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Rèstunen 

El presente documento ha sido preparado fvmdamentalniente sobre Ia base de IQS ; . . 
aportes de los participantes en la Reunión Consultiva de Expertos en Metodología _ 
para la Planificaciôij de los Asentamientos Humanos en el Ambito Municipal, que . 
se llevó a cabo en Cali» Colombia, bajo los auspicios de la Comisión Económica, 
para América Latina y la Ilustre Municipalidad de esa ciudad, del 1° al de agosto 
de 1983. 

Entre los efectos de la actual crisis mundial que podrían considerarse como 
positivos Ccibé destacar el creciente consenso respecto, de que en su raíz se 
encuentra ima serie de elementos de tipo estructural que crónic^ente hai}; inci- -̂
dido eii forma negativa en el desarrollo de todos los países, determinando,,,en 
gran medida, entré' otros, los problemas del medio ambiente y de los asentamientos 
htimanos y liiíiitándo "la gama de sus posibles soluciones. 

De este reconocimiento se desprende que las acciones tendientes a producir 
los cambios neófisarios para modificar la situación de crisis imperante y, en 
particular, solucionar los problemas del hâbitat y los asentamientos humanos, 
debieran fundamentarse en una actitud innovadora que permita apartarse de esquemas 
y conceptos que han demostrado ser ineficientes e ir más allá de la sola büsqueda 
de mayores: recursos financieros -que siempre serán insuficientes- y del uso de 
paliativos que son generalmente onerosos y han tenido escaso êxito. 

La crisis, asimismo, ha puesto de manifiesto que los modelos de desarrollo 
adoptadlos durante las .'picadas pasadas no eran, en mucho, aplicables a la realidad 
latinoamericana. Para realmente generar un desarrollo sostenido en la región 
habría que adoptar valoras diferentes a los que.inspiran dichos modelos y cambiar, 
modificándolas dinámicamente, las estructuras de producción y consumo para 
adaptarlas a las posibilidades y recursos de cada país. Se trata pues de impulsar 
un proceso de reconversión conceptual, en el que la preocupación por çalidad 
de la vida de toda la población aparece asociada a las condiciones de vivienda, 
saneamiento básico, suministro de servicios básicos sociales y de infraestructura» • 
equipamiento comunitario, seguridad, etc., que son, en definitiva, componentes 
esencicilés. del medio ambiente construido. La percepción de la, integración de 
las condiciones de vida con el medio ambiente construido o hâbitat y su necesaria 
dependencia del grado, de desarrollo general, de la organización social y de 
patrones cultúrales en constante evolución puede ser la enseñanza más importóte 
de este decenio crítico. 

"'Las formas de gestión y administración de las ciudades prevalecientes.en 
la mayoría dé los países de América Latina y el Caribe, se fundamentan, en conceptos, 
experiencias e instituciones generados en una sitxiación en la que el centralismo 
podía justificarse por la necesidad de concentrar poder en el Estado y en una 
élite fvincionalmente indispensable; la población urbana crecía lentamente ofre-
ciendo oportunidades de ajuste cultural a los migrantes, y las. necesidades de 
servicios urbanos podían satisfacerse con medios relativamente modestos. 

/La situación 
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La situación en las ciudades latinoamericanas, especialmente en las grandes 
metrópolis, refleja condiciones peculiarés, a veces excepcionales, que deben 
traducirse en teorias y prácticas de la planificación espacial adecuadas a esas 
condiciones y que: dében diferir de las que han sido apliéádãs hastá ahóra y^que 
han solido se;r transferidas, casi sin sufrir iDodificacioiíes, de los pâlses dé • 
Europa y Norteaailpica,rpese.a que responden; a situaciones diferéátes, Mántener 
concepciolies.-y, prácticas-convencionales puéde • traducirse, en este caso, en iíh -'-
factor de retardo é»; relación con la neceáidad de racionalizar-lá órga;nización, 
equipamiento y utilización del espacio en función de las necesidades del creció-
miento económico y el desarrollo social de la población. 

La referejiQia/ia cuestiones tan amplia» comó'iUá "Crisis oontençorânea y la 
descentralización rpcii)d2̂íá= aparecer innecesaria para-el éjfâmiéii de los raitodos' de 
planificación urbana en^ to Sin enííaî go, hay -tener 
presente que cualquier revisdón"'metodológica en esté campo pierde sentidó'si no se 
analiza el papel que les cabe a las instancias municipales en el proceso de 
desarrollo en general y no solamente en el âmbito restringido del control del 
crecimiento, urbano» En-ijefóctó, la mayor ̂ arte de las déficienciás funCibiiales 
de las prácticas corrientes: de planificación tienen sus orígeiíes en laá atribüciones 
y recursos con que cuentan-las autoridades mmíicipales, 

Las referencias a la .efectividad del poder lõcal y a las limitaciòiieô ' 
institucionales que tan frecuenteméhte sé encuentran éri el pensamieritó crítico 
sobre las modalidades de planificación vigentes éil la región muestran que existe 
prácticamente un consenso en cuanto a la necesidad de encontrar una nueva distri-
bución de. las responsabilidades enti?e:. el gobierno; central y las autoridades locales, 
lo que, sin duda, exige considérar materias tan; iropôrtantês "como la; répl^eiítati-
vidad de las autoridades municijpàles y la participaciÓft dé la comúnidad ^^iisiderada 
por todos los expertos como un requisito de la plâfíifiCiaCióh- en diversos ̂ ááuntos, 
y entre ellosj en la elección de. dichas^ autoridádes--;-̂  ,o:- .• . 

El. obstáculo más serio que .defeen enfrentar los' gobiernoé Mrôalés ijiia de 
las principales, restricciones def.la paaniflcación iMüniC3;pâk:i< es ia- itó 
de los recursos financieros. En las actuales condicionês. Iff;relativa 
de las autoridades municipales elegidas directamente'porcia.: poblãéiÓii hÔ^ 
alcanzar niveles de efectividadrsuf icientes y, en alguno^'Cáéos,depíéñdtíhb 
financiera del. centro rèstringè.rBôriaroente los grados dé llbertkid en el pro^so 
decisorio y se usa como instrumento.; deLpresión'.paráOfavorefeer̂  ifttfelí-èse al 
âmbito de la comunidad local, • • . ir:-.-; y.'-- ̂y-o::-: so • 

La naturaleza, carácter, âmbito y campo de acción de la planificación muni-
cipal tienen, por lo tanto, que redéfánirsé-dentro del cotitexto. globàl del ' 
desarrollo socioeconómico. Hay que"'rèconocer, én'primer lügar, la pertinencia 
de la intervención municipal eii cualquier campo de actividad déntro de su juris-
dicción territorial.; En este espacio.râebe-'"'entettdérsê que la acción dé' las' autori-
dades municipales se orienta, hacia elxroô-jdramiènto general^ de la ̂caiidád dé vidá 
y no solamente hacia el Ordenamiento territoriali-'o ta-'la-estructuración de planes 
de obras públicas, r . . ; "̂ • 
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La movilización de la participación colectiva en los procesos de decisión 
relativos a la satisfacción de necesidades sociales y a la selección de tecnologías 
apropiadas, deben formar-parte de la planificación en este nivel para lo cual 
se han ensayado, con êxito, algunas experiencias que bien podrían ser recogidas 
y examinadas dentro de contextos más amplios. 

De estas experiencias se desprende que cualqúièra que sean las técnicas 
concretas de participación -las cuales dependerán finalmente de las condiciones 
nacionales respectivas- ellas se verán grandemente facilitadas por el reconoci-
miento de la comunidad como un.cuarto nivel de desagregación de lâèstrüctura del 
árbol de las decisiones políticas. En realidad^ después del gobierno central, de 
las organizaciones regionales y de las- autoridades municipales, la comunidad debe 
constituir una instancia legítima de organización política, con su propio campo 
de competencia en las decisiones: que afectan a sü circunstancia inmediata, y con 
su propia capacidad de organizar acciones dentro del âmbito territorial que ocupa. 
La acción descentralizadora no termina, en efecto, en el municipio sino qüe debe 
extenderse a unidades menores en donde se expresa un mínimo de homogeneidad de 
intereses. 

/Introducción 
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Introducción 

Ei" píiresente docjarô ^̂  prepa35adp>;faindapenííalniente .sobre la base de los 
aporten j en la ReiaííLSn jCpnsuitiva de Expertos en Metodología 
para la Planificación de los Asentamientos íiwands en el Ambito Municipal, 
llev6 a cabo en Cali, Colombia, bajo los auspicios de la Comisión Econômica para 
AraêricajJiatii;»r jf- la .Ilustre liiiniçiipjsiî ad.íde ieaat.ciudad, del de "-agosto 
de estructurada en cuSSTít^pátuiojs^ En el primeroji aChîigiít ŷí-'̂-̂'-'-
paradi^í^^.l^fesionales, se, propor̂ .ii»lgupsí? elementos que pareceti-necesarlbs' 
parg ¡eraiiyí̂ . ̂  interpretar Ipsr En el cápStai» 'ir se: • 
presentaytm-.rç̂ vimê  de. la. sitû aióji en, lí)[jg,ue toca a la planificacdSnurbana, 

de .los,.gxf>ertçfcs. inyitados, ..y de algunos trabajos preparados 
por iâ .Cí̂ AL, En el capítulo-III, sç, inclu^-.un.-conjunto de reflexiones formu-
ladaç.-èn el curso de los. debates; sobre,el;carácter que deberían^tener en el futuro 
losps^stem^s de-planificaçiôn roxmieip^i,.en la rfegiôn. Reflexiones.similares 
alc"à;̂ ãn uri mayor grado,, de precisión:, en el capitulo IV, en el cüal se presentan 
algunas-ideas sobre planificación participativa. . 

El docimiento reivindica un carácter más político que técnico para la 
planificación y la sitúa dentro del contexto de los gobiernos locales y es de 
entera responsabilidad de la CEPAL, aun cuando no hubiese sido posible sin la 
valiosísima cooperación de los alcaldes, funcionarios de los gobiernos central y 
municipal, consultores privados y funcionarios internacionales que participaron 
en la Reunión de Cali. 

I, CRISIS Y PARADIGMAS PROFESIONALES 

Entre los efectos que podrían clasificarse como positivos de la acttial crisis 
mundial, cabe destacar el creciente consenso respecto de que en su raíz se 
encuentran una serie de elementos de tipo estructiíral que crónicamente han inci-
dido en forma negativa en el desarrollo de todos los países, determinando, en gran 
medida, entre otros, los problemas del medio ambiente y de los asentamientos '' 
humanos y limitando la gama de sus posibles soluciones. 

De este reconocimiento se desprende que las acciones tendientes a producir 
los cambios necesarios para modificar la situación de crisis imperante y, en 
particular, solucionar los problemas mencionados del hâbitat y los asentamientos 
humanos, debieran fundamentarse en una actitud innovadora que permita apartarse 
de esquemas y conceptos que han demostrado ser ineficientes y pasar más allá de { 
la sola búsqueda de mayores recursos financieros -que siempre serán insuficientes-
y del uso de paliativos que son generalmente onerosos y han tenido escaso êxito. 

Contra este telón de fondo debe considerarse la cuestión de la planificación 
municipal, la cual, por lo mismo, no puede entenderse como un fin en sí mismo, 
sino como un instrumento en relación con objetivos políticos pertenecientes a una 
categoría superior que incluye campos tradicionalmente conocidos como el de la 
vivienda, desarrollo urbano y rural, servicios y equipamiento urbano y desarrollo 
de la comunidad. ;v\ 

/La crisis 
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La crisis de la energía y del sistema econômico mundial ha puesto de mani-
fiesto» dramáticamente, que los modelos de .desarrollo: adoptados durante los 
decenios pasados no eran, en mucho, aplicóles a .la:realidad latinoamericana. 
Para generar realmente un desarrollo equitativo y sostenido, en la región habrá 
que adoptar valores diferentes a los que inspiraron dichos modelos y cambiar, 
modificándolas dinámicamente, las estructuras de producción y consumo para adap-
tarlas a las posibilida.des y reclusos de cada país. Se trata pues de impulsar 
un proceso de reconversión conceptual, en el que la preocupación por la calidad 
de la vida de toda la población aparece asociada, entre otras, a las condiciones 
de viyiexida,- saneamiento, ibâsiço, suministro de servicios básicos sociales y de 
infraestructura, equipamiento ccanurjitario, segiiridad, etc., que son, en definitiva, 
componentes esenciales del medio ambiente construido o hâbitat. La percepción 
de la integración de las condiciones de vida con el medio ambiente construido y 
su necesaria dependencia del grado de desarrollo general, de la organizcición social 
y de patrones culturales en constante evolución, puede ser la enseñanza más impor-
tante de este decenio crítico, . 

El reconocimiento de que las limitaciones afectan a la sociedad en su conjunto 
y no solamente a los sectores, de; menor pod^r adquisitivo es, posiblemente, otra 
consecuencia concr^a de la crisis. El concepto de un sector social que tendría 
que renunciar volxmtariamente a ciertos privilegios en beneficio de una mayoría 
marginada que se asienta precariamente en general en la perifècria de las ciudades 
y en los campos, empieza a perder fuerza frente 3-la percepción de un: solo cuerpo 
social cuyas condiciones críticas de existencia no sólo no cambiarán^ sino que 
empeorarán si no se establece un nuevo orden económico y la ,plena justicia social 
basada en la participación y la solidaridad. Esta percepción se contrapone a la 
tradicional de que la sociedad -o mejor, el gobierno- debía preocuparse, casi como 
una concesión, del mejoramiento de los barrios habitados .por los más pobres y de 
los asentamientos precarios. El concepto de mejoramiento gradual corresponde a 
ima era en la cual, por dicho medio, podían todavía corregirse o atenuarse las 
disparidades sociales, y supone que el sector, formal tiene capacidad para absorber 
y transformar al llamado sector informal de la sociedad. En. reialidad estos . 
conceptos han entrado también en crisis frente a un mundo separado por profundas : 
y crecientes diferencias sociale.s y económicas piero al mismo tiempo animado por 
una clara vocación de participación y justicia. 

Las formas de gestión y administración de las ciudades prevalecientes en la 
mayoría de los países de América Latina y el Caribe, se fundamentan en conceptos, 
experiencias.e instituciones generados en una situación en la que el centralismo 
podía justificarse por la necesidad de concentrar poder en el Estado y :en una 
élite funcionalmente indispensable; la población urbana crecía lentamente ofreciendo 
oportunidades de ajuste cultural a los migrantes, y las.necesidades de ̂ servicios . 
urbanos podían satisfacerse con medios relativamente modestos. A -partir de los. 
años cuarenta, la población urbana de la región empezó a crecer de modo explosivo 
y ŝe crearon demandas que superan largamente los recursos disponibles para actua-
lizar y completar; el equipamiento urbano. En los tres últimos decenios, no sólo, 
se ha hecho presente un nuevo ritmo de urbanización que ha llegado a ser por^ ; 
momentos varias veces superior a la tasa de crecimiento demográfico nacional, sino 
que simultáneamente se ha producido una transformación cultxaral rapidísima y una 
revolución técnica,, especialmente de los medios de comunicación y transporte, que 
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ha sido importada del exterior áin adaptarla a las caract^ísticas loèales a 
pesar de los inicios del fracatíd i-'a\>s eonceptcis y las institucionès Citeriores a 
la década mencionada se siguen aplicando en muchos caisos a la rôalidad actual. 

•La situación vigente eit las ciudades'latinoamericanas, especialmente en las 
grandes metrópolisj rôflèja ccndicibnes pecüliai^si a veces excepcionalés, qué 
deben traducirse en teorías y prácticas de la pláhificaciSn espacial adecuadas a 
esas condiciones y que deben diferir' de las qué han sido aplicadas hasta ^ora y 
que han solido ser transferidas casi sin sufrir-mòdif-icáciònes de países de Europa 
y Norteamérica, pese a qué responden a situaciones diferentesv'Máñ^^ concep-
ciones. y prácticas convencionales puede resioltarV en este casoĵ 'én 'ün''ÍEactor de 
retardo en relación a la necesidad de mejorar lá organización, equipamiéníb'y^ 
utilización del espacio en función de las necesidades del crecirniexito económico 
y el desarrollo social de la población. 

Un ejemplo claro en este sentido lo constituyen loé asentamientos precarios 
que en general son una característica propia de las ciudades del Tercer Mundo; 
en América Latiría se han convéritido en lá fórraa corriente de asentamiento para 
gran parte de-la . población. ' Sia eiidíargc, 'el fé^ siguè sin ser considerado 
en la planificación y de las pólíticais -urbanas de gíkñ parte de los países de 
la región. - • ̂  • ..-••••x-. .-í,- • 

. La ihcoi^oracióh de la capacidâd pròductivá dé viviendas y servicios conexos 
que ha oostradp la población qiíè habita loé-asetttamièhtòs precarios ( 60% del total 
de la produGciónide viviehdcis urBànas), debiera" habéí» üípUlBâdo cambios drásticos 
en muchas de la& polltiõas cohvéncionaleis; y sin embargo no ha sido así. Todavía 
no se han dilucidado' cott M f lcléfité̂  élaridad' las razohfes" por las cuales el sèctor 
piSblico se í resiste a-incoípCÈ̂ í»-'él'-recUráó que diô^ õapacidãd repriesentà y a 
introducir las innovacioiiea; ôôààiêuiêhteis que pérmitan sü útilizáción cómo un 
factor.positivo:^y:como Míieréffiénté'dlnámi iihpbrtahíé'-de-la movilización y , 
la participación' pópülar.i'-'Efijes-W'iséntido la desteôntiè-àlización, no sólo del 
gobierno central-hacia los H>ü&ièifiòs, sin támbiéñ^-dé'Sstos-hacia la còmtinidàd, ' 
debe ser considerada-comô uhá'-deisias áreas de = máy§r-intèr4ã èn la búsqueda de-
nuevos' enfoque^ para la-planificación. En realidad^ ̂ãé Ibüsèà'pí^ una nueVá'' 
concepción de los asentamientos humanos que suponga 
humanos y materiales en función de la construcción de una sociedad justa y 
solidaria. • • 

De esta manera el dóstiho y^lá-calidad de los asentamièntos humanos deja de 
ser una cuestión meramente técnica para trctnsfórmarse en un'asüíito de interés ̂  
ptiblico que compromete a la sociedad civil tanto como al goBlerno. Sin embargó, 
las ideologías políticas tradicionales no toman en cuenta estos elementos como un 
componente esencial de los proyectos sociales~qüe proponen alcanzar el bienestar 
colectivo. La participación dé la'coiíiunidad i eñ cuestiones própiás de-iá exis-
tencia cotidiana constituye un;'nüêvo ©spâciO'político que ha 'eiSpéÉádó' a llenar los 
movimientos virbanos populares-'̂ y'̂ 'las ásoGiasioinés de vecinos- y en el cual se 
mueven con dificultad los ifartidds-polítiidòs tradicionales. ' wr 

• . * > '>'..• r: • • •" - • ••' ••• • ' 
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Se observa que si bien uno de los elementos fundamentales de la planifi-
cación local debiera ser una imagen-objetivo de largo plazo, en la gran mayoría de 
los planes de desarrollo lorbano no existen propuestas respecto de dicha imagen 
o del contexto espabiál carr^spo^diente. E sintomático, en este sentido, que 
el diagnóstico en el cual se apoyan dichos planes urbanos este constituido, 
generalmente, por listas de'problemas sectoriales ó por proyecciones dé necesidàdes 
corráentementô- definidas dé acüérdo con' critérios técnicos inspirados, implícità-
mentév en modelos o patrones arbitrarios. En idealidad, estos planes se limitáíi, 
en muchos casos, a reparar los'efectos negativos producidos por cambios socialéS', 
no previstos en las estrategias de desarrollo econômico y social,.reduciêndõée , 
la planificación urbana, por lo tanto, a la proposición de acciones corrèctiyãâ. 
No se podría, sin embargo, culpar sólo a los planificadores por la ausencia dé 
esa imagen-objetivo que pueda orientar el desarrollo urbano a largo plazoj ella 
también se explica, y en parte importante, por la litóitációh del podér''municipal. 

Referirse a cuestiones tan amplias como la crisis contemporânea y la descen-
tralización podría parecer innecesario para el examen de los métodos de planifi-
cación urbana que se aplican en bórica Latina* Sin embargo, hay que tener 
presente que cualquier revisión metodológica en este campo pierde sentido sin un 
análisis del papel que les cábé a las ésfer*as municipales en el proceso,de 
desarrollo en general y no solamente en el área restringida del control del creci-
miento urbano. En efecto-i ̂íá- m^ parte de las deficiencias funcionales de las 
prácticas corrientes de planificación tienen sus orígenés en las atribuciones y 
recursos con que cuentan las autoridades municipales. 

Como cuestión previa al análisis de las métodologias dé planificación xirbana 
aplicadas en la región, parece necesario plantear un cuestion^ientp de los 
paradigmas profesionalee de los planificadores, tirbanistas, arquitectos, ingenieros 
y científicos sociales qvíe actúan, ya-sea en el sector privado o en él âmbito del 
sector público i en funciones que .tieiíení relación- directa con la formación y 
reposición del hâbitat-humano, ^ ' • 

Toda actividad profesional se orienta institucionalmente si^iendo conjuntos 
de ideas, códigos éticos, costumbres y formas de transmisión de bònbcimientos que 
son compartidos por consenso, generalmente implícito, por las personas que se 
agrupan alrededor de Una misma práctica social. Estos paradigmas'^/ tienden a 
mantenerse indefinidamente a peseir de que los coiitèktos sociales y políticos dentro 
de los cuales se insertan cambian constantemente por efecto de las transformaciones 
históricas inherentes a toda sociedad. 

Las contradicciones entre la dinâmica del cambio social y el carácter 
estático que tienen, de hecho, los paradigmas profesionales provocan crisis 
periódicas, especialmente en las sociedades en rápida'evolución. Algunas vecés, 
las contradicciones señaladas sé mânifestan en forma de desajustes entré el sisteî a 
educativo y,los marcos jurídicos e- institucionales que establecén las cohdicioriés," 
dentro de las cuales deben ejercerse las actividades profesionaléái' Así parece ' 
haber sucedido, en lo general y lo particular, con la planificación.en América 
Latina. , • • • ^•''• 

En el caso'dé:'los asentamientos humanos, la crisis de los paradigmas exige 
cuanto antes ft<> sólo introducir mejoramientos parciales, sino hacer una revisión 
a fondo de los programas de capacitación actualmente en marcha,^/ 

• /II, LA 
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II. .LA SITUACION DE:LA PLANIFICACION MÜNICIBA3ÍP üv-x-:.;.̂. 
, - ... • . . ^ : • - s-'î. • •• . • 

., : • . ... • -.í ollcvíi-' / • ' . • ' ' 
1. La planificación municipal.en. la prSctiGaocói^pdfente • 

En têrminQs generales puede decirse que envía prâcfáoaçia'.plâftdficaGi6n urbana 
se inició len ̂ êrica-Latina como una-foniiaodeorespueatâ aí'la-;̂ íièc6âidad de-ôontéir 
con un método para ''ordenar el: crecimiento.de¡.lasiciudad6s"~'euya inusitada-"ácelé-
raci6n se había:hecho, àramâticaroente .visible ai-partir ;dé ios áños cuarenta. En 
esa êp.oça el-proceso de :wbanizatíi6n'xie.ila'.râ ^ párté 'de-los-países de América 
Latinavexperimentô.,una .yiolentâ.,aceleración.CP démüéstrá la fuerté inflexión 
m o s t r a d a u r b a i » ? a'paiítir dé IŜ +Ó.̂ / 

.. r.̂Ea.'rte ia aplicación' de ifiedidas de 
carácter correctivo o "regulador" del crecimiento en sus aspectos físicos o mate-
riales, principaliíente. de-.las.éxpaaisión -deit' perlmetro urbano qüé' delimitá 'el âmbito 
jurídiço-administraljivo dé la ciudad y.que se suponé dotadiá'-dé servicios básicos 
y sujeta a controil ofiaiai en materia dé edificadión.- L'bs'-'pl̂ es' réguladorés se 
concentran,, por lo roá^srto;, principcilmente-.én'el usto deí-^úeló-, éri la dehsidad de 
ocupación, en;:el Hartado^ sistema arterial;:y en la localización dé •edificaciones 
públicas y :âreas;de, uso- pdblico. La natxiraleza eminéritémeríte físiõa o èãpaciál 
de estos planes reguladores soslaya,-dé hecho, la capacii'dad'efectiva de las • 
autoridades locales .para llevar a efecto dichos; planes" y excliiía la posible parti-
cipación de la población. Parecía.que .ias razones técnicas èrah suficientes para 
demandar la obligatoriedad legal de los planes, tema que constituyó por años la 
prinçipal ,reiváíidî a«iôn,-d • • . . 

. En años,.m$sv.r:eĉ )0ntea,*;s!in..embargar se ha modificado.''apreciableffieñté la forma 
de percibir-la: planificación; ese recambio, en:-.verdad, venía riotàrido de^é hácé ' 
ya unos 15 aSos, ; cuando empezó aihacéi^. évidenté ii\ie de íJlátóSicaèión 
empleados para "ordenar el crecimiento wbano" resultaban ináuflciehtes. tíichéí 
cauibio se ha manifestado fundaTientalmente, por una parte, a través de un escejpti-
cismo ;en .cuantora laIeficacia-;,-géneiál .dé íb• planificácííótt" dèhtro de' loé actuales 
marcos institueionales, jteisdiccionaias, f inanciaros'^r d^ capacidad técnica • 
efectiva en. qî e se desenvuelva la" acción-de losj-muBiieipioè̂ fy, por otra, en las 
demandas para qvtê sef. j:̂ fx>j™.i4aseí lá naturaleza y-̂ còííteni-db de la planificacióan" 
municipal y .4e- .lçsvC0nceí>tos-teóricos en qu© se- feuâtenta* 

Existe, por otra parte, un amplió consensb: én':que la eficacia de la piahifi- • 
cacion^reside basicainente en la representatividad de las autoridades locales en 
relación çou. la comunidadla nécesariai déSéeiiti¿>álá¿a6léíi de la facultad'de decidir 
en materias, que atañen;directamente -al hâbltàt-htíniâirójla-plsinificación de la 
comunidad en los planes-y liroyectòslde ge8tiÓn-.'looal3í>iE«scitóu4t©--'a' la participación 
ésta debe entenderse como, la intervención''de. láipòl5laõiSôyt áéi'ritódó ór|anizado y 
colectivo, para-lograr-la. satisfacción.-dé néáésMadeéog¿óiáles--'f^^^ defi-
nidas, por ella .misma, ••• 

• • .••• . . • . • . . 1 ,'•û.Llj;.'' i'XííC; :.L í.,'.--.;" ¡ "Sj oi . 
Descentralización y participación son, en efecto, los dos conceptos que más 

insistentemente mencionan los expositores de una corriente de opinión que ha pasado 
a ser mayoritaria-yi.que se encuéntealcreoimtdmente'jÉes^aldada'.por 'cafflbios-' 
recientes en la legislación y ;el;/surgiíiiêntor4ei5aiuèvas fdrmas-fde organización 
popular en muchos paíçes.; ..oTY:'0X0!ySs.0i:y::.:: or.- .-^ •. 

/La naturaleza 
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La naturaleza de la planificación municipal ha sido tambiin cuestionada 
por el hecho de limitcirse a aspectos estrictamente técnicos y materiales. Dicho 
de otTQ modo, se sostiene que la acción municipal se restringe a corregir las 
consecuencias negativas, materiales y ambientales, de un modelo de desarrollo . 
basado en la concentración, tratando los síntomas y no las causas de los problemas 
técnicos y sociales. Por otra parte, en las condiciones actua,les.la planificación 
se concreta en programas de gobierno en los cuales el papel de las instancias 
locales se reduce a servir de canales de aplicación de políticas nacionales no 
siempre coherentes con las necesidades de. la población. Cuando el gohievno' central 
monopoliza la generación y aplicación de las políticas de desarrollo urbano, la 
inevitable generalización del diagnóstico toma inoperante los planes de desarrollo 
municipal j. . especialmente en lo que toca a las tecnologías y al diseño aplicados 
a la producción de bienes y servicios habitacionales. En las actuales cií'cuns-
tancias, tecnología y diseño se convierten en factores que con-fcr'ibuyen a la ena-
jenación .cultural y al desperdicio de recursos naturales y de capacidades humanas, 
y afectan negativamente las formas de organización de las economías locales. 

Cuando los planes y programas constituyen sólo un requisito para lograr la 
asistencia de los orgcinismos del gobierno nacioncüL i adquieren un carácter centra-
lista y burocrático en que domina la norma por sobre el uso de criterio que 
respondan a las condiciones locales, lo cual esteriliza la creatividad de las 
instancias municipales y aliena la participación de la comunidad. 

Dentro de estas modalidades los goTaiemos centrales no. sólo establecen las 
prioridades.de inversión sino que muchas veces son los propios organismos centrales 
los que preparan los planes de desarrollo local. Otras veces, los planes locales 
dependen de las iniciativas de órganos locales descentralizados que actúan, en 
realidad, como agentes de entidades nacionailes de servicios o de corporaciones 
regionales que administran políticas nacionales de asistencia técnica y financiera. 

Por su parte, la acción de las autoridades locales se orienta corrientemente 
hacia planes referidos exclusivamente a aspectos físicos y no a procesos sociales; 
hacia obras materiales más. bien que hacia objetivos vinculados al mejoramiento 
de la calidad de vida y del hâbitat del conjunto de las comunidades que componen 
la jurisdicción municipal, materia en que generalmente las políticas nacionales 
imponen criterios arbitrarios que no consideran los intereses locales. Estos 
criterios, las más. de las veces de tipo sectorial, comünmente ni siquiera son 
coordinados por un organismo nacional que aplique una sola política en relación 
con los asentamientos humanos. 

Algunas veces se comprueban discrepancias tanto entre los objetivos polí-
ticos de las autoridades municipales y los del gobierno central como entre aquellos 
y los criterios técnicos de los organismos locales a cargo de la extensión y 
administración de servicios públicos. Lo primero muestra la ausencia de mecanismos 
para llegar a un consenso entre los objetivos discrepantes locales y nacionales. . 
Lo segundo denota una grave falta de articulación entre los criterios técnicos y 
los políticos y una diferencia entre objetivos transitorios, basados por una parte 
en el prestigio político y de más largo plazo, basados por otra en una visión 
de las necesidades básicas de la población no satisfechas. 

/La participación 
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La participación ofrece una posibilidad todavia.no suficientemente aprove-
chada para superar esta situación^ pára ellog sin embargo, es necesario reconocer 
que la comunidad deííe constituir un nivel de descentralización con un alto grado 
de autoribmía que rebasa el âmbito de las instancias., regional y municipal i D e no ser 
así, la p^ticipaciSn de la población se limita, como sucede con frecuencia, a, 
eventuales consultas y audiencias públicas en relación con proyectos específicos 
que supone^^ ináportantes decisiones de inversión y localización, en las cuales 
la intervención ,del,,ptol un .mediq práctico para resolver .incompati-
bilidades de Viñté:̂ eŝ ,ŝ  que quedan excluidos,en.general, los estratos.de . 
menores in^ésós, . ; 

"Èn todo caso,,la sola iniciativa local.no basta para lograr una me.jor^coordi-
nacióñ entre las fiJmciones del gobierno central y las autoridades mun^ipí^l^s; se 
requiere además' políticas nacionales explícitas. en materia de desarropo, de. 
gestión y administración de los asentamientos humanos y d®l.™®dio ambiente. -Desa-
fortunádaroente son muy pocos los países latinoamericanos que aplican dichas polí-
ticas en los campos de actividad mencionados. 

Más aún, cuando existen dichas.políticas, se pbservan desacuerdos entre las 
mismas y las estrategias de desarrollo que en general respond^ a la aplicación de 
modelos económicos d.e concentración-exportación. En efecto,, si bien en algunos 
países existen políticas que buscan la 4escentráli2açiôn de la población y las 
actividades económicas y se orientan a mejoramiento de las condiciones de vida 
en las ciudades medias y pequeñas, en lâ  prjSctica la aplicación, de modelos de 
desarrollo basados en la dinamización de sectores tales como la industria y la 
agricultura de exportación, ha tenido como resulteido una ipayor concentración. 

2. Limitaciones de ..jU .gestióiTi..municip̂  

La experiencia del gobierno local se presenta, en la práctica, sumamente limitada 
debido, en genereLL, a restricciones de su competencia administrativa y de la dispo-
nibilidad de recxirsos financieros y de personal calificado. En estas condiciones 
la planificación no puede constituir un,instrumento eficaz para elaborar y ejecutar 
políticas, programas y proyectos de desarrollo de las comunidades municipales. 

Es notable la limitación de los objetivos de la planificación municipal; en , 
la gran mayoría de los casos son, de tipo físico y se orientan hacia la definición 
y control del uso del suelo, el suministro dç servicios públicos y equipamiento 
urbano, y la construcción de la infraestructura. En el primero de estos campos, 
hay limitaciones jurídicas y de las facultades para intervenir sobre la especulación 
inmobiliaria que :le restan efectividad al control municipal y hacen que las normas 
de uso del suelo se hayan convertido, en gr^ medida, en letra muerta, fin lo 
que tocá a los dos últimos aspectos, las administraciones municipales muy, a 
menudo sólo cvimplen la función de intermediarios en relación con organii^os 
centrales u organismos descentralizados del gobierno central, de donde provienen 
la mayor parte de los r̂ ecursos necesarios. ' Ep. estos casos, ,1a naturaleza'dé los 
bienes y servicios que han de producirse,, ¡así como los patrones y las norn^^^ de ^ ; 
procedtoiéntos y control, son dados por las condiciones del financiamiento, o.,pòi' 
presiones dél organismo financiador, con ló cual se reducen al -mínimo las 

/posibilidades del 
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posibilidades. del gobierno municipal en materia de planificación. De este modo 
los municipios terminan actuando.más bien como ejecutores de políticas nacionales 
que como instancias de. gobiernos dotadas de autonomía. Como consecuencia de 
esta modalidad de acción suele ocurrir que los bienes y servicios producidos fio 
sean compatibles ni con las características econômicas, sociales y culturales de 
la población ni, muchas veces, con las características ambientales específicas. 

En un estudio de nueve ciudades de tamaño medio llevado a cabo por la CEPAL 
en colaboración con el Gobierno del B r a s i l s e estableció que los principales 
problemas experimentados por los municipios son: discontinuidad administrativa, 
deficiencias en el aparato administrativo local, ausencia del planteamiento visto 
como un proceso, especulación iruDobiliaria, dificultades en la absorción de mano 
de.obra calificada, inexistencia de financiamiento a fondo perdido, y alto costo 
de los recursos financieros de las instituciones püblicas. Estas conclusiones, 
que en general son aplicables a la mayor parte de los otros países latinoamericanos, 
señalan, además, que: 

a) se observa una deficiencia generalizada de la capacidad técnica instalada 
(planteamiento, ejecución, mantenimiento y administración) en el plano local, la 
que se origina especialmente en la limitación-cuantitativa de los recursos 
humanos disponibles; 

b) la oferta oficial de servicios no siempre corresponde a las necesidades 
de la población. Dada la imperfección de los instrvimentos de percepción de estas 
necesidades cabe dudar que coincidan los puntos de vista de la comunidad y de 
la municipalidad respecto de las necesidades, en lo que se refiere a servicios 
urbanos; 

c) la posible discrepancia entre los puntos de vista de la comunidad y de 
la municipalidad.obedece, en gran parte, a factores extemos que limitan a priori 
el universo de percepción de las .necesidades de la población;. 

d) en determinados, casosiypor sus propias deficiencias técnicas, ciertos 
municipios son, de hecho, incapaces de comprometer sus recursos financieros, 
actuales o potenciales. En estos casos, el superávit presupuestario.resultante 
refleja un falso cuadro de la solidez financiera municipal; ..... 

e) la reducida capacidad de la.población para pagar los servicios urbanos 
es el obstáculo principad, para atender las necesidades de la poblaciónen algunas 
ciudades estudiadas del 50 al 65% de la población no está en condiciones de pagar 
las tarifas de agua y alcantarillado; 

f) la estructiara de ingresos, juntamente con la precaria base económica 
de la mayoría de las ciudades (estudiadas), impone límites severos al.sistema 
tributario municipal, lo que a su vez obstaculiza la captación de recursos finan- ~ 
cieros del exterior. Se observa frecuentemente que lâ  (eventual) oferta de nuevos 
servicios virbanos acarrearía crisis financieras municipales en el caso en que 
tales servicios fuesen efectivamente establecidos, y 

/g) la 



- :12 -

g) ̂ La asistencia financiera federal estS condicionada - ppr, patj^n^s tecnp-
lôgiços' qüè suponen raoáos de atención poço flexibles y para cuya aplicación no 
siéitipre se cuente çón capacidad operativa local. , Si dichas condiciones efecti-
vamente se cumpliesen, lina fracción significativa de la población quedaría 
exclúida debido a lá limitación en la capacidad de pagos mencionada.^/ 

' Èn general, únicamente los municipios de las ciudades más grandes disponen de 
departamentos o agencias técnicas .capaces de tom^ a su cargo el conjunto de funciones 
en qüe se incluyen las de planificación, ias de gestión y las de participación, 
y no èólò las de planificación, que"por sí sola resulta insuficiente. Es probable 
que a está incapacidad puedan atribuirse, en gran meiiida, los fracasos que con 
tanta frecüéíiçia se hacen notar en relación con la gestión del gobierno locai. 
A este respeto, existe consenso en, que. hay que dotar cuánto antes, a los municipios 
de unidades têcnicó-a^inistrativas aptas para el manejo integrado;, de estas 
tres variables..' .' " ' i-. 

La condición, establecida por algunos gobiernos centrales, de que los muni-
cipios cuenten con planes .de desarrollo para obteî er, ayuda financiera, ha tenido 
como coíisecúêhcia la p¿K>líferaci6n de planes en los que la planificación ,fe . 
reduce a la definición de norias que'asegul^en ei cumplimiento de las condiciones 
impuestas por 1ÒS órganos del gobierno central para otorgar financiamientora 
proyectos cuya naturaleza y características muchas veces son estaíslecidas por esos 
mismos órganos. Algunas veces los,,propios or.ganismos del gobierno central toman 
a su cargo la preparación de los planes"de desarrollo municipal o financian la 
contratación de consultores independientes, para esos efectos. 

De esta manera, la condición de que exista un plan para recibir asistencia 
del gobierno central ha dado lugar, cuando el municipio no cuenta con capacidad 
instalada permanente, no a que se cree.dicha capacidad sino a que se ^vptituyan 
transitoriamente los organismos mvinicipales de planeacióri por consultQ.res privados, 
básicamente porque dominan las intrincadas exigencias de carácter técnico y 
financiero que se requieren para la transferencia de recursos del gobierno central 
o del sistema bancario. En la práctica, los mecanismos, de asistencia son, por lo 
general, sumamente complejos y pueden frenar más qüe promover 'las iniciativas 
locales. Al misino tiempo, si bien cabe destacar que. en muchas ocasiones la 
intervención de consultores externos para una tai^a específica;inhibe la formación 
de una capacidad técnica local de administración y orientación ejecutiva de los 
planes, es preciso recqnc^er que esa inteyyención puede ser.de gran utilidad a 
mediano y largo plazo s i ' . C r e a c i ó n o fortalecimiento de cuerpos 
técnicos municipaléis permaiighíê ,. : . .. ¡. 

En las administraciones municipales de las ciudades más grandes de algunos 
países de la región se hai\, ê ,:f:ablep.ido organismos de planificación y organismos 
sectórialés descentralizadp.§.Aife estSn. dotados de suficiéntes recvirsos como para 
gozar de un grado eficiê ciâ ^̂ ^̂ ^ administrativa y de mía 
relativa independenciacon/,ejC.^oÍ>iepjno. central. Estaos experiencias, 
en muchos casos éxitibsas,""'debí eran servir ̂'d̂^̂^ para la organización de los. 
sistemas de planificación de otras ciudades, en sitiaaciones similares. ,, , 

/En varios 
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En varios otros países existe vina tendencia a crear corporaciones de 
desarrollo regional que frecuentemente incluyen dependencias destinadas a apoyar 
a las entidades municipales. En otros, el propio gobierno central ha elaborado 
y aplicado políticas de apoyo a los municipios, tendientes a simplificar los • 
mecanismos y métodos de asistencia y a la capacitación de personal a fin de ir 
prepegrando a las administraciones locales para que resuelvan por sus propios 
medios los problemas, de planeamiento y gestión municipal. 

Este aumento de la capacidad operativa- del municipio es condición indispen-
sable para la descentralización y elemento fundamental de cualquier estrategia 
destinada a elevar el grado de, autonomía ,lpca|L,„ Cuando, no .se acrecienta la capa-
cidad ejecutiva,, la gestión local tiende a .depender de la voluntad.de- organismos 
y funcionarios del poder central, lo-cual, perpetüa el centralismo y,la dependencia. 

El obstáculo más serio que deben, enfrentar los gobiernos locales y> una de 
las principales restricciones de la planificación mimicipal" es la -insuficiencia ,,, 
de ios recursos..financieros. En las actualesjcondiciones, la relativa autô iomía 
de las autoridades municipales,elegidas directamente por la población no logra 
materializarse en grado suficiente y, en algunos casos, la dependencia financiera 
del centro restringe seriamente los grados,de libertad para la; adopción de deci-
siones y se usa como instrumento de pî esiÓn pai'a, favorecer intereses ajenos al 
âmbito de la comunidad local, , . 

Para corregir esta situación, ..en varios países de la región se han creado 
organismos y mecanismos para la transferencia, de recursos extraordinarios a los 
municipios. Sin embargo, con algunias pocas excepciones,.los recursos del gobierno 
central que pueden ser transferidos de esta forma son miiy escasos en relación con 
las necesidades y están, además, limitados por la exigua capacidad de endeudamiento 
de los municipios. 

Como ya se anotó, en algunos países existen órganos municipales que están 
a cargo de servicios específicos y que con̂ tift-uyen, .por. lo general, empresas 
públicas descentralizadas dotadas .̂ e. y considerable autonomía 
en su funcionamiento. Este.modelo,. asçjpia<io ¿¿ri,'.instrumentos legislativos con 
arreglo a los cuales puede recuperarle parte ,d® Xa valorización que de la propiedad 
privada por efecto de las obras pdbiícas, ha permitido equipar mejor los asenta-
mientos urbanos que en las ciudades que no cuentan con este tipo de organismos. 
Sin embargo, las ventajas de ..un̂  adnjinistración autônoma, generalmente eficiente, 
suelen transformarse en una característica, que tiene valor por sí misma y termina 
imponiendo rigideces y criterios purOTenjt.̂  económicos a la planificación municipal. 
Muchas veces la prograinación de la .extensión de los servicios de estas entidades 
paramuríiçipales .. sustituye a la planificación y contribuye a reducir sus alcances. 

/ÍIX.. HACIA 
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III. HACIA NUEVOS SISTEMAS DE PLANIFICACION 

La experiencia; atimnulada con la aplicación durgfiatç; imâs de treinta años dé políticas 
tendientes a, proponcionar vivienda, servicios pablicosi básicos, equipamiento y otros 
bienes de capital .social,. parece indicar la necesiî ad jde:.-promover cambios radicalés 
tanto en los, conceptos y en los instrumentos utilizados» como en los sistemas y 
fundamentos teóricos de la planificación nacional y local. En ambos casos, la 
descentralización y la participación parecen ser elementos clave en las propo-
siciones de: 'alternativas a lá situación actual. ^ 

, Cualquier esfuerzo por perfeccsionâr «1 concepta y la práctica' de la plani-
ficación .municipal seria poco provechoso si no se revisarah con animó innovador 
los; sistemas: de administración lofcal.';. En realidad, como ya se indicó, muchas 
de las deficiencias observadas en la planificación en este âmbito son consecuencias 
prácticamente- inevitables, de las limitaciones en las atribuciones legales de las 
autoridades' municipales, y dé las restricciones èn -cuanto a loŝ  recursos, financieros 
y de organización de qüe disponen. La .metodolgiá de la planificación y la reor-
ganización institucional^ son dos aspectos de ;la misma cuestión. ; 

. Así poi7 ejemplo, es importante tener, presente que las limitaciones muy 
claras, especialmente en lo" económico, rque.afectan a nivel municipal no deben 
necesariamente traducirse en una separación horizontal entre los âmbitos de 
competencia de los gobiernos central y municipal. La distribución de las funciones 
entre estas dos categorías de administración debería reconocer la existencia de 
esferas administrativas! intermedias (erados, departamentos, provincias) que 
puedan cumplir funciones de coordinación y. arbitraje, además de un rol activo .. 
como agentes del desarrollo regional. . ...Í 

Por otra parte, la planificación local debería tener un carácter menos : 
tecnocrâtico y más participativo y rebasar su carácter tradicionalmente físico 
o espacial para orientarse, hacia la- esfera más; amplia del de'Sarrollo .socioeconómico 
en la escala de las comunidades teiritóriaies situadas .Identro •d.é la jurisdicción 
política de los municipios. .Una planificación municipal -de âmbito ampliado és. í 
aquella que procvira alcanzar objetivos de. desarrollo general a-escala local y nô  
meramente el control físico de las manifestaciones locales del; xátecimiento 
económico. .. , ' .j;.. . 

Es claro que dentro de una perspectiva descentralizadcarauheibría que pensar 
en una división de funciones entre- el gobierno central, al i cual :le;vcorrespondería 
idear y ejecutar las políticas de ordenamiento territorial a escalá .̂ xíacional, y-
las autoridadeis locales (regionales y iriunicipales) a lás cuales jcorapetiría la 
promoción del desai?rollo-socioeconómicio de las comunidades locales y el mejora-
miento de la calidad de vida. 

La naturaleza, carácter, âmbito y campo de acción de la planificación 
municipal tienen, por lo tanto, que redefinirse dentro del contexto global del 
desarrollo socioeconómico. Hay que reconocer, en primer lugar, la pertinencia 
de la intervención municipal en cualquier campo de actividad dentro de su juris-
dicción territorial. En este espacio la acción de las autoridades municipales 
debe entenderse orientada hacia el mejoramiento general de la calidad de vida y 

/no solamente 
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no solamerite-hacia el ordenamiento territorial o a la estructuración de planés de 
obras.pióbiicas... ' ' 

.En este sentido es necesario tener presente que dicha jui>isdicciôn terri-
torial en la gran mayoría de los casos comprende comunidades-, urbanas y rurales; 
sin embargo, la planificación local o municipal se orienta, en la práctica, 
exclusivamente a las comunidades urbanas. En verdad, lo urbano y lo rural son 
dos dimensiones de una misma realidad inseparable; de allí que los planes de 
desarrollo que se enfocaíi; s6lo desde un punto de vista urbano., tiendan a fracasar 
mientras no se disponga,de una visión integrada del espacio y las economías rurales 
y urbanas. .. ' . 

El análisis de la planificación municipal como un instrumento político 
puede ser visto desde tres ângulos diferentes: a) como medio de elevar la 
racionalidad de las políticas públicas; b) como recurso administrativo destinado 
a lograr una mayor eficacia ejecutiva en los proyectos del gobierno, y iii) como 
construcción de una imagen-objetivo cuya finalidad es orientar en el largo plazo 
las estrategias y planes de desarrollo municipal.. 

.la planificación como medio de elevar la racion^idad. .de. tías políticas 
publicas supone un alimento real de la autonomía munÍGÍp¿. y depende del avance 
de la descentralización y de la participación popular como medios de movilizar 
recursos no convencionales de organización, trabajo y aun de ahorro familiar. 
En este sentido, la reforma institucional es la vía más segura para racionalizar 
las políticas locales y asegurar su ejecución. Esta reforma asumirá, sin 
embargo, características diferentes dentro de cada contexto nacional, por lo que 
no es posible hacer recomendaciones específicas. 

La planificación local.. en,tendida ;cojno m^dio de. maximizar la eficiencia social 
y econômica de las acciones de la autoridad, a,dquiere el carácter de programación 
operativa, esfera en que se requieren primordialmente métodos simples de formu-
lación y evaluación de proyectos de gestión municipal. Estos, sin duda, varían 
mucho en cuanto a su naturaleza técnica, peipo pueden llevarse a la práctica 
adoptando procedimientos uniformes por ejemplo para la identificación de inicia-
tivas y necesidades, y para la selección de alternativas tecnológicas, de criterios 
de financiamiento, de opciones operativas y de formas de ejecución y administración. 
Cabe señalar que como los proyectos de gestión local incluyen tanto a los de 
iniciativa municipal, como los originados en los sectores populares o informales, 
las dependencias técnicas y administrativas del municipio deberían estar prepa- . 
radas para apoyar los esfuerzos de la comunidades y personas que recurren a la 
autogestión para la atención de sus necesidades habitacionales y de servicios. 

La construcción de una imagen-objetivo de largo plazo del hâbitat humano . 
es un esfuerzo colectivo y permanente, en el cual las autoridades municipales 
tienen ciertamente un importante papel coordinador, pero cuya responsabilidad 
corresponde a toda la sociedad civil. Esta imagen puede contribuir a la búsqueda 
de estilos alternativos de desarrollo, a la integración de las sociedades nacionales 
y al cambio de los patrones de consumo que tan necesarios son; para aproximar las 
expectativas sociales a las posibilidades reales de las economías latinoamericanas. 
La visión de un habitat humano más satisfactorio para toda la población puede 
ser un medio para estimular la identidad local y nacional y. la autoafirmación 
y la confianza propia que son indispensables para un desarrollo integrado. 

/En principio. 
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En ípíinõipio, la planificación debe orientarsê hacia la acciétí "itíâŝ qúí̂  
al establecimiento de normas. Debe tener plena conciencia del valor'ifístrüiilental 
de la legislación, pero no sustituir l#.-acci6n concreta efectiya.por una mera-
mente normativa j como sucede frècueiitemente; Para éllõ, se î eíĵ üièíé uhá condición 
esencial: sustituir el concepto de norma por el de prinqipio activo dotado'de 
orientación y capaz de adaptarse a las necesidades de diferentes comunidades y 
a los 'óáî ios que exige el paso-'dél tieitiî . " ' ' ' . ' , .V̂ ; . 

• •'••'Aéx la planificación,' entendida cottio im'principio 'áiriiínicd "y"nô  'tí̂  
conjunto de nórmas estáticas, "se aproxima al concento'âè èèsí;iÔnV''5̂ ''contiène 
una gran potencialidad operativa. Por una parte, es compatible con la idea dé 
proyectos de gestión local y, por otra, permite establecer condiciones favorables 
para la formulación de estrategias de desarropo niünidípâi ̂ qû  sé propongan 
alcanzar, en un período de tie%ó proporcional á las pòsibiiidâdes locales, un 
íraageh-objetivo de largo alcance , previamente definida. "Está .manera de concebir 
la planificación á nivel Ipcál'tiéné -ia virtud de ofrecet altera Viábíes 
aun para los municipios de níètiór tamaño que así podrían disporiêr áé nietodós'' 
simples y proporcionados a sus limitaciones técnicas. Én ésiíós casos; dicha 
imagen-objetivo podría ser suministrada por las instancias intermedias -regionales, 
provincfáies;o'7^epáiítámeñtáíé^ coordiriada'dentro de las polítiòás nacionales 
de asent^íenfõ' h^aníó' y or̂ énaihíe en la que' los Organismos 
de apoyo •müÂ'ic'ipãl''déí 'ĝ^ central cumplirían funciones dé ifíñégabíe-
import^íá^''; ̂  " - • ' • ^ 

• • ' iv; PLANIFICACION PARTICIPÁTÍVA 

Cualqíiierá qué sean las fòiriftas concretas dé intervención del sector püblico en 
los procesos sociales, econémieos y cültürales en él âmbito dèl múriicipio y íás 
estructuras institucionales que ádojité la' adiriiñistración local, es niuy posible. ' 
que, si pi-osiguen las téridencias démtjcragitadoras' de las sociedades latinoameri-
canas, lás innovaciones'de los sistemad"dé pláhificación thüriicipal avánzáran en-
un sentido téndiente a: 'á) perfeccionar-suá métodos dé percepción de las necesi*-
dadés comunales; b) identificar conjuiítos dé proyectos' alternativos pára atender 
dichas necesidades; c) definir criterios dé análisis pára'sèleccionai? las álter-
nativas socialfnente más efectivas, de menor costo de Oportunidad y anfliientalinente 
más adecuadas; d) oirgáíiizar a ía comunidad pará'qúe pueda asumir el papel de agente 
activo en los procésós'Hécisorios y en lá ejecución de las opciones elegidas, y 
e) organizar intérnaménté 'isu capacidad dé gestión para pi-ócurar y combinar los 
recursos necesarios de entre aquellos que -ésfâh á disposición del municipioi'dé 
los que pueden ser aportados por la comunidad y los que deben ser solicitados al 
gobierno central. - í'-íoí. sí -̂vy-:'•• ; -••v c" 

Dentro de una perspectiva dé ista' Índólé'̂ 'ílá. |>^ieipáci^^ de lá colectividád 
adquiere dos caracteres diferentes pero complemeÁtái-iòs: á^ en cuanto mecanismos 
de definición de necesidades "séhtidás" por' lá'tbffúfti'daá y-dé selección- de opciones 
para la satisfacción de las miámáâ en cuáhtè ̂ rtànièiciÓn de la acción 
comunal para participar directáméritij'én la ejeCuciéh tíS dichos proyectos,'pí-inci-
palmente a través de la organización"del trabajo, dé a^í^es personales y coléc- -
tivos, y del uso adecuado de las infraestructuras é instâláòiònes pQblicáfeJi 

/Aun cuando 
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Aun- cuando ricr parece-ngcesarío' âhondâr en las 'razones, por las', cuales la defi-
nición de las •necesidades de ia comimidãdÜ.o püéde sér liiejpr expuesta, que por ella . 
raisma, cabe -anotar que Subsiste ía cuestión' de buscar, .los procédimientos por medio 
de los- cuales Sé púédá 'establecer\eficazniente el consenso entre pe.rs.ònas y grupos 
que representan no^almente intere'Ses diferê ^ frecuentemente antagônicos. 

En el' proceso de'-foOTiülacioh de proyectos la sèré.cciôn de. lá tecnología qué 
se ha de emplear en la producción'dé bléneS y seWicips., habitacíionales adquiere 
excepcioMl importancia, no' solo comb médio de asegürari ia_ satis.í'acciÓn de las 
necesidades;reales de los usuarios, sino también' cofto forma.de prevenir que los 
efectóá'd'é-'los procesos de producción afe'óté'n hègátiyáment^ la economía local,, 
contradigan Itoè patrones culturales' dé la población y causen deterioro del medio', 
ambientei'•' Como bien 'se' sabe, los'efectos' dé' iá producción de bienes y servicios 
pueden ser 'müy' diféreñtés páía Ip. sociedad'y'el hâbitat según sean lá naturaleza 
de los recursb's e-insumes empieados j la 'intensidad relativa con que se utilice 
la mano dé obra y el cápitak-y la'calidád dé̂^̂^ y d'e los demás factores 
técnicos ĉ û© intérvisnen Gtt Lái GKpsrisncis. lici dstnostpsdlo ciTTvpliá—. 
mente que,'por ejemplo, las'tecnolbgíâs bâSâdás'en la producción en gran escala y. 
en el uSo intensivo del capital Suéien pér'júdicar a' las empresas medias y pequeñas , 
en favor de la gran empresa centralizada, en detrimento de las comunidades medias' 
cuya estructura econômica depende, en la, mayoría de los casos, de estas empresas 
de menor-" tamaño. ' .'•.• '' • • • 

La movilización de la'pat-ticipációti colectiva en lòs procesos, decisorios , 
relativos á la satisfáCçiôri de nécé'sidadé's'soCialés y a la selección de tecnologías 
apropiadas i forman parte de la planificación participativa, úna forma particular"de 
planificación para la cual se han ensayado, con éxito, algunas experiencias qué 
bien podrían ser recogidas y examinadas dentro de contextos más ançlios.^/ ,, 

Cualquiera qüé sean las técnicas cqnóíétás de participación ..'-las cuales 
dependerán finalmente de condiciones hació'rikle's éspécíf 'vê ân 
grandemé'nte facilitadas por el reconociiisiéiit'o de qüé la'comunidad constituye, 
despuis del gobierno central', los 'gòbiérnòs'!f̂ giorialés'y los locales, un cuarto 
nivel de desagregación de la estructura'dèl' árbol dé decisiones políticas. En 
realidad, lá comunidad debe establecer una instancia légítimá de org^izaciôn ; 
política, con su propio cámpo de"competencia en las décisionés que afectan a su 
circunstancia irimediatá, y Con sü propia capacidad pat̂ a oíganizár acciones dentro 
del âmbito territorial que ocupa. La aòciôn descentra'lizadora no termina, en efecto, 
en el municipio sino que debe extenderse a unidades menores en las cuales sé expresa 
un mínimo de homogeneidad de intereses, Y no existe, ciertamente, un área de 
identidad de intereses ínâs clara que la vecindad física: la calle, lá manzana y el 
barrio, en resumen el territorio que una comunidad reconoce como propio,̂  ¿an sido 
ya aceptados cómo expresiones concretas die está comicidad de intereses. 

Es necesari'o señalar que la instancia cbmúnál básica, antes definida, es la 
esencia de ün nuevó'"éspacib político para el cual''rió existen estructuras Organiza-
tivas establecidas ni teorías suficientemente acabadas. Los partidos políticos en 
general no han elaborado, en este sentido, posiciones congruentes con las posturas 
que caracterizan sus puntos de vista respecto de los problemas nacionales, lo que ha 
dado lugar a que debate político en el plano municipal se convierta en mera 
prolongación del que se sostiene respecto de los planteamientos de carácter nacional; 
eso se traduce en una nueva forma de centralismo en cuanto desconoce las reivindi-
caciones locales y sus proyecciones en la vida cotidiana. 

/El espacio 
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El espacio político local esta inevitablemente vinculado a la cuestión de la 
calidad de vida y por lo tanto a la construcción y utilización del hâbitat. En 
realidad, la experiencia cotidiana es la fuente de interés que moviliza lá parti-
cipación política en su expresión mas inmediata. Cuano no existen canales institu-
cionales, la participación se manifiesta, como lo demuestra la experiencia, a través 
de organizaciones de vecinos creadas generalmente para reivindicar intereses concul-
cados, o para satisfacer directamente las necesidades colectivas cuando ello no 
pueda lograrse a través de los canales institucionales regulares. La especificidad 
de objetivos y su carácter práctico y generalmente emergente, determina en muchos 
de estos casos una precariedad organizativa que no se compadece con los objetivos 
perseguidos. Pôr otra parte, la experiencia de la participación ha sido frecuen-
temente deformada por ciertas prácticas populistas destinadas a manipular las 
organizaciones espontâneas. En este sentido, la participación debe ser entendida 
como un proceso continuo que no puede limitarse á la libre expresión de opiniones, 
ni a intervenciones ocasionales en materias de interés colectivo. La partici-
pación es una práctica sostenida, con profundo sentido didáctico, cuyo ejercicio 
puede dar a la gestión municipal un contenido político de gran importancia para 
afianzar el poder de las autoridades locales y añadir, mediante el aporte de 
recursos no convencionales, una nueva potencialidad a la capacidad de acción del 
municipio. 

En cuanto a recomendaciones sobre metodologías para la planificación muni-
cipal, al parecer antes de proponer innovaciones más concretas habría que definir 
mejor la acción en relación con el habitat humano, y eso a su vez supone una 
revisión sustantiva de la división de responsabilidades entre el gobierno central 
y las autoridades municipales, y un aumento real de la dotación dé recursos a 
disposición de los municipios. 

Es difícil ofrecer recomendaciones concretas de reforma institucional porque 
se trata de un terreno que depende exclusivamente de factores nacionales, los 
cuales, no sólo están vinculados a circunstancias políticas sobre las cuales no 
cabe opinión ni comentarios sino varían notablemente de un caso a otro. En general, 
lo único que puede señalarse en este sentido, es que se observa una tendencia a ; ' 
la descentralización en varios países latinoamericanos, algunos de los cuales ya han 
introducido cambios jurídicos básicos en este sentido. La proyección de estas 
tendencias podría conducir en el futuro a la creación de nuevas estructuras instir 
tucionales caracterizadas por una mayor autonomía municipal, la cual está, por lo 
demás, reconocida y amparada en todas las constituciones nacionales de los países 
de la región. 

Si esta suposición es correcta, se puede anticipar que en el futuro, las 
administraciones municipales dispondrán efectivamente de mayor poder no sólo para 
controlar de modo más eficaz el uso y la expansión del espacio construido, sino 
también para aumentar su capacidad de iniciativa, decisión y ejecüción de programas 
que supongan formas más decididas de intervención en los problemas de ocupación, 
organización, equipamiento y utilización del territorio bajo la jurisdicción 
municipal. 

/Notas 
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Notas 

y Véase, T.S. Kuhn, Structure of scientific revolutions. University of 
Chicago Press, 1970. 

y Véase, Formación y Capacitación en Materia de Asentamientos Humanos; 
toalisTs de la Situación Actual y Propuesta para un Programa de Acción Regional 
(E/CEPAL/SES.20/G.11). ^ 

y Con excepción de la Argentina, Cuba, Chile y el Uruguay, cuyo proceso de 
urbanización intensa había empezado antes. 

y CEPAL/Brasil, Sistema Financeiro Nacional para Investimentos tábanos; A 
Demanda" e Oferta de Serviços Urbanos nas Cidades de Porte Medio no Brasil, Rio de 
Janeiro, 1976 (versión mimeografiada, inédita). 

y Ibid. 
y Cabe mencionar, a título de ejemplo, la metodología aplicada experimen-

talmente por equipos del UNICEF en Ecuador y Colombia entre 1981 y 1982. 




