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1. En la pagina 6, primera linea después de "locales" debe colocarse punto.
2. En la pagina 6, segunda linea donde dice "inicios'" debe decir "indicios".
3. En la pdgina 6, tercer ‘pirrafo, en la quinta 1inea, agréguese después de

"planificacidén y" "en la formulacidn".
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debe decir "la participacidn'.

84-3-317






- iii -

INDICE

Pagina
Resmen GO R P ED RPN OOD OO OB NEETOIROE SODLOOCO GOSN OSPTIOSOES ISP PEes st 1

m

Introduccién "...I.....l............C.'................._’0...."l.‘...

I. CRISIS Y PARADIGMAS PROTESIONALES cecsevccasceconsoccessssosccacs 4

ITI. LA SITUACION DE LA PLANIFICACION MUNICIPAL eeescccscssscsvcconcces 8

1. La planificacidn municipal en la prictica corriente cececesess 8
2. Limitaciones de la gestidn municipal seceeesccrvcasssossssvscs 10

III. HACIA NUEVOS SISTEMAS DE PLANIFICACION cecesveccocccscccasconscss 14

IV. PLAIqIFICACION PARTICIPATIVA PO OGSO PNEOCEPELPCOSSNSEDILOSOISOSOIORNROOEOCDOSIOEOPRDS 16

NOtaS 20 P 08 000 CPPTUCIPO0GRDCOEOIPNRSEOI TSNP 0002080000 CRRGEECORPDOOEOSIEOIBSODOTIOE 15

/Resumen



LA 2N )

.
» .
Y

L]

3




Resumen

El presente'documento ha sido preparado fundamentalmenté sobre la base de los .
aportes de los part1c1pantes en la Reunidn Consultiva de Expertos en Metodologia
para la Planificaci8n de los Asentamientos Humanos en el Ambito Municipal, que

se 1llevd a cabo en Call, Colombia, bajo los auspicios de la Comisidn Econdmica.
para América Latina y la Ilustre Mun1c1palldad de esa cludad, del 1° al 4 de. agosto
de 1983, . o

Entre los efectos de la actual crisis mundial que podrian considerarse como
positivos cabe destacar el. creciente consenso respecto, de que en su.raiz se .:
encuentra una serie de. elementos de tipo estructural que cronlcamente han inci= . =
dido en forma négativa en el desarrollo de todos los palses, determinando, -en '
gran medlda, entré otros, los problemas del medio ambiente y de los asentamlentos
humanos 'y llmltando la gama de sus POSlbleS soluc;ones. :

De este reconoclmlento se desprende que las acc1ones tend1entes a produc1r
los cambios necesarios para modificar la situacidn de crisis imperante y, en
partlcular, solucionar los problemas del hdbitat y los asentamientos humanos,
debieran fundamentarse en una actitud innovadora que permita apartarse de esquemas
y conceptos que han demostrado ser ineficientes e ir mds alld de la sola biisqueda
de mayores recursos financieros -que siempre serén. insuficientes- y del uso de
paliativos que son generalmente onerosos y han tenido escaso &xito.

La CPlSlS, as;mlsmo, ha, puesto de manlflesto qpe los modelos de. desarrollo
adoptados durante las décadas pasadas no eran, en mucho, apllcables a.la realidad
latinoamericana, Paﬁa realmente generar un desarrollo sostenido en la regidn-
habria que adoptar valores diferentes a los .que . inspiran dlChOS ‘modelos y cambiar,
modificéndolas dindmicamente, las estructuras de producc16n y consumo para. i
adaptarlas a las posibilidades y recursos de cada pais. Se trata pues de impulsar
un proceso de reconversidn conceptual, en el que la preocupacidn por 3a calidad
de la vida de toda la poblac16n aparece asociada a las condiciones de v1v1enda, ,
saneamiento b§31co, sumlnlstro de servicios bisicos sociales y de infraestructura,.:
equipamiento comunltarlo, seguridad, etc., que son, en deflnltlva, componentes
esencialés del medio ambiente construldo. La percepc16n de la integracidn de .
las condiciones de vida con el medio ambiente construido o h8bitat y su necesaria
dependencia del grado.de desarpollo general, de la organizacidn social .y de
patrones culturales en constante evolucidn puede ser la ensefianza mis 1mportante

. de este decenio critico,

“Las formas ‘de gestlon 1 admlnlstrac1on de .las c1udades prevale01entes en
la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, se fundamentan en conceptos,
experiencias e instituciones generados en una situacifn en ‘la que el centrallsmo
podia justificarse por la necesidad de concentrar poder en el Estado y en una
élite funcionalmente 1ndlspensable' la poblacidn urbana crecia lentamente ofre-
ciendo oportunldades ‘de ajuste cultural a los migrantes, y las. necesidades de
servicios urbanos podian satisfacerse con medios relativamente modestos.

T : /La situacidén



La situacidn en las ciudades latinoamericanas, especialmente en las grandes
metrSpolis, refleja condiciones peculiares, a veces excepcionales, que deben
traducirse en teorias y précticas de la plan1f1cac1on espacial adecuadas a esas
condiciones y que deben diferir.de las que han:sido. aplicadas hastd ‘ahora‘yique
han solido ser-transferidas, casi sin suffir -modificaciones, de los paises de -
Europa y Norteamérica, :pese.a que responden: a’situaciones diferéntes. Mantenerf“
concepciones~y prdcticas-convencionales puéde.traducirse, en'este caso, en un-*“-
factor de retardo en/'relacidn con la necesidad de racionalizar-la- organlzac16n,“‘
equipamiento y utilizaci8n del espacio en funcibn de las necesidades del creci=-
miento econémlco y el desarrollo social de la pobla016n.

ST GG SRR vREL 350 " e o

La referenc;a aAcuestiones tan- amplan'comoiaa‘crlsls c°ntempor5nea y la
descentralizacién podrid parecer. innecesaria para-el exameén:de los métodoside
planificaci8n urbana-que .se ‘aplicam sen-América Latina. Sin embargd, haY'ﬁﬁe‘tener
presente que cualquier revisidn:metodolBgica en este ‘campo -pierde sentids si‘no se
analiza el papel que les cabe .a las- instamcias municipales en el proceso de '
desarrollo en general y no solamente en el &mbito restringido del control del
crecimiento. urbano. - Enefecto, la mayor ‘parte de las deficiencids funéidmales
de las pricticas corrientes de -planificacibn tienen sus origenes en' las atr1buc1ones
¥ recursos con que cuentan las autorldades mun1c1pales. . et -

Las referen01as ‘a la efect1v1dad del poder local -y 'a- las’ llmltac1ones
institucionales que .tan frecuentemeinte se encuentran €I el pensamierito critlco
sobre las modalidades de planificaciBn vigentes-en la regidn muestran que existe -
prédcticamente un consenso en cuanto a la necesidad de encontrar una nueva distri~
bucidn de las responsabilidades. entre. el gobiernc tentral y ‘las autoridadés locales,
lo que, sin duda, exige considerar materias tan: importantes como la reprdsertati-
vidad de las autoridades municipales: y 'la participacibfi-de la comunidad ‘“énsiderada
por. todos.los expertos ¢omo un requisito de la piéﬁlf;CBClén-:en dlversos-aSuntos,
y entre ellos,; en la eleccidn: de dlchas autorldades B Lob

~ e 1 :".‘ =
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El. obstéculo mis serio que dehen enfrentav los gdbxernoé~hé¢alés y uha de
las pr1n01pales restricciones de:ila planificacién munlcapaly &g la 1nsuﬂlczenc1a
de los recursos. financieros. 'En las actuales ‘condiciones,’ larrelativa autshomia ™
de las autoridades municipales elegidas dlrectamente'por'&a poblacibn. ho  I&gra
alcanzar niveles de .efectividad:suficientes y, en algunos” casos, la:dependencia -
financiera del.centro restringe seriamente:los grados de 1dbertad en el'pboEééo
decisorio y se usa como instrumento: de,presxon pana favoreker: 1nmereses ajends al
&mbito de la comunidad local, - - .- . .. GF . 0w @nOLountl s 205 noma

La naturaleza, caridcter, Smbito y campo de accibn de la planlflca01on muni-
cipal tienen, por lo tanto, gue redéfdnirse. dentro del contexto. global del -
desarrollo socioecondmico. .Hay.que''réconocer, en:primer lugar, la pertlnenc1a
de la intervencidn municipal en cualguier: campo de actividad dentro de su- juris-
diccidn territorial: .En este espacio:deberentenderse que la accidn dé las’autori=
dades municipales se orienta .hacia elimajdramiento: ‘generalide-la’ fcaliddd de vida
y no solamente hacia el ordenamlentq tepritorialiolavla: estructurac;on de planes
de obras pGblicas. G st rer pabdiaan oy pEona TELTL L e .
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La movilizacidn de la participacidn colectiva en los procesos de decisidn
relativos a la satisfaccidn de necesidades sociales y a la seleccidn de tecnologias
apropiadas, deben formar-parte de la planlflcac1on en este nivel para lo cual
se han ensayado, con éxito, algunas experiencias que blen podrian ser recogldas
y examinadas dentro de contextos mas ampllos.

De estas exper1enc1as se desprende que cualqulera que: sean las técnicas
concretas de participacidn ~las cuales dependerén:finalmente'de las condiciones
nacionales respectivas~ ellas se verdn grandemente :facilitadas por-el reconoci-
miento de la comunidad como. un.cuarto-nivel -de desagregacidn de ‘la estructura del
&rbol de las decisiones politicas. En realidad, despuds’del gobierno central, de
las organizaciones regionales. y de las autoridades municipales, la comunidad debe
constituir una instancia legitima de organizacidn polfti¢a, con su propio campo
de competencia en las decisiones:que afectan-a su circunstancia inmediata, y con
su propla capacidad de organizar acciones dentro del &mbito territorial que ocupa.
La accidn descentralizadora no termina, en efecto, en el municipio sino que debe
extenderse a unidades menores en donde se expresa un minimo de homogeneidad de
intereses.,

/Introduccidn




o . - Introducc;on fqv'i R T

El presente documento ha 51do prepavado,fundamenmalmente sobre la base de los
aportes ge ;ps Jparticipantes en la Reunifin-Consultiva -de Expertos en: Metodologia
para 13 Planificacién de los Asentamientos: flumangs en el ‘Ambito  Municipal,- que-ge
1lev8 a cabo en Cali, Colombia, bajo los auspicios de la Comisidn Econdmica para
América, Lating. y. la Ilustre Munigipalidad. de esa.ciudad, del 1°-alk ¥ de agosto

de 1983 ». ¥, 86, ha estructurado en cuathyoapituiQs.J En el primero, Crigiyg y:&
paradlgmdé pere31onales, g€ proponearn.Aalgunos elementos que parecen;necesaﬁlos
para. enmarear. . interpretar los.debates:derla Reunidn. En el capitulo: II' se:
presenta‘un resumen de. la.situaeidn en: 1ol que toca a la planificacibn: urbanay-
basadp én'}os aportes de los,.expertos invitados.y de algunos trabajos: preparados
por la ,CEPAL. En el capitulo 111, se incluye-un.conjunto de. reflexiones formu- ..
ladas én el curso de los debates: sobre el carficter _Que deberian-tener en el futuro -
los, s;stemas de. plan1f1cac1on mun4c1pal en la regidn. - Reflexiones.similares
alcapzan un mayor grado.de precisilm.en el.capitulo IV, en el cual se presentan

algunas 1deas sobre plan1f1caczﬁn participativa. -

o

El documento reivindica un carfcter m8s politico que t&cnico para la
planificacidn y la sitfia dentro del contexto de los gobiernos locales y es de
entera responsabilidad de la CEPAL, aun cuando no hubiese sido posible sin la
valiosisima cooperacidn de los alcaldes, funcionarios de los gobiernos central y
municipal, consultores privados y funcionarios internacionales que participaron
en la Reunidn de Cali.

I. CRISIS Y PARADIGMAS PROFESIONALES

Entre los efectos que podrian clasificarse como positivos de la actual crisis
mundial, cabe destacar el creciente consenso respecto de que en su raiz se
encuentran una serie de elementos de tipo estructural que crdnicamente han inci-
dido en forma negativa en el desarrollo de todos los paises, determinando, en gran
medida, entre otros, los problemas del medio ambiente y de los asentamientos 7
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 situacidn de crisis imperante y, en
particular, solucionar los problemas mencionados del h8bitat y los asentamientos
humanos, debieran fundamentarse en una actitud innovadora que permita apartarse
de esquemas y conceptos que han demostrado ser ineficientes y pasar m8s alld de ¢
la sola bfisqueda de mayores recursos financieros -que siempre serfn insuficientes-
y del uso de paliativos que son generalmente onerosos y han tenido escaso &xito.

Contra este teldn de fondo debe considerarse la cuestidn de la planificacidn
municipal, la cual, por lo mismo, no puede entenderse como un fin en si mismo,
sino como un instrumento en relacidn con objetivos politicos pertenecientes a una
categoria superior que incluye campos tradicionalmente conocidos como el de la
vivienda, desarrollo urbanc y rural, servicios y equipamiento urbano y desarrollo
de la comunidad, ;:- .

/La crisis



La crisis de la energia y del sistema econdmico .mundial ha puesto de mani- -
fiesto, dramiticamentey que los modelos de:desarrollo:adoptados. durante los
decenios pasados no eran, en mucho, aplicables a.la-realidad latinoamericana.

Para generar realmente un desarrollo equitativo y sostenido, en la regidn habré
que adoptar valores diferentes a los:'que inspiraron dichos modelos 'y cambiar,
modlflcéndolas dlnémlcamente, las estructuras de produccidn y consumo para adap=-
tarlas a las posibilidades y recursos de cada pais. Se trata pues de impulsar

un proceso de reconversidn conceptual, en el que la preocupacidn por la calidad*
de la vida de toda la poblacidn aparece asociada, entre otras, a las condiciones
de V1v1enda, saneamiento bisico, suministro de servicios bisicos sociales'y de
1nfraestructura, equipamiento comunitario, seguridad, etc., que son, en deflnltlva,
componentes .esenciales del medio ambiente construido o hibitat. .La percepcidn

de la integracidn de las condiciones de vida con el medio ambiente construido.y
su necesaria dependencia del grado de desarrollo general, de la organizacién social
y de patrones culturales en constante evoluc16n, puede ser la ensefianza mds 1mpor-
tante de este .decenio critlco. R : : :

El reconoclmlento de que las llmltaclones afectan a la socledad en su conjunto
y no solamente a los sectores de; menor poder adquisitivo es, posiblemente, otra
consecuencia concreta de .la crisis. El concepto de un sector social que tendria
que renunciar voluntariamente a ciertos privilegios en beneficio de una mayoria
marginada que se asienta precariamente en general en la periféria de las ciudades
y en los campos, empieza a perder fuerza frente &:la percepcidn de un: 'solo cuerpo
social cuyas condiciones criticas de existencia no. s8lo no cambiarin, sino que
empeorardn si no se establece un nuevo orden econPmico y- la .plena justicia -social
basada en la participacidn y la solidaridad. Esta percepcidn se contrapone ‘a . la
tradicional de que la sociedad -o mejor, el gobierno~ debia preocuparse, casi como
una concesidn, del mejoramiento de los barrios habitados.por los m8s pobres y de.
los asentamientos precarios. El concepto de mejoramiento gradual corresponde a .
una era en la cual, por .dicho medio, podian todavia 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. realidad estos .
conceptos han entrado también en crisis frente a un mundo separado por profundas
y crecientes diferencias sociales y econdmicas pero al mismo tlempo anlmado por
una clara vocacidn de participacidn y ]usthIa. HERIE R

Las formas de gest16n y administracién de las c1udades prevale01entes en. la
mayoria de los palses de América Latina y el Caribe, se fundamentan en conceptos,
experiencias.e instituciones, generados en una situacidn en la que el.centralismo
podia justificarse por la necesidad de concentrar poder en el Estado y en una
€lite funcionalmente indispensable; la poblacidn urbana crecia lentamente ofreciendo
oportunidades de ajuste cultural a los migrantes, y las necesidades-de iservicios
urbanos podian satisfacerse con medios relativamente mocestos.. A partir de los.
anos cuarenta, la poblacidn urbana de la regidn empezd.a crecer de modo explosivo
y se crearon demandas que superan largamente los recursos disponibles para actua-
lizar y completar: €l equipamiento urbano., En los tres iltimos decenios, no s8lo.
se ha hecho presente un nuevo ritmo de urbanizacifn que ha llegado a ser por: :. 7
momentos varias veces superior a la tasa de crecimiento demogrdfico nacional, sino
que simultfneamente se ha producido una transformacidn cultural rapidisima y una
revolucidn técnica, especialmente de los medios de comunicacifn y transporte, que
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ha sido importada del exterior gin adaptarla a las caracteristicas locales a
pesar de los inicios del fracasoy s conceptds y las instituciones anteriores a
la decada menc1onada se sxguen apllcando en muchos casos a la realldad actual.

La s;tuaclén vigente en-las ciudaﬂes 1at1noamer1canas, espec1almente en las
grandes metrdpolis, refleja condiciones peculiares; a veces excepcionalés, que
deben traducirse en teorias y pr&ctlcas de la plahificacidn espacial adecuadas a
esas -condiciones y que deben diferir de las que han sido- apllcadas ‘hasta ahora y -
que. han solido -ser transferidas casi sin sufrir‘modifictciofies de paises de Europa
y Norteamérica, pese a que responden a situaciofes dlferentes. ‘Mantener concep-
ciones. y précticas convencionales puede resultary en este: ‘caso,’*én un“factor de
retardo en relacifn & la necesidad de mejorar ld organizacibn, equ;pamlento ¥
utilizacidn del espdcio en funcidn de las nece81dades del crec1m1ento econﬁmlco
y el desarrello soclal de la poblaclén. ‘ ‘ _

. . L Y B

Un ejemplo claro en este sentldo 10 constltuyen ‘los asentamientos precarlos
que en general son una caracteristica propia de las ciudades del Tercer Mundo;

- en América Latina se han convertido en la forma corriente de asentamiento para
gran parte:.de ‘la.poblacibn..* Sin-embargo,’ el fenbmeno sigué &in ser considerado
en la planificacidn-y de las pélitlcas urbanas de gran parte de los paises de B
la reglﬁn. S L nE W

La incorporacidn. de la capacldad productlva de v1v1endas y serv1clos conexos
que ha mostiado :1a:poblacidn - gue habita: 163 asehtamientos’ precarios (60% del total
de'la produccidn: de viviendas urbanas),: debiera haber 1mpulsado cambios drésticos
en muchas:de las politicas:convencionales; y sin’ embargo no ha sido-asi. Todavia
no se han dilucidado con: suficaeﬁte-claradad ‘las razonés’ por las cuales el sector
plblico se:iresiste a- 1ncorporar elsrecurso -que dlcha Capac idad representa y a
intreducir las innovaciones: éonsagulentes que' permltan su 'utilizacidn como un
factor. positivo:y.como uhielémentd’ dinamizador impbrtante’de’la movilizacién y -
la: participacidn: popular.J ‘Bh! ebte géntido” 1a degéentraldzacidi; no s6lo del -
gobierno 'central’ hacia los mbfiieipios, sin tambisnh- de ‘8stoshacia-la comunldad
debe ser considerada:como und-de:las §reas de:maysr~i interés énla’ bﬁsqueda de
nuevos enfoques para:.la.planificacibn. En realldad"ée busca ‘proméver una nueva“
concepcifn de los asentamientos humanos que 'supongd ©itha’ utilizdci®n de los recursos
humanos y materlales en func1on de la construcc16n de una soc1edad 3usta y
solldarla. AR S al iwa R R . -

De esta manera el’ destlno y: la calldad de los asentamiéntos humanos deja- de
ser una cuestidn meramente t8cnica para‘transformarse en un-asutito de’ 1nterés :
pliblico que compromete a la sociedad e¢ivil tanto como al gebierno. S$in embargo,
las ideologias politicas tradicionales no toman en cuenta estos elementos como un
componente esencial de los. proyectos sociales ‘que proponen alcanzar el bienestar
colectivo. - La part1c1pa616n de :la"coiunidad ien cuestiones prHdpias de-Ya exis-
tencia cotidiana constltuye uni‘niteve espaciy: ‘politico que ha’ epezado”a llenar lOS'
movimientos urbanos populdrés-y-las.dsodiaciones de vecinos-y en: el cual se
mueven con dlflcultad los parﬁ&dos politlcos trad:.c:.ona.lesa e

/Se observa



Se observa que si bien uno de los elementos fundamentales de la planifi-
cacibn local debiera ser una imagen-objetivo de largoe plazo, en la gran mayoria de
los planes de desarrollo urbano no existen propuestas respecto de dicha imagen
o del contexto espacial:correspondiente. ' Es sintom8tico, en este sentido, que
el dlagnéstlco en el cual se apoyan dichos planes urbanos est@ constituido,
generalmente, por-listas-de problemas sectoriales 6 por proyecciones de neceSldades
corrientemente-definidas de acuerdo con‘criterios técnicos inspirados, implicita-
mentéy en modelos o patrones arbitrarios. En vealidad, estos planes se llmltan,
en muchos casos, a reparar los efectos negativos producidos por cambios’ 3001a1és
no previstos en las estrategias de desarrollo econfmico y 3001al, reduc1endose ,
la planificaciSn urbana, por lo tanto, a la proposicidn de acciones correctivas.
No se podria, 51n embargo, culpar s8lo a.los planificadores por la ausenc1a dé

.....

Referlrse a cuestlones ‘tan amplias como la crisis contempor&nea y la descen=
tralizacibn podria parecer innecesario para el examen de los métodos de planifi-
cacibn urbana que se aplican en América Latina. Sin embargo, hay que tener
presente que cualquier revisibn metodol8gica en este campo pierde sentido sin un
andlisis del papel que les cdbe a las esferas municipales en el proceso de
desarrollo en general y no solamente en el &rea restvingida del éontrol del cre01-
miento urbano, En efectoy laimayor parte de las deficiencias funcionales de las
practicas corrientes de planificacidn tienen sus origenes ‘en las atrlbu01ones y
recursos con -que cuentan las autorldades mun1c1pales. :

Como cuestisdn previa al an&llsls de- las metodologias de’ planlflcaclon urbana
aplicadas en la regibn, parece necesario plantear un cuestionamiento de los
paradigmas profesionales Qe: los planlflcadores, urbanistas, arqultectos, ‘ingenieros
y cientificos sociales que: actﬁan, ya''sea en el sector prlvado o en el &mbito del
sector pfiblico, en funciones:que: tlenen relaclén dlrecta con la formac16n y
reposicidn del h&bltat ‘humano, - T :

Toda act1v1dad profe81onal se orlenta 1nst1tuc1onalmente sigulendo conjuntos
de ideas, c8digos &ticos, costumbres y-formas de transmisi®n de conocimientos que’
son compartidos por consenso, generalmente implicito, por las personas que se
agrupan alrededor de’ una misma prdctica social. Estos paradlgmas 1/ - tienden a
mantenerse indefinidamente a pesar de que los contextos sociales’ y politlcos dentro
de los cuales se insertan cambian constantemente por efecto de las transformac1ones
histéricas 1nherentes a toda soc1edad.~- R

Las contrad1cc1ones entre la dlnémica del camblo social y el caricter
estdtico que tienen, de hecho, los paradlgmas profesionales provocan crisis ,
periddicas, -especialmente en-las sociedades en ripida evolucidn. -Algunas veces, ?"
las contradicciones sefialadas seé manifestan ‘en forma de desajustes entré el s;stema
educativo y;los-marcos juridicos e :institucionales que establecen las condlciones
dentro de las cuales deben ejercerse las actividades profesionales?  Asi parece o
haber sucedldo, en lo general y lo partlcular, con la plan1f1¢ac1on en Amerlca
Latlna.-s, N . '

En el caso’ de los asentdmlentos humanos, la crisis de los paradlgmas ex1ge
cuanto antes.no s8lo:introducir mejoramientos parciales, sino hacer una revaslsn
a fondo de los programas de capacitacidn actualmente en marcha,2/
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En. térmlnqs generales puede deC1rse que ensla pvéctaca'1a‘p1&ﬁaf1caC16n urbana ' '
se .inicid en América-Latina como una‘formade-respuesta allashécesidad de-&ontar
con un método para "ordenar el:crécimiento.de:lasi¢iudades""¢uya inusitadaacelé-
rac;ﬁn se habia_hecho.dram&tlcameqte,v1snhle a:partir:dé los 4fios cuarenta. En’
esa &poca el proceso. de -urbanizacidn-de.la-mayopr parte-de:los 'paises: de América
Latina.experiment8 una violenta. aceleracién.como: 16 demuestra la fuerte inflexibn
mostrada pon laccurvacdek: creclmiento demOgréflco urban@ a: paﬁtlr de 1940 3/

wr . ;As"n'
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Enfla 1dea“ﬂe Ordeﬁamleﬁto*estaba 1mpl1cita la apllcac15n de-ﬁedldas de
carécter correctivo o "regulador" del crecimiento en sus aspectos fisicos o mate-
riales, principaltente. de:la:éxpansibn.del perimetro urbano que’ dellmlta ‘el &mbito
juridico-administrativo de la ciudad y.que se supone dotadd-de:servicios- 6581cos
y sujeta a contrel oficiali:en materia de edificacidn. Eos:planes reguladores se
concentran,, por 1o mismo, principalmente.en ‘el ‘uso: del-suelo, en la densidad de
ocupacidn, en:el llamado: sistema arterial:y en:ld localizdcidn de -edificaciones
pliblicas y ‘8reas.de uso pGblico. ‘ La naturaleza eminentemerite fisieca o: espacial
de estos planes yreguladores soslaya,:de -hechoy la: capac;dad ‘efectiva de las
autoridades locales .para llevar a efecto-dichos: planes y -excluia la ‘posible partx--
cipacidn de la poblacidn. Parecia.que las razones técnicas &ran suficientes para
demandar la obligatoriedad legal de los planes, tema que const1tuy6 por aﬁos la
prlnclpal relv;nﬁxcaclén de.los planafxcadores..‘.. e
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~En aﬁos m&s rea;antes, Sim. embargo*se ha.modlflcado aprecnablemente la forma~
de perclbxr 1a planificacidn; ese.cambio.en:wverdad,:se venfa: notando desde hdcs -
ya unos 15 afios,:cuando empez8 .a:hacerse. evidente que los 'métodsk de planlflcabisn
empleados para "ordenar el crecimiento urbano" resultabzn ingufitientes. Dicho .~ -
cambio se ha manifestado fundamentalmente, por una parte, a través de un escepti=-
cismo en euanto.a.la:eficacia;general -de la:planificheidn’ dentro- de’ los actuales
marcos institucionales, jurisdiccionales, financieros.y:de capacidad técnica
efectiva en que se-desenvuelve la‘actifn de los.mumicipios'y, por otra, en las ° '
demandas para que: se: reformulase: 14 naturaleza: yreontenido de- la planlflcaciﬁan '
mun1c1pal y de lqs\cenceptos teﬁrzcos en que ses %uwtenta. B )

Exlste, por otra parte, un ampllo consensb eni que la ef1cac1a de la planlfl--*
cacidn reside bisicamente en larepresentat1v1dad de las autoridades locales en
relacidn qon: la comunidad} la nécesarial deseentralizaeién de 14‘'facultad de decidir
en materias. que atafien directamente 4l habitat humdnd;.yi'a-ia plan1f1cac18n de la
comunidad en-los.planes:y proyectos.de gestidn - loeal. 1Efitcuants a’ la participacidn
&sta debe entenderse como.la intervencifnde.ld’ poblagidniyrdeimode drganizado’ y
colectivo, para:lograr: la satmsfaccm&n de neeésidadeé“ﬂaelales prev1aménte defi—
nidas. por ella mlsma. c R T A ST S IV NN

3 y ﬁ”aLn;" USRI Y :f*if""e IS Co
Descentrallza016n y part101pac16n son, en efecto, los dos conceptos que - m&s
insistentemente mencionan los expositores de una corriente de op1n16n que ha pasado
a ser mayoritaria.y.que.se encuéniracrecientdmentesrespakdada por’ cambios-:
recientes.en la legislacifn y-poxiel: surgimaemtOc@emnuevas fdrmasfde organlzaclon
popular en muchos Pai$e$-. DR SN IS FRI RS ¥ oM J RO TS .
/La naturaleza



La naturaleza de la planificacifn municipal ha sido tambi&n cuestionada
por el hecho de limitarse a aspectos estrictamente té€cnicos y materiales. ‘Dicho
de otro modo, se sostiene que la accibn municipal se restringe a corregir las:
consecuencias negativas, materiales y ambientales, de un modelo de desarrollo:: -
basado en la concentracifn, tratando los sintomas y no las causas de 1os problemas
t&€cnicos y sociales, Por otra parte, en las condiciones actuales.la planificacidn .
se concreta en programas de gobierno en los cuales el papel de las instancias
locales se reduce a servir de canales de aplicacibn de politicas nacionales no -
siempre coherentes con las necesidades de la poblacibn, Cuando el gobiernc central
monopoliza la generacidn y aplicacidn de las politicas de desarrollo-urbanc, la & -
inevitable generalizaci®n del diagn®stico torna inoperante los planes de desarrollo
municipal, especialmente en lo que toca a las tecnologias y -al disefio aplicados
a la produccidn de bienes y servicios habitacionales., . En las actuales circuns-
tancias,. teenologia y disefio se convierten en factores que contribuyen a la ena~-
jenacidn .cultural y al desperdicio de recursos naturales y de capacidades humanas,
y afectan negativamente las formas de organ1zac16n de las economias locales.

Cuando los planes y programas constituyen sélo un requlslto para lograr la
asistencia-de los organismos del gobierno nacional, adquieren un carScter centra-
lista y burocrdtico en que domina la norma por sobre.el uso de criterio que
respondan a las condiciones locales, lo cual esteriliza la creatividad de las -
1nstanc1as municipales y aliena la part1c1pac16n de la comunidad. :

Dentro de estas modalldades los gobiernos centrales no, sélo establecen las
prioridades. de inversifn 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 8rganos locales descentralizados que actfian, en
realidad, como agentes de entidades nac1onales'de servicios o de corporaciones
reglonales que administran politlcas nacionales de asistencia t&cnica y flnanc1era.

Por su parte, la acc16n de las autorldades locales se orlenta corrlentemente
hacia planes referidos exclusivamente a aspectos fisicos y no a procesos socialesg
hacia obras materiales mis bien que hacia objetivos vinculados al mejoramiento
de la calidad de vida y del h8bitat del conjunto de las comunidades gque componen
la jurisdiccidn municipal, materia en que generalmente las politicas nacionales
imponen criterios arbitrarios que no consideran los intereses locales, Estos
criterios, las mis de las veces de tipo sectorial, com@nmente ni siquiera son
coordinados por un organismo nacional que apllque una sola politlca en relac16n
con los asentamlentos humanos. :

Algunas veces se comprueban discrepancias tanto entre los objetivos poli-
ticos de las autoridades municipales y los del gobierno central como entre aquellos
vy los criterios técnicos-de los organismos locales a cargo de la extensidn y
administraci®n de servicios pGblicos. 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 articulacibn entre los criterios técnicos y
los politicos y una diferencia entre objetivos transitorios, basados por una parte '
en el prestigio politico 'y de mis largo plazo, basados por otra. en una visidn
de las necesidades bisicas de la poblacidn no satisfechas.

/La participacidn
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La part1c1pac1on ofrece una POSlbllldad todavia . no suficientemente.aprove-
chada para superar esta sztuaclﬁn, para ello, sin embargo, es necesario reconocer
que la comun1dad debe constituir un anEl de descentrallza01on con un alto.grado
de autonomia Que rebasa el ambito de las 1nstanc1as regional -y municipalas- De no ser
asi, la part1c1pac16n de la poblaci8n se limita, como sucede con frecuencia, a
eventuales consultas.y audiencias pﬁbllcas en relacidn con proyectos especificos .
que suponen lmportantes decisiones de 1nver316n ¥ localizacidn,.en las cuales
la 1ntervenc;6n del pﬁbllco constltuye un. medlo préctlco para resolver .incompati~
bllldades de. lnteresgs, en que quedan exclumdos en general, los estratos.de - '
menores 1ngresos. _— . o ‘1 e . : -

Bn todo caso, .la sola 1n1c1at1va local no basta para lograr una. mejor coordl-
nac16n entre las funciones del goblerno central y las autorldades munxc1pal§s, se
requiére ademis politlcas nacionales explic1tas en materia de desarrollo.y de.
gestidn y admlnlstrac16n de los asentamientos humanos 'y, del medio amblente._ -Desa~-
fortunadamente son muy pocos los palses latinoamericanos que aplican dichas- poli-
ticas en los campos de actividad mencionados.

Més atin, cuando exlsten ‘dichas politlcas, se observan desacuerdos entre las
- mismas y las estrategias de desarrollo. que en general responden a la apllcac1on de
modelos econémlcos de concentrac1on-exportac16n. En efecto, si bien en algunos
paises existen politlcas que buscan la descentrallzaclon de la poblacifn y las.
actividades econdmicas y se orientan a mejoramlento de las condiciones de vida

en las ciudades medias y pequefias, en la prfctica la -aplicacifp de modelos de

_ desarrollo basados en la dinamizaci8n de sectores. tales como-la industria y 1
agricultura ae exporta016n, ha tenido como resultado una mayor concentrac 6

2. leltaclones de lagggstlan mun1c1pal

La experiencia del goblerno local se presenta, en la pr&ctlca, sumamente llmltada
debido, en general, a restricciones de su competencia administrativa .y de la dispo-
nibilidad de recursos financieros y de personal callflcado., En estas condiciones
la planificacidn no puede constltulr un 1nstrumento ef%caz para elaborar y ejecutar
politlcas, programas y proyectos de desarrollo de las comunldades munlclpales.

Es notable la llmltac16n de los objetlvos de la planlflca016n munlclpal, en
~la gran mayoria de. los casos son, de tipo f151co y se orientan hacia la definicibn

y control del uso del suelo, el suministro de servicios pﬁbllcos ¥y equipamiento
urbano, y la construccifn de la ‘infraestructura. En el primero de estos.campos,

hay limitaciones juridicas y de las facultades para intervenir sobre la especula01on
inmobiliaria que le restan efectividad al control municipal y hacen que las normas
de uso del suelo se hayan convertido, en gran medida, en letra muerta. En lo

que toca a los. dos Gltimos aspectos, las administraciones munlclpales muy

menude s8lo cumplen la funcidn de 1ntermed1arlos en relacifn con organlsmos
centrales u organismos descentrallzados del goblerno central, de donde provienen

la mayor parte de los recursos necesarios. En estos casos, la naturaleza'ae los
bienes y servicios que han de producirse, asi como los patrones y las normés”‘_ .
procedlmlentos y control, gson dados por las cond1c1ones del flnanc1am1ento 6_pof '
presiones del organismo flnan01ador, con 1o cual se reducen al minlmo las

/posibilidades del
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posibilidades.del gobierno municipal en materia de planificacidn. .De este modo
los municipios terminan actuando.mds bien como ejecutores de politicas nacionales
que como instancias de gobiernos dotadas de autonomia. Como consecuencia de
esta modalidad de accidn suele ocurrir que los bienes y servicios producidos. 1o
sean compatibles ni con las caracteristicas econdmicas, sociales y culturales de
la poblacidn n1, muchas veces, con las caracterlstlcas amblentales especiflcas.

En un estudio de nueve ciudades de tamaﬁo medio llevado a cabo por 1a CEPAL
en colaboracifn con el Gobiermo del Brasil, 4/ se establecid que los principales
problemas experimentados por los municipios son: discontinuidad: administrativa,
deficiencias en el aparato administrativo local, ausencia del planteamiento visto
como un proceso, especulacidn inmobiliaria, dificultades en la absorcidn de mano
de obra calificada, inexistencia de financiamiento a fondo perdido, y alto costo
de los recursos financieros de las instituciones pfiblicas. - Estas conclusiones,
que en general son aplicables a la mayor parte de los otros paises latinoamericanos,
sefialan, ademés, que.

a) se observa una deflclenc1a generallzada de la capac1dad tecnlca instalada -
(planteamlento, ejecueidn, mantenimiento y administracibn) en el plano local, la
que se origina especialmente en la llmlta016n cuantltatlva de 1os recursos
humanos - dlsponlbles, ;

b) la oferta of101al de servicios no slempre corresponde a las nece31dades
de la poblacifn. Dada la imperfeccidn de .los instrumentos de percepcidn de estas
necesidades cabe dudar que coincidan. los puntos de vista de la comunidad y de
la municipalidad respecto de las nece31dades, en lo que se reflere 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 externos que. llmltan a Erlorl '
el universo de percepc16n de las nece31dades de la pobla016n'- '

d) en determlnados casos, y por sus propias deflclen01as tecnlcas, c1ertos
municipios son, de hecho, incapaces de comprometer sus recursos .financieros,
actuales o potenciales,  En estos casos, el superavit presupuestarlo resultante '
refleJa un falso cuadro de la solidez flnan01era mun1c1pal, T :

e) la reduc1da capac1dad-de la .poblacidn para pagar los servicéios urbanos
es el. obstlculo principal para atender las necesidades de.la poblacidn, en algunas
ciudades estudiadas del 50 al 65% de la poblacidn no est@ en condiciones.de pagar -
las tarifas de agua y alcantarlllado-

f) la estructura de ingresos, Juntamente con la precarla -base  econdmica
de la mayoria de las ciudades (estudiadas), impone limites severos al.sistema
tributario municipal, lo que a su vez obstaculiza la captacibn de recursos finan- -
cieros del exterior. ‘Se observa frecuentemente que la (eventual) oferta de nuevos
servicios urbanos acarrearia crisis financieras municipales en-el caso en que ‘.-
tales servicios fuesen efectivamente establecidos, y SN

/g) la
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g) la asistencia financiera federal esti condicionada.por patpones tecno-
léglcos que suponen modbs de atencidn poco flex1bles y para cuya apl;cac;én no
siempre se cuenta con capa01dad operativa local. ' Si dichas condiciones efecti-
vamente se cumpliesen, una fraccidn significativa de la poblac;6n quedaria
exclulda debido a 1a llmlta01on en . la capac1dad de pagos menc1onada.5/

“En general, nicamente los municipios de las ciudades mds grandes disponen de
departamentos o agencias tecnlcascapaces de tomar a su cargo el conjunto de funciones
en que se 1nclujen las de planl 1ca01on, las de gestlon y . las de part1c1pac1on,

y no 88lo las de planificaci8n, que por si. sola resulta insuficiente., Es probable.
que a esta 1ncapac1dad puedan atrlbulrse, en gran medlda, los. fracasos que con
tanta frecuenc1a se hacen notar en relac16n con la gestlon del’ goblerno local.

A este’ respecto, exlste consenso en, que hay que dotar cuanto antes. a. los municipios
de unidades tecnlco-admlnlstratlvas aptas para el manejo 1ntegrado de estas

tres varlables.. o S ‘ . c L o fr'

La condici®n, establecida por algunos gobiermos centrales, de que los muni-
cipios cuenten con planes de desarrollo para .obteper ayuda financiera, ha tenido
como consecuen01a la prollferac16n de planes en.los que la planlflcaclon se ;
reduce ‘a’la définicidn de normas que ‘aseguren el cumplimiento de las cond1c1ones,.
impuestas por ‘Ios 8rganos del gobierno central para otorgar f1nanc1am1ento a .
proyectos cuya naturaleza‘ycaracteristlcasmuchas veces son establecidas por esos
mismos organos. Algunas veces los, pPOplOS organismos del gobierno central toman
a su cargo la preparacidn de los planes de desarrollo munlclpal o] flnanc1an la
contratac16n de consultores 1ndepend1entes para esos efectos. .

De ‘esta manéra, la condicifn de que exifta un plan para recibir asistencia
del gobiermo central ha dado lugar, cuando el municipio no cuenta con capacidad
instalada permanente, no a que se cree dicha capacidad sino a que se sustituyan
tran81tor1amente los organismos municipales de planeac;on por, consultores prlvados,
bisicamente porque dominan las intrincadas ex1gen01as de carécter técnico y
financiero que se requieren para la transferencia de recursos del gobierno central
0 del sistema bancario.,  En la prédctica, los mecanismos de a31stenc1a son, por lo
general, sumamente complejos ¥ pueden frenar més que promover las iniciativas .
locales. Al mismo tiempo, si bien cabe destacar que, en muchas ocasiones la S
intervencién de consultores externos para una tarea especiflca inhibe la formac1on
de una capacidad técnica local de administracidn y orientacidn ejecutiva de los
planes, es preciso. Feconocer que esa 1ntepvenc10n puede ser de gran utilidad a
mediano y largo Pplazo si plla contrlbuye a, la creac15n o fortalec1m1ento de cuerpos
técnicos munlclpales permanentes. e L L

En las administraciones municipales de las ciudades mis grandes de algunos
paises de la regifn se han, e§;able¢1do organ;smos de plan1f1cac1on y organismos
Sectoriales Aoscertrallzadooxque es;&n.dotados de suf1c1entes recursos como para
gozar de un grado con31derabie de. ef;c;enc1a tecnlca y adm;nlstratlva y de una
relativa 1ndependenc1a'en re;aqgon con‘el_gpblepno central. Estas exper1enc1as, _
en muchos cdsos’ ex1tosas, debleran servir de base para la’ organlzac1on de los . o
sistemas de planlflcaclén de otras c1udades en s;tuaCLQnes 51m1laresa

/En varios
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En varios otros palses existe una 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 politlcas de apoyo a los municipios, tendientes a 51mp11f1car los. - .
mecanismos y métodos de asistencia y a la capacitacidn de personal a fin de ir -
preparando a las administraciones locales para que resuelvan por sus proplos o
medlos los problemas de planeamlento y gestlon munlclpal.

Este aumento de la capa01dad operat1va~del mun1c1plo es cond1c16n 1ndlspen-
sable para la descentralizacidn y elemento fundamental de cualquier estrategia
destinada a elevar el grado de. autonomia Jocal. Cuando no se acrecienta la capa-
cidad ejecutiva,. la gestidn local tlende a depender de la voluntad de organismos
vy func1onarlos del poder. central,. lo cual perpetﬁa el centrallsmo y la dependenc1a.

El obstdculo mds serio que deben enfrentar los goblernos locales y una de
las prlnclpales restricciones de la planlf;caclon mun1c1pal es la 1nsuf1c1enc1a
de los recursos. financieros, En las actuales. cond1c1ones, la relativa autoncmia
de las autoridades municipales. elegldas dlrectamente por la poblac16n no logra
materializarse en grado suficiente y, en algunos casos, la dependencia financiera
del centro restringe seriamente los grados de libertad para la. adopclén de Geci-
siones y se usa como 1nstrumento de. pre31on para. favorecer intereses ajenos al
&mbito de la comunidad local, :

~ Para corregir esta 31tua016n,Len varlos palses de la reglon se han creado
organlsmos y mecanismos para la transferencxa de recursos extraordinarios a los
municipios., Sin embargo, con algunas pocas excepciones, los. recursos del gobierno
central que pueden ser transferidos de esta forma son myy escasos en relacidn con
las necesidades y estdn, ademis, limitados por la exigua capacidad de endeudamiento
de los municipios, . : -

Como ya se anot6 en algunos paises exxsten organos mun1c1pales que estén
a cargo de servicios espe01f1cos y que. conﬁtltuyen, por lo general, empresas ,
pliblicas descentralizadas dotadas de patrlmon;ofpr0plo y considerable autonomia
en su func1onam1ento. Este modelo, asoc;ado con’ instrumentos legislativos con
arreglo a los cuales puede recuperarse parte de la valorizacidn que de 1a propiedad
privada por efecto de las obras ptblicas, ha permitido equipar mejor los asenta—
mientos urbanos que en las ciudades que no cuentan con este tipo de organlsmos.
Sin embargo, las ventajas de una adqlnlstrac1on autﬁnoma, generalmente ef1c1ente,
suelen transformarse .en una caracteristica. que tiene valor por si misma y termina
imponiendo rigideces y criterios puramente econdmicos a la planificacifn municipal.
Muchas veces la programa016n de la extens;&n de los servicios de estas entidades
paramup;c;pales sustituye a la planlflca016n y contrlbuye a reau01r sus alcances.

L o
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ITIY. HACIA NUEVOS SISTEMAS DE PLANIFICACION

La experiencia acumulada con la aplicacidn durgnte mis de treinta afios de politicas
tendientes .a proponcionar vivienda, servicios piblicos bisicos, equipamiento y otros
bienes de capital socialy. parece indicar la necesidad- de:.promover cambios radicales
tanto en los, conceptos y en los instrumentos utilizadoss como en los sistemas y
fundamentos tedricos de la planificacién nacional y local. . En ambos casos, la
descentralizacidn y la participacién parecen ser elementos clave en las propo-
s101ones de alternatlvas a la 31tuac16n actual. qu,q, N .
Gualquler esfuerzo por perfecclon&r el coneepto y la practlca'de 1a plan1— :
f1ca01on -municipal seria poco. provechoso si no se revisaran con dnimo 1nnovador
. los: sistemas: de administracidn local.: En realidad, como ya se indicd, muchas'-
de las deficiencias observadas en la planificacién en este &mbito son consecuencias
pricticamente- inevitables -de ‘las limitaciones: en las atribuciones legales de las
autoridades' municipales. y delas restricciones -én -cuanto a los recursos, financierns
y de- organizacién de que disponen.. La:metodolgia de la planificacién y la reor-
ganlzac1on 1nst1tuc10na1 son dos aspectos dela mlsma.cuestlon." S
Asi por ejemplo, es 1mportante tener presente que 1as llmltaclones ‘may
claras, especialmente en -lo econdmico, :que:afectan a nivel municipal no deben - .
necesariamente traducirse en una separacidn horizontal entre los &mbitos de-
competencia de los gobiernos central y municipal. La distribucidn de las funciones
entre estas dos categorias de administracidn deberia reconocer la existencia de
. esferas administrativas intermedias (estados, departamentos, provincias) que °
puedan cumplir funciones de coordinacidn.y. arbltraje, ademas de un rol activo ..
como agentes del desarrollo reglonal. ' : . e

Por otra parte, la planlflcaclon local deberia tener un caracter menos:
tecnocrédtico y mds participativo y rebasar su cardcter tradicionalmente f151CO
o espacial para orientarse. hacia la esfera:mis; amplia :del desarrollo .sociocecondmico
en la escala de las comunidades territoriales situadds dentro .de la jurisdiccidn -
politica de los municipios. - Una planificacidn municipal -de' &mbito .ampliado:es.i -
aquella que procura alcanzar objetivos de. desarrollo ‘general a-escala local y no-.
~meramente el control flSlCO .de las manlfestacxones locales.del:crecimiento
econdmico, - - . R BRSNS -:q Town Lo ot
Es claro que dentro de una perspectlva descentrallzadcra habrla que pensar
en una divisidn de funciones entre: el gobierno central, -al.cual le:rcorresponderia
. 'idear .y ejecutar ‘las politicas de ordenamiento territordia} a escala:wmacional, y:
las autoridades locales (regionales y municipales) a lds cuales competiria la -.
promocidn del desarrollo. socioecondmico de las comunidades locales y el mejora-..
miento de la calidad de vida.

La naturaleza, carlcter, &mbito y campo de accidn de la planificacidén
municipal tienen, por lo tanto, que redefinirse dentro del contexto global del
desarrollo socioecondmico. Hay que reconocer, en primer lugar, la pertinencia
de la intervencidn municipal en cualquier campo de actividad dentro de su juris-
diccidn territorial. En este espacio la accidén de las autoridades municipales
debeentenderse arientada hacia el mejoramiento general de la calidad de vida y

/no solamente
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no solamente -hacia el ordenamlento territorial o a la estructuracidn de planes de
obras . publlcas.ﬁw{,_ St L S . S _ A
En este sentldo es necesario tener presente que dicha, 3ur15d1cc1on terrl- o
torlal en la gran mayoria de los casos comprende comunldades urbanas 'y rurales;-
sin embargo la planlflcac1on local o municipal se orienta, en la .prictica,
exclusivamente a las comunidades urbanas. En verdad, lo urbano.y lo rural son
dos dimensiones de una misma realidad inseparable; de alli que los planes de
desarrollo que se enfocan:sSlo desde un punto de vista urbano, tiendan a fracasar

mientras no se dlsponga de una visidn 1ntegrada del espac1o y las economias rurales
y urbanas. o . . S

El anélisis de la planificacidn municipal como un instrumento politico
puede ser visto desde tres &ngulos diferentes: a) como medio de elevar la
racionalidad de las politicas plblicas; b) como recurso administrativo destinado
a lograr una mayor eficacia ejecutiva en los proyectos del gobierno, y iii) como
construccidn de una imagen-objetivo cuya finalidad es oriemtar -en el largo plazo .
las estrategias y planes de desarrollo municipal. . : ; :

Ia planificacién como medio de elevar la racionalidad.de las politicas
publlcas supone un aumento real de la autonomia municipal y. depende del avance
de la descentralizacibn y. de la part1c1pac1on popular como medios de movilizar
recursos no convencionales de organizacidn, traba]o y aun de ahorro familiar.
En este sentido, la reforma institucional es la via mis segura para racionalizar
las politicas locales y asegurar su ejecucibén. Esta reforma asumird, sin
embargo, caracteristicas diferentes dentro de cada contexto nacional, por lo que
no es posible hacer recomendaciones especificas.

La planificacidn local.entendida,como medio de maximizar la eficiencia social
y econdmica-de las acciones de la autorldad adquiere el caracter de programacidn
operativa, esfera en que se requieren primordialmente métodos ‘simples de formu-
lacidn y evaluacidn de proyectos de gestidén municipal. . Estos, sin duda, varian
mucho -en cuanto a su naturaleza técnica, pero pueden llevarse.a la ppéctica
adoptando procedimientos uniformes por ejemplo para la identificacidn de inicia-
tivas y necesidades, 'y para la seleccidn de alternativas tecnologlcas9 de crlterlos
de flnan01am1ento, de opciones operativas y de formas de ejecucidn y administracidn.
Cabe sefialar que como los -proyectos de gestidn local incluyen tanto a los de
iniciativa municipal, como los originados en los sectores populares o informales,..
las dependencias técnicas y administrativas del municipio deberian estar prepa-
radas para apoyar los esfuerzos de la comunidades y personas que recurren.a la
autogestidn para. la atencidn de sus necesidades habitacionales y de servicios.

La construccidn de una imagen-objetivo de largo plazo del hébitat 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 biisqueda. .
de estilos alternativos de desarrollo, a la integracidn de las sociedades nacionales
y al cambio de los patrones de consumo que tan necesarios son. para aproximar. las
expectatlvas sociales a las p051b111dades reales de las economias latinoamericanas.
La visién de un h&bitat humano m8s satisfactorio para toda la poblac1on puede
ser un medio para estimular la identidad local y nacional y. la autoafirmacidn
y la confianza propia que son indispensables para un desarrollo integrado.

/En principio,
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"En principio, la planificacidn debe orientarse hacia la accidti’ Has" qué““f“
al establecimiento de normas. Debe tener plena conciencia del valor ifistrumiental
de la leglslac1on, pero no sustltulr la- accmon concreta efectiva. por una mera-
mente normativa; -como 'sucede frecuentemente; Para €116, Se reqpieﬁe ‘und 'condicidn
esencial: sustituir el concepto ‘de norma por el de prlnqlplo agtivo dotado de
orientacidn y capaz de adaptarse a las’ nece31dades de dlferentes comunldades y
a losi camblos que ex1ge el paso- del tlempo S

A31 la planificacidn," entendlda como’ un’ pr1nc1p10 dlnamlc'“y 'no “domd ‘un’
conjunto de normas est4ticas; se aproxima al concepto’de gestibny’ y*contlene ,
una gran potencialidad operativa. Por una parte, es compatible con la idea de
proyectos de gestidn local y, por otra, permite establecer condlclones favorables

para la formulac16n de estrateglas de desarrollo munldipai que se propongan

,,,,,

1mawen-ob3et1vo de largo alcance prev1amente deflnlda. Bsta manera de conceblr

la planificacidn a nlvel local” tlene “la V1rtud de ofrecer alternaflvas v1ables

aun para los municipios‘de méndr tamafio que asi podrlan dlsponer de meto&és
simples y proporcionados a sus limitaciones técnicas. En estos ‘casos;, dicha -
1maoen-ob3et1vo podria ser suministrada por las instancias intermedias -regionales,
prov1ncia1es-o &epaﬁtamentales- y coordinada'’ dentro de las polltlcas nac1onales

de asentamlenfb hGnans"y “ordénamiento terrltorlal, tare3 en 'la’que’ los ‘organismos
de apoyo- muﬁ1c1pal &eifgoblerno central cﬂmpllplan func1ones de innegable
1mportan01é . . TR ~

IV. PLANIFICACION PARTICIPATIVA

Cualqulera que sean las fovmas concretas "de - intervencidn del sector pﬁbllco en
los procesos ‘sociales, econdmicos y culturales en €l Smbito ‘del mun1c1p10 v las
estructuras’ 1nst1tuc1ona1es que adopte la’ admlnlstrac1on ‘local, es muy posible’
que, si pr031guen las tendenCLas ‘dembcratizadoras’ de ‘las” soc1edades latincameri-
canas, las -innovaciones 'de’los sistemas dé plan1f1cac1on mun1c1pal avanzaréan en -
un sentldo téndiente a: ‘a) perfeccionar 'sus ‘métodos- de” percepcidn de las necesi-
dades comunales; b) identificar con]uhtos de proyectos ‘alternativos para atender
dlchas nece51dades, c) deflnlr CrltePlOS de’ anallsls para selecc1onar las alter-
mis adecuadas~ ‘d)- organlzar a la comunidad para que ‘pueda asumlr el papel 'de agente
activo en los- procesos dec1sorlos y en 1a ejecuc1on de las‘opciones elegidas,'y
e) organlzar internamenté su ‘capacidad de gestlon para’ procurar y combinar los
recursos necesarios de entre-aquellos que-ésténh a disposieidn’ del municipio;“de
los que pueden ser aportados por la comunldad Yy los que deben ser SOllCltadOS al
gobierno central. ! AR S :

tl - . . -

Dentro de una perspectiva de- ést 1nﬂolé“1a par%1c1pa01on de la colect1v1dad
_adquiere dos caracteres diferetrites”perd complemehfaﬁlos' &) én tuanto mecanismos
"de definici8n de necesidades” "seritidas" por 1a” Eoiinigaa y de selecéidn-de opc1ones
para la ‘satisfaccidn de las mJ.smaé9 y~b§ én cudhtd organizacidn de la accidn
comunal para partlclpar directamenté“en la e]ecuc16n de d1chos proyectos;,” pr1n01-'
palmente a travds de la organlzacion del trabajo, de aﬁortes personales y colec- g
tivos, y del uso adecuado de las 1nfraestructuras e 1nstaia¢10nes pﬁbllcab.- i ‘

~

/Aun cuando
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Auny cuando no parece necesarlo ahondar en las razones por las cuales la defl=
nicidn de las nece81dades de la comunldad no puede sér mejor expuesta que por ella
misma, cabe -anotar que Subsiste la cuest16n de buscar .los procedlmlentos por medio
de  los- cuales se pueda establecer eflcazmente el consenso entre personas y grupos
que representan normalmente 1ntereses dlferentes, frecuentemente antagonlcos.,

En el proceso de’ formulacidn -de proyectos la selecelon de la tecnologla que‘
se ha de’eniplear en la produCc1on de bienes y serv1clos habltaclonales adquiere
excepcional importancia, no s8lo como medio de asegurar 1a, satlsfacc1on de las
necesidades reales’de los usuarlos, sino tamblen como forma de’ prevenlr que los
efectds dé-los procesos de produ001on afecten negatlvamente a la economia local,.
contradlgan Tos patrones culturales de’ la oblac1on |y tausen deterloro del medlo_,
ambiente; "’ Como bien-se sabe, los’ efectos de ‘1a producc16n de bienes y servicios
pueden ser’ iy~ dlferentes para la sociédad j el_habitat segln sean la naturaleza
de los recursds &’ insumos empleados, la 1nten31dad relativa con que se utilice
la mano de obra y el capltai 'y 1a calldad del dlseno y de 1os demds factores
técnicos’ ‘que’ interviénen eh la prbduccion. La eXper1enc1a ha demostrado amplia- .
mente que,; por- ejemplo; las’ tecnolbglas basadas en la producc1on en gran escala y
en el uso intensivo del capital suelen perjudlcar a las empresas medias ¥ pequenas
en favor de la gran empre sa centralizada, en detrimento de las comunidades medias’
cuya estructura econdmica depende R la mayoria de los casos, de estas empresas
de menot’ tamano.'A;"' Bifohee o v SR

LR

La movilizacidn de la® part1c1pac10n colectlva en los’ procesos dec150rlos
relativos a la satisfaccidn de nec&sidades’ 8001ales v a la seleccidn de tecnologlas
apropiadas, forman parte de la planifitdcidn part1c1pat1va, una forma partlcular de
planificacidn para la cual se han ensayado, con &xito, algunas experiéncias que
bien podrlan ser reqqgldas y_examlnadas dentrq'dg'coqte§tos més ampllos 9/,.

Cualqulera que sean las tecnlcas concretas de part1c1pac1on -las cuales
dependerdn finalmente de condiciones nac1bﬁales especificas~ ellas se veréan
grandemente facilitadas por el reconocimiento de que la” comunldad c0nst1tuye,
después del gobiertrio central, los” goblernos reglonales N los locales, un cuarto
niveél de desagregacidn de la estructura déi &rbol de - deC131ones polltlcas. En
realidad, la comunldad debe establecer una’ 1nstanc1a legitlma de organlza01on ‘
politlca, con su propio campo de competenc1a en las decisionés que afectan a su
circunstancia 1nmed1ata, y con su propla capac1dad para organizar acc1ones dentro o
del &mbito territorial que ocupa, La accidn descentralizadora no termina), en efecto,
en el municipio sino que debe extenderse a unidades menores en las cuales se expresa
un minimo de homogeneidad de intereses. Y no existe, ciertamente, un &rea de
identidad ‘de intereses mds ¢lara que la vecindad fisica: la calle, la manzana y el
barrio, en resumen el terrltorlo ‘que una comunldad reconocé como proplo, han 51do
ya aceptados como expre31ones concretas de esta comunldad de 1ntereses._

Es necesarlo senalar que 1a 1nstan01a comunal ba31ca antes deflnlda, es la
esencia de un nuevo’ éspa01o politlco para el cual no ‘existen ‘estructuras: organlza-
tivas establecidas ni teorfas suficientemente acabadas. Los partidos politicos 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 el debate politico en el plano municipal se convierta en mera
prolongacidn del que se sostiene respecto de los planteamientos de cardcter nacional;
eso se traduce en una nueva forma de centralismo en cuanto desconoce las reivindi-

caciones locales y sus proyecciones en la vida cotidiana.
/E1l espacio



El espacio politico local estd@ inevitablemente vinculado a la cuestidn de la
calidad de vida y por lo tanto a la construccidn y utilizacidn del hdbitat. En
realidad, la experiencia cotidiana es la fuente de inter&s que moviliza la parti-
cipacidn politica en su expre51on mids inmediata. Cuano no existen canales 1nst1tu—
c1onales, la part1c1pac1on 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 cardcter préctico y generalmente emergente, determina en muchos
de estos casos una precariedad organizativa que no se compadece con los objetivos
perseguidos. Por otra parte, la experiencia de la participacidn ha sido frecuen-
temente deformada por ciertas pricticas populistas destinadas a manipular las
orgenizaciones espont@neas. En este sentido, la participacidn debe ser entendida
como un proceso continuo que no puede limitarse a la libre expresidn de opiniones,
ni a intervenciones ocasionales en materias de interd&s colectivo. La partici-
pacidn es una pradctica sostenida, con profundo sentido diddctico, cuyo ejercicio
puede dar a la gestidn municipal un contenido politico de gran importancia para
afianzar el poder de las autoridades locales y afiadir, mediante el aporte de
recursos no convencionales, una nueva poten01alldad a la capacidad de accidn del
mun1c1p10.

En cuanto a recomendaciones sobre metodologias para la planificacidn muni-
cipal, al parecer antes de proponer innovaciones mds concretas habria que definir
mejor la accidn en relacidn con el hibitat humano, y eso a su vez supone una
revisidn sustantiva de la divisidn de responsabilidades entre el gobierno central
¥y las autoridades mun1c1pales, y un aumento real de la dotacidn de recursos a
disposicidn de los municipios.

Es dificil ofrecer recomendaciones concretas de reforma institucional porque
se trata de un terreno que depende exclusivamente de factores nacionales, los
cuales, no sSlo estdn vinculados a circunstancias politicas sobre las cuales no
cabe opinién ni comentarios sino varian notablemente de un caso a otro. En genebal,
lo Ginico que puede sefialarse en este sentido, es que se observa una tendencia a |
la descentralizacidn en varios paises latinoamericanos, algunos de los cuales ya han
introducido cambios juridicos bisicos en este sentido. La proyeccidn de estas
tendencias podria conducir en el futuro a la creacidn dé nuevas estructuras insti-’
tucionales caracterizadas por una mayor autonomia munlclpal la cual estd, por 1o
demds, reconocida y amparada en todas las constituciones nacionales de los palses
de la reglon.

Si esta suposicidn es correcta, se puede anticipar que en el futuro, las
administraciones municipales dispondrdn efectivamente de mayor poder no s8lo para
controlar de modo mis eficaz el uso y la expansidn del espac1o construldo, sino
tambi&n para aumentar su capacidad de 1n1c1at1va, decisidn y ejecucidn de programas
que supongan formas mds decididas de intervencidn en los problemas de ocupacidn,
organizacidn, equipamiento y utilizacidn del terrltorlo bajo la ]urlsdlcc1on
municipal.

/Notas
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Notas

1/ Véase, T.S. Kuhn, Structure of scientific revolutions, University of
Chlcago Press, 1970,

2/ Vease, Formacién y Capacitacién en Materia de Asentamientos Humanos:
And3lisis de la Situacion Actual y Propuesta para un Programa de Accidn Regional
(E/CEPAL/SES.20/G.11).

3/ Con excepcidn de la Argentina, Cuba, Chile y el Uruguay, cuyo proceso de
urbanizacidn intensa habia empezado antes.

4/ CEPAL/Brasil, Sistema Financeiro Nacional para Investimentos Urbanos: A
Demanda e Oferta de Servigos Urbanos nas Cidades de Porte Medio no Brasil, Rio de
Janeiro, 1976 (versidn mimeografiada, iné&dita).

5/ Ibid,

6/ Cabe menc1onar, a titulo de ejemplo, la metodologia aplicada experimen-
talmente por equipos del UNICEF en Ecuador y Colombia entre 1981 y 1982.







