del proyecto esta conformada por el conjunto
de actividades preparatorias, de caracter interno al sistema CEPAL
y al gobierno de Holanda, y, por la evaluacién de los casos
posibles de estudiar, junto a la formalizacién de arreglos con los
gobiernos locales de contraparte y la seleccién de consultores.

En la selecciodn de las ciudades intermedias que se estudiaran
serda importante, entre otras caracteristicas, determinar el que se
encuentren en proceso de crecimiento y dotadas de dinamismo, que
la descentralizacidén administrativa sea un objetivo de gobierno y
cuyo proceso se encuentre en ejecucidn, que exista una razonable
riqueza de informacién basica en relacién al asentamiento y su
aparato de administracién urbana, que la autoridad local esté
interesada en la ejecucién del proyecto y dispuesta a prestar su
colaboracidén, y que en la medida de lo posible haya disponibilidad
de consultores nacionales y/o locales para la ejecucién de los
estudios. Las caracteristicas de cada localidad determinaran la
categorizacioén de los casos de estudio en acuerdo a categorias a
desarrollar mas adelante.

La segunda fase del proyecto corresponde a la ejecucién de los
estudios y formulacién de propuestas para la elaboracién de
directrices e instrumentos de gestién 1local, materia cuyo
desarrollo y puesta en practica serd el objetivo de la tercera fase
del proyecto.

Se escoge un método de investigacién que sirva al doble
propdésito de registrar el momento por el que atraviesa el sistema
de administracion en cada caso, y para la reflexidén local en torno
a su propia problematica. La discusién y analisis de los resultados
de investigacién tendra lugar en seminarios nacionales, para luego
establecer comparaciones entre los diversos casos de estudio. Las
similitudes en cuanto a nivel de consolidacién del asentamiento y
del proceso de gestidn servira de soporte a la elaboracioén de
directrices e instrumentos en relacién a 1la practica vy
procedimientos de la gestidn urbana. El1 proyecto en la fase de
preparacion de estas directrices e instrumentos, remata en un
seminario regional, con participacidén de funcionarios
gubernamentales encargados de la gestién wurbana, en que se
debatiran y afinardn las propuestas.

El proyecto no contempla la preparacion de elaboradas bases
de datos sobre cada caso. El1 supuesto es que en general estas
existen en cada localidad, y son de acceso para el investigador a
cargo. Mas bien el énfasis del estudio estara en la evaluacién de
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resultados de gestién y de su expresién en el asentamiento, como
habitat construido, y en el asentamiento en cuanto al proceso de
gradual ocupacién y habilitacién del medio urbano. De especial
importancia para este estudio es el determinar los niveles y formas
especificas de interaccidén entre el proceso de administracién o
gestidn y los productos que este proceso genere como asentamiento,
en base a los criterios, supuestos y objetivos descritos mas
arriba. Ademas de esto es importante determinar, para los efectos
de decidir escenarios administrativos posibles, el umbral que a la
administracién local 1le corresponde atravesar, el paso o etapa
siguiente en el fortalecimiento institucional. En este punto la
generacién de opciones practicas frente a los problemas detectados
es central al enfogque del proyecto. Como se expone mas adelante es
por lo tanto importante la ejecucién de estudios que arrojen como
resultado la comprension de la dindmica que experimenta tanto el
asentamiento como el proceso de descentralizacién administrativa
o de consolidacion del gobierno local en cada caso. Esto permitira
la elaboracién de propuestas que se ajusten a las reales
capacidades de cada localidad, que sean definidas en acuerdo con
la respectiva contraparte municipal, y que sirvan de parametro para
otras acciones de fortalecimiento institucional a emprender en
otras localidades de la regién.

El disefio de sistemas de gestidén y administracién mejorados
para su puesta en prdctica en tres ciudades de la regidén, basados
en las lecciones extraidas del estudio constituye la fase final del
proyecto, dque en su totalidad cubre tres afos en su ejecuciodn.

H. AREAS TEMATICAS DEL ESTUDIO

El estudio de casos se desarrollard en torno a la interrogante de
cémo se da en cada uno de ellos el proceso de gestién urbana,
buscando caracterizar el origen de los problemas existentes, asi
como los potenciales en funcién de los supuestos y objetivos de
gestidén enunciados. Para ello deberad abordarse el trabajo desde
una doble perspectiva. En primer lugar interesa caracterizar el
asentamiento, su dinamica y problemas de desarrollo urbano, los
ejemplos positivos de gestidén, los agentes principales de cambio, -
etc. En segundo 1lugar, es necesario conocer 1la institucién
municipal, el marco de desenvolvimiento de la gestidn, sus
potenciales y limitaciones. De la combinacidén de ambos perfiles
debieran desprenderse elementos de juicio en relacién a cémo el
aparato de gestién 1local afecta al desarrollo y crecimiento
urbanos; si se cumplen las disposiciones y orientaciones de 1la
descentralizacién; las areas de cambio criticas en la estructura
y procedimientos municipales; el grado de inadecuacidn entre el
dlscurso y la capacidad real de implementacidn; etc.

‘La ‘hipdtesis de sustentacidén del estudio es que el marco y
procedimientos ‘de gestidn afectan la calidad y el proceso de
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desarrollo del asentamiento; vy, a la inversa, gque las
caracteristicas del asentamiento debieran determinar la estructura,
procedimientos, politicas y productos de la gestién. Esta relacién
de mutua determinacidén entre el asentamiento, por una parte, y la
administracidén y gestién local, por otra, posibilitara la propuesta
de espacios de cooperacidn técnica definidos por el mismo proceso
de descentralizacién local, y no necesariamente por los dictados
de la teoria. El marco conceptual desarrollado mas arriba sirve de
referente en torno a la imagen-objetivo del proceso de gestidn, de
los roles y atribuciones que podria asumir la administracién y el
gobierno local, y en consecuencia de los cambios de actitud,
orientacién y procedimientos que se podrian paulatinamente
introducir al sistema municipal.

Asimismo, es importante destacar el que en el estudio de casos
se pondrd especial atencién a la presentacién dinamica de 1la
informacién, de modo de identificar las fuerzas y tendencias que
estén definiendo e impulsando el cambio a nivel 1local. Las
carencias o déficit de provisién de cualquier indole se entenderan
entonces como expresién de estos vectores de cambio en el espacio
local, siendo de especial importancia el reconocer los distintos
actores que participan de este proceso, sean estos oficiales o no.

Otro elemento de importancia para este estudio, en el esfuerzo
de elaborar propuestas adecuadas a cada lugar, es el énfasis que
se dara a la presentacién creativa de los problenmas, en base a un
enfoque que privilegie la busqueda de opciones de solucién.

El estudio comparativo de los casos permitira establecer areas
de propuesta en sistemas de administracién y gestioén para el tipo
de asentamiento; temas o grupos de problemas relaciorados; posibles
ejemplos de éxitos de gestidn; mecanismos e instrumental de gestidn
en desarrollo; y en términos mas amplios, leyes generales que estén
determinando el proceso de descentralizacion.

Como a&areas tematicas a analizar se destacan: perfil
diagnéstico del asentamiento, sectorial y socio-econdémico; marco
legal-institucional de gestidén y roles del sector publico local;
sistema de toma de decisiones, de planificacién y de programacioén
de la gestidén local publica; areas criticas de administracioén
(cuellos de botella); principales desafios de gestioén y desarrollo
urbanos.

1. Perfil diagnéstico del asentamiento.

El asentamiento se evaluara en relacién a los criterios expuestos,
enfatizando las relaciones de causalidad que pudieren existir entre
el sistema de provisiodn de tierra urbanizada y servida como soporte
del desarrollo social y econdmico, y los productos generados.
Interesa determinar si el asentamiento y su dinamica de expansién
estan siendo eficiente y equitativamente administrados; el rol que
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le cabe al gobierno local en el proceso; los indicadores de déficit
mas relevantes; los actores que en distintas escalas estan
determinando el proceso; las funciones y formas de accién que
caracterizan al sector publico. Esto con posterioridad a definir
el marco general de insercién del asentamiento en la regidén y su
consecuencia en cuanto a las tendencias dominantes de cambio
urbano.

2. Marco legal- institucional de gestidén y roles
del sector publico

El municipio se evaluard a partir de los supuestos y objetivos de
gestién enunciados. Para ello es oportuna la descripcién critica
de: roles y funciones municipales; marco legal y reglamentario;
politica de descentralizacién y su impacto en la administracién
local; recursos de operacién y su administracién, procedimientos
de preparacién y seguimiento de inversiones, sistemas de
participacioén, prioridades de gestidn, etc.

3.- Sistema de toma de decisiones, planificacidn
Y _programacién.

La toma de decisiones, como proceso de adjudicacién y asignaciodn
de recursos de todo tipo al proceso de desarrollo, debe responder
a algun tipo de esfuerzo de planificacién y programacién de
inversiones, e involucra por lo tanto el manejo de bases de datos
actualizadas, la estructurada participacidn comunitaria,
procedimientos estandarizados de evaluacidn y priorizacidén de los
proyectos, evaluaciones de impacto de las acciones e inversiones,
la delimitacién de los espacios de influencia de la autoridad e
instituciones involucradas, etc.

4.- Areas y puntos criticos de administracioén

La identificacién de los cuellos de botella fundamentales en el
proceso de administracién local del desarrollo urbano es de
importancia para la propuesta de modelos de gestidén adecuados y
lineas de cooperacién técnica. A partir de las areas presentadas
anteriormente, se pueden agrupar en acuerdo a categorias como:
marco legal-institucional, base y administracién financiera, etapas
de proyecto, fases de estudio y aprobacidén de planes y programas,
procedimientos administrativos y de tramitacién de inversiones,
recursos de operacién, organigrama de funciones, sistemas de
informacién y de toma de decisiones, instrumentos técnicos de
administracién, etc.
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5. Principales desafios de la gestidén local

En cada lugar y caso se determinara el conjunto de desafios
principales que enfrenta la gestién local con miras a la propuesta
de una estrategia de desarrollo institucional-administrativo que
sirva para el ordenamiento y priorizacién de las acciones de
fortalecimiento institucional, junto con constituir un marco para
la programacién de actividades del propio gobierno local en el
mediano plazo.

I. REQUISITOS DE FUNCIONAMIENTO

En su definicién el proyecto consideré, como escenario: de
desarrollo de sus actividades, la ejecucién de los casos de estudio
en cinco ciudades seleccionadas de la regidén, contando para ello
con los recursos de financiamiento para consultores locales que
ejecutaran los estudios particulares. Ademas de ello, el equipo de
la CEPAL pone a cargo del proyecto a un experto en administracién
Yy gestidn urbana, quien actuara de coordinador general. De parte
de los gobiernos locales se requerira la firma de un convenio de
cooperacién técnica que demandara de la autoridad local, ademas
del necesario compromiso con los objetivos y métodos de trabajo,
la prestacién de servicios de apoyo a los consultores y expertos
en misién a objeto de facilitar la recopilacién de antecedentes,
la adecuada insercidén de los mismos en el sistema general de
administracién local, la preparacién de documentos y entrevistas,
asi como orientacién en relacién a fuentes de informacidén e
informantes, y logistica general basica (transporte, espacio de
trabajo, apoyo en comunicaciones, oficial de enlace, etc.). lLa
contraparte oficial local al estudio (de preferencia la unidad o
funcionario responsable de la planificacién local) contribuira
efectivamente a los objetivos del proyecto, participando en las
reuniones de trabajo y de evaluacidén de resultados. Este elemento
es de gran importancia en relacién al objetivo de implementacién
de la segunda fase del proyecto: la cooperacién técnica especifica
en la formulacidén y puesta en marcha de un modelo de gestidén local
en tres de los asentamientos estudiados, en acuerdo a directrices
Y lineamientos de apoyo determinados en los estudios de casos.

La motivacién de la autoridad y equipo profesional local es
central al éxito del proyecto. La CEPAL financiara a los expertos
nacionales e internacionales en la fases de estudio, propuesta del
modelo, puesta en practica y seguimiento inicial del mismo, ademas
de los seminarios locales y regionales de evaluacidén y propuesta.





