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Introduccién

Este trabajo de investigacién aflora en respuesta a miultiples interrogantes
cognoscitivas en torno a la naturaleza dinamica de los sistemas de planificacién, en
particular las estructuras tedrico-conceptuales y sus jerarquias, histéricamente
constatables tanto en México como en Puerto Rico. Ciertamente, existen elementos
fenomenoldgicos en comuin que merecen ser explorados sistematicamente con el
ulterior propdésito de propiciar lo que pretendemos sea una nueva visién reflexiva para
el desarrollo integral del entorno urbano y regional. Como en toda comparacién
corremos el riesgo de generalizaciones y simplificaciones, no obstante el examen
permitira al lector observar las experiencias de ambos paises y derivar nuevc

conocimiento de ellas.

A tenor con el! razonamiento precedente consideramos relevante tratar los
instrumentos de planificacion subyacentes a las expeariencias Estado-municipales. El
documento pondera sus procesos evolutivos, utopias, éxitos, fracasos, realidad

presente y prospectiva. En términos gene'rales presentamos:

1. Un andlisis comparativo (puntos de convergencias y divergencias) de la
naturaleza, tipologias y patrones de expansién urbano-espacial para la
Ciudad de México y 1a Regién Metropolitana de San Juan, Puerto Rico a
partir del afio 1970, centrado en: '

- La evaluacién de lo propuesto a través de los planes delineados
- para adjudicar racionalidad funcional y cohesién direccionat a los
tejidos bajo estudio vis-a-vis el producto ostensible de sus

implantaciones.



La ponderacién de las nuevas iniclativas para el desarroiio
urbano-regional contempladas por ambos palises para la
correccién de insuficiencias y/o desatinos en sus procesos de

planificacién (en el caso de Puerto Rico centraremos sobre la Ley

de Municipios Auténomos).

En su segunda etapa, a partir de la septima seccidn se generan un
conjunto de estrategias gulas (de corte macro-conceptual) para el
desarrollo, fundamentadas sobre una visién integral del cambio, cuya
finalidad reside en superar las limitaciones y/o errores de {os planes
urbano-regionales considerados por los dos paises bajo estudio en la
fase antecedente. Se adjudica especial atencién a las nuevas iniciativas
de planificacién identificadas pvara ambos gobiernos durante el proceso
de anadlisis. En esta etapa nutrimos la discusién mediante la inclusién de
los siguientes elementos raeflexivos;

- La deseabilidad de incorporar un modelo costo-beneficio con la

intencién de ponderar el impacto fiscal del desarrolio y

crecimiento econdmico sobre estados y municipios.
- El desarrollo de un enfoque eco-tecnolégico.

- La necesidad de imponer limites a la expansién fisica de las

ciudades, re-canalizando los desarrollos hacia el interior.

- La aplicacién de principios termodindmicos en particular los
postulados por la ley de entropia, como recurso paradigmatico de

explicacién al cambio y la complejidad en sistemas abiertos.



3. Finalmente, delineamos una tesis tedrico-explicativa de las figuras

politicas y urbanas de! municipio.

El trabajo esta conformado por la articulacion de siete (7) secciones, cada una con
variedad de subcomponentes, estructurados para ser mansejados por el lector como

documentos individuales de ser necesario.



Primera Secclén
Acercamiento Macro-Conceptual al Objeto de Estudio

Es un hecho fehaciente que los desarrollos dasiguales propician serios desequilibrios
fisico-espaciales que constituyen uno de los problemas de mayor preponderancia
para los Estados, por sus multiples implicaciones sociales, politicas, econémicas y

ambientales.

Durante el discurrir de la actual centuria y en particular a partir de su segundo tercio,
se constatan un gran numero de modelos teéricos y aplicaciones técnicas e
instrumentales para la solucién de los problemas socio-econémicos y urbano-
espaciales en los ambitos regionales, inter o intraregionales, destacandose entre
ellos: las teorias dirigidas a la gestacién de polos para el desarrollo y centros de
desarrollo, en particular las orientadas al desarrollo polarizado?, la incidencia
espacial y la transmision organizada del desarrollo a partir de la experiencia
acumulada en torno a los modelos de planificacién de Estado, como centralidad

general, al igual que los esquemas o modalidades de planificacién regional.

Estas teorias y practicas se erigen sobre el reconocimiento de que el proceso de
desarroll_o no afecta por igual en cualquiera de sus etapas a todas las regiones de
una economia y que los desequilibrios responden a la desigual distribucién de los
recursos y/o factores de produccidn. Ciertamente, existe una diversidad de criterios y

enfoques para la delimitacién de regiones o la regionalizacién de un pals, de igual

1 Las teorfas de desarrollo regional y en particular las de corte econémico, consideran el crecimiento de
una regién desde dos vertientes: el externalista, que pondera el crecimiento inter-regional; y el
inmanentista, que enfatiza sobre los desarrolios intra-regionales. Por lo regular existe una marcada
heterogeneidad en las dindmicas desarrollistas de un pals, constatdndose el despunte de algunas zonas
que posteriormente operaran como transmisores de cambio socio-econémico sobre la regién. Las
razones mas evikdentes para la transmisién espacial del crecimiento parece ser el comercio inter-regional
que propicia una suerte de efecto tipo goteo. Este término se utiliza para categorizar aquellas regiones
despuntantes que Invierten capital de produccisn sobre las rezagadas. Por otro lado, encontramos los
efectos negativos de [a polarizacién que tienen lugar cuando las actividades de una regién empobrecida
se deprimen o incluso colapsan como resultado de incar comp
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modo para la forma y manera en que daeberan suscitarse los procesos de ocupacién
espacial de sus tejidos urbanos y patrones morfolégicos de expansién y preservaciéon
ecolégica. No obstante, se observa un clerto grado de uniformidad en cuanto a la
concepcién del desarrollo y la planificacién regional. Como caracteristica comun se
identifica el considerarlos una suerte de proceso sistémico que responde por
definicién a objetivos predeterminados, asi como a guardar continuidad y en

ocasiones un determinado grado de permanencia espacio-temporal.

En términos muy generales podemos definir el concepto de planificacién regional
como un proceso de ordenacidn sistematica de acciones que tienen por finalidad ia
transformacién de la realidad regional de un pais con la intencién de alcanzar una
multi-integracién de realidades en un esfuerzo por adelantar los objetivos de
desarrollo nacional previamente delineados. Es desde esta particular dimensién que
la compatibilidad de las acciones para el desarrolio emitidas por los organismos
centrales a nivel de Estado deben converger con las realidades dindmicas de los
municipios sobre los cuales inevitablemente repercutiran, toda vez que e! rmunicipio
representa una unidad politica dentro detl Estado de singular relevancia. La base de
éste responde a una comunidad geograficamente localizada, cuya autoridad,
histéricamente reconocida, le posiciona y legitima para la gestién de los intereses
locales con el aval del Estado.

El Aparato Municipal Como Catalitico

Un principio axioidgico de toda organizacién social de corte democratico raside en
que el poder decisional sobre los asuntos que afectan la vida y cotidianidad de la
misma, recaigan sobre niveles, organismos y actores sociales que respondan
directamente a los intereses colectivos de ese sistema de orden. Por lo regular los
municipios representan las unidades de servicio que mayor cercania, en tanto

atencién, guardan con la ciudadania. El municipio representa la entidad basica para

2



la administracién comunitaria y politica. Su propésito es brindar los servicios
inmediatos que requieren los habitantes a tenor con los recursos disponibles y sus
proyecciones de corto, mediano y largo plazo. En su dimensién macro-espacial, el
municipio tiene la misién de delinear las guias para el desarrollo econémico, social,

ecoldgico y urbano-regional de su territorio.

No obstante, los esquemas de control y procedimientos administrativos orientados al
manejo decisional por parte de los organismos centrales de Estado suelen incidir
activamente sobre el desarrollo de una hiper-burocratizacién en extremo
exacerbante, dilatoria e improductiva que afecta significativamente la calidad,
funcionalidad, metas y objetivos de los servicios que reciben los colectivos

municipales al igual que sus planes para e! desarrollo y crecimiento econémico.

En respuesta a las consideraciones sefialadas y a modo de ilustracién, e! Estado
Libre Asociado de Puerto Rico aprobdé un proyecto de ley enfilado a brindar
correccién y adjudicar nueva ténica a los procesos dinamicos de gestién municipal. El
proyecto propuesto por el Gobernador de Puerto Rico, Lic. Rafael Hernandez Colén y
ratificado por la Legislatura en el afio de 1991, persigue la vintual autonomia de la
célula municipal de suerte que ésta devenga en catalitico multidimensional para el

eventual desarrollo de sus tejidos urbanos.

Esta experiencia no resulta privativa a Puerto Rico, toda vez que los Estados Unidos
Mexicanos ponderan y aprueban legislacién con similar prop6sito durante el primer
tercio de la década de 1980. Las reformas al articulo 115 constituciona! promovidas
por el Presidente Miguel De La Madrid en diciembre de 1982, definieron nuevas
atribuciones en favor de los municipios en materia tributaria, de servicios y

planificacién fisico-espacial.



Deduccién o Induccion

Como indicamos, los procesos de planificacién del desarrollo a nivel urbano-regional
ortodoxamente han recaido sobre las agencias y departamentos de Estado a nivel
central, cuyas Iniciativas econémicas para la solucién de desigualdades espaciales
centran histéricamente en la creacién, estimulo y difusién de polos de desarrollo.
Podemos clasificar este acercamiento como uno de naturaleza inductivo-funcional,
toda vez que parte de una lectura generalizada y ocasionalmente imprecisa del
complejo funcionamiento multifactorial de las partes que en su interaccién configuran
los sistemas? regionales. En teoria de planificacién, este tratamiento es tipico de
modelos normativos y connota al paradigma Formal Comprensivo Racional

(abordado en la tercera seccidn).

No obstante las problematicas derivadas de los marcados contrastes regionales, no
alcanzan una adecuada resolucién mediante metodologias deductivas. Como
estrategia alterna de gobierno emerge el desarrollo conceptual de un funcionalismo
inductivo, que prepondera las especificidades intrinsecas a las situaciones,
problemas y singularidades de las partes conformativas del sistema, para incidir
prospectivamente sobre su totalidad. Un poco, este resulta ser el razonamiento
inmanente a los procesos descentralizativos en direccién de los municipios. Esta
practica persigue ulteriormente reorientar los desarrollos econémicos, sociales y
fisico-espaciales que impactan y condicionan de manera directa el sutil
desenvolvimiento de las regiones, logrando con ello elevar sus niveles y calidad de
vida.

2 En teoria de sistema los fenémenos a ser tratados son considerados como partes interactivas e
interactuantes de un todo mayor altamente complejo, en e! cual las partes interrelacionadas se
condicionan y determinan entre si. No exsiste una explicacidn del comportamiento de cualqulera de sus
componentes que sea independiente del resto. Sin embargo, existe una clerta autonomla relativa de los
fendmenos seglin sean estos estructurales, infraestructurales o superestructurales.
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La discusién precedente recoge los principales lineamientos sustantivos de este
trabajo. A continuacién desarrollamos una descripcién critica de los procesos y
experiancias en el ambito de la planificacién urbana suscitados en México y Puerto
Rico a partir de la década de 1970. Demostramos cémo en términos paradigmaéticos e

instrumentales ambos paises poseen singulares similitudes..

Ciertamente, en ambos escenarios se constatan desarrollos econémicos polarizados
e inducidos, al igual que practicas de control y toma decisional centralizadas.
Contexturalmente se percibe una suerte de apologia técnica en direccién de
operaciones normativas e incrementales que posteriormente deviene en crisis
estructural de! sistema; frente a las incorrespondencias entre lo esbozado por los
planes a nivel abstracto conceptual vis-a-vis las acciones concretas en el plano de las
realidades materiales. Eventos que al sucederse redundan indefectiblemente en el

advenimiento de acciones descentralizativas que cuiminan en reformas municipales.

Inscritos en este discurso, la lucubracién presentada centra su atencién en plantear
argumentaciones tedrico-conceptuales puntuales, flexivas y dinamicas; capaces de
adelantar lo que para efectos codificativos llamaremos "la refuncionalizacién de las
précticas_ de planificacién”. En este esplritu, describiremos cé6mo el paradigma de
planificacién estratégica articulado a la teoria de sistemas entrépicos y compliejos

proveen los marcos reflexivos requeridos para ‘el acometimiento de esta inaplazable

reconstruccion teorico-estructural.



Segunda Seccién

El Contexto Reflexivo:
Ciudad, Globalidad y Dependencia

Antes de abordar concretamente las diferentes instancias investigativas previamente
sefialadas, conviene efectuar un sucinto recorrido de conjunto que provea al lector
una visién general respecto al comportamiento del sistema econdmico mundial, en el
que se inscriben las practicas de planificacion de los paises bajo estudio. Este
acercamiento deductivo facilita el transcito al contexto analitico de paradigmas en
teoria de planificacién, estructura comparada de empiso sectorial y perfiles macro-
econdmicos de las zonas metropolitanas ponderadas vis-a-vis Iberoamaerica (ver
Tercera Seccién). Estos elementos reflexivos permitirdn valorar con mayor
certidumbre las practicas y experiencias consideradas, toda vez la naturaleza de las
relaciones productivas (indistintamente de su escala: local, nacional o internacicnal),

incide virtualmente sobre las formas concretas en que se suscita el modelaje de

ciudades y regiones.

Tradicionalmente, el desarrollo urbano-regional ha sido abordado en dos planos.
Primero, en términos del papel desempefiado en la interioridad de un sistema
metropolitano mas amplio: sus funciones comerciales y administrativas como “sitio
central” o “polo de desarrollo regional®, su significacidon légica como hito de poder al
colonizar nuevas tierras y su posicién dentro de la jerarquia de asentamientos
existentes. El segundo plano de andlisis generalmente se enfila al desdoble de la
naturaleza del &rea urbana: su estructura de uso del suelo, las caracteristicas
socioeconémicas de sus pobladores, la composicién residencial y los mercados
inmobiliarios de bienes rafces (entre otros componentes). Los acercamientos

descritos, interpretan e! devenir dindmico de las ciudades como el producto lineal de
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su propia naturaleza estructural y no en funcién de i6gicas operacionales mucho més
amplias, que comprenden los procesos nacionales e internacionales, Que en mayor o
menor medida, inciden en la conformacién y desarrolio de las regiones. Este patrén

reflexivo comienza a cambiar significativamente a partir de la década de 1970.

Es durante dicho periodo y motivado brincipalmente por los incrementos
internacionales en el precio de los energéticos decretados por ia Organizacién de
Palises Exportadores de Petréleo (OPEP), que se crean las condiciones 6ptimas para
una crisis econdmica a escala mundial. En virtud del estupor suscitado
multidimensionalmente y en particular sobre las economias de paises
subdaesarrollados, las organizaciones para el desarrollo internacional propician la
gestacién de divarsos instrumentos contingentes de intervencién3. Por su parte los

paises industrializados, ubicados en el centro de! sistema, adoptan politicas
normativas tendientes a minimizar su vulnerabilidad energético-tecnoldgica. En el
caso particular de los Estados Unidos de Norte América, se establecen disposiciones
federales que obligan a la industria automotriz al igual que a la aeroespacial a elevar
el rendimiento y eficiencia de todos sus productos. Similar tratamiento se adjudicé a
los electrodomésticos e inmuebles. Aunado a estas iniciativas se establecieron
programas gubernamentales orientados a la investigacién y desarrolio de novedosas

fuentes de energias alternas (proyectos actualmente abandonados, ver séptima

seccion).

3 Ante 1a magnitud de la crisis y su impacto sobre el Tercer Mundo, la Organizacién de Naciones Unidas
(ONU), en su sexta sesién especial de la Asamblea General celebrada el primero de mayo de 1974,
decidié aprobar una iniciativa de Argelia, que representaba al conjunto de paises agrupados en el
Movimiento de Palses No Alineados, sobre ~el programa de accién para el establecimiento de un Nuevo
Orden Econdmico Internacional (NOED". Este lanzamiento del dialogo Norte-Sur para la constitucién del
(NOEI) fue seguida por la aprobacién de la Cana de los Derechos y Deberes Econémicos de los Estados.
Parecla Iégico, ante el embate de la crisis. Sin embargo las conversaciones fracasaron y el (NOEI) jJamas

logré ser implantado (Vidal, 1891).
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En términos de las politicas econémicas, occidente opta por un retorno a formas
mucho ma&s puras de mercado, se trata de una puesta en cuestion de las ISgicas
fordistas, dal Estado benefactor y las politicas fiscales orientadas al gasto publico vis-

a-vis las politicas monetarias4 (previas a Keynes) y la libre competencia de mercado,
como solucién a la crisis global. Este movimiento teérico conocido como
neoclasicismo encuentra sus mayores exponentes en la figura de Margaret Thatcher y

el presidente Ronald ReaganS. Sin embargo la alternativa del mercado, para la
reestructuracién o reordenamiento de las economias mundiales en realidad resuia
ser un subterfugio cuya deseabilidad ha sido ampliamente cuestionada por diversos

sectores socio-econémicos.

La problematica de la economia mundial es compleja. Por un lado el discurso oficial,
liberal, neoclédsico y librecambista. Por otro, politicas de bloques nacionalistas y

4 politica monetaria: Cuando ocurre UNa recesién (caracterizada por bajas tasas productivas durante dos o
mas trimestres), es importante que el crédito bancario resulte accesible en términos operacionales. De
aquli, que la reducciksn en las tasas de descuento opere como incentivo. Ademds, la liberalizaclén de ta
oferta de dinero reducird las tasas de intarés. Esto, naturaimente aumenta la demanda electiva y tiende a
reducir o a eliminar la brecha sobre la produccién, lo que ulteriormente redunda en incrementos

ocupacionales.

Politica fiscal: Los poderes fiscales del gobiermo probablemente sean mds eficaces para la tarea de elevar
el nivel de actividad econdémica, especialmente durante periodos de gran desempleo. Los ingresos y
pastos del gobierno pueden ser articulados de manera que estimulen la economia durante perfodos
recesivos, combatan la inflacién durante los intérvailos recuperativos y & la postre permitan el despegue

econdmico.

S purante la década del 1970 se ensayaron en Europa -particularmente en el Reino Unido- novedosas
medidas gubernamentales para alivianar las dificultades presupuestarias. Entre ellas se destacan las
rastricciones en el gasto, con la intencién de reducir el déficit. Al igual que masivas evaluaciones
programadticas con el propésito de minimizar las duplicidades en la prestacion de servicios. Sin embargo la
singuiaridad de este proceso evaluativo, residid en la opcién de transtferir al sector privado de la economia
aquellas actividades hasta enlonces llevadas a cabo por el Estado. Esta accién encuentra su
lagitimizacién en la insoslayable necesidad de instrumentar significativas reducciones sobre los costes
operacionales, al igual que en los niveles de crecimiento del aparato gubernamental. Por otro lado
representa una excelente iniciativa de estimulo microecondmico. Puntualizando sobre el caso de Gran
Bretana, la alternativa por un proceso de privatizacién surge con el primer gobierno conservador de
Margaret Thatcher. Durante el pasado decenio se recuerda como Inclatliva novel la venta de los
residenciales publicos a sus residentes. Esta accién delinié el referente para la prospectiva venta de
diversas operaciones en poder del Estado entre las que se destacan: fabricas de automdviles, compafias
de transporte -tanto aéreos como terrestre-, comunicaciones, al igual que servicios pluviales y de

elec(rjﬁcacldn {Consejo Asesor Econémico, 1990).



enfrentamientos econdmicos y comerciales, abiertos o traslapados. Y de forma
extrema, un Tercer Mundo cada vez mas marginado y en crisis, entendido y tratado
por muchos desde el paradigma de la dependencia y/o polos de desarrolio
(Perux,1965; Cardoso, 1970; Gunder Frank, 1967; Dos Santos, 1970; Amin, 1974,

Wallerstein, 1974).

El modselo de economias dependientes, propicia {a popularizacién de los conceptos
centro y periferia. Este paradigma enfatiza el efecto condicionador que las dindmicas
expansionistas del capitalismo metropolitano emplazado en los palses desarrollados
(entendidos como el centro del sistema) poseen sobre aquellos en vias de desérrollo

(semiperifaria) o subdesarrollados (periferia).

En términos funcionales el sistema orienta Ia plusvalia econdmica de productos
primarios de la periferia en diraeccién de los paises centros o desarrollados para su
acabado, afiadiendo a éstos nuevo valor al ser convertidos en productos finales para
el consumo doméstico (mercado local) o internacional. De este modo se sostienen y
agudizan las diferencias entre paises desarrcllados y subdesarrollados no sdélo por la
naturaleza desigual de sus intercambios comerciales, sino también como
consecu_encia de politicas econémicas poco atinadas caracterizadas por excesivos

epdeudamientos, aunados a endémicas fallas estructurales.

Aunque el modelo es considerado al presente como primitivo o incorrecto por algunos
escritores (Palma, 1978; Roxborough, 1979; Corbridge, 1986), particularmente por su
incapacidad para ser aplicado a ciertas areas emplazadas en la periferia que
experimentan un determinado nivel de desarrollo diferencial con respecto a su
entorno interactivo, por ejemplo el caso de Argentina; consideramos pertinente su

revaloracién para efectos de este ejercicio teérico. Ciertamente, el argumento mas
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contundente en contra del modelo gravita en torno a la negacién o no aceptacion de
la existencia de un centro vis-a-vis la periferia. No obstante y a pesar de todas las
descalificaciones imaginables, el centro y la periferia contindan existiendo, sus
diferencias invariablemente se acrecientan y las légicas productivas y reproductivas
promulgadas por el sistema se consolidan, mas alla de las ideologias espacio-

temporales que le objetan (Vidal, 1987).

Por ende, es necesario reconocer cémo las relaciones condicionativas impuestas por
las practicas capitalistas a nivel internacional inciden significativamente sobre las
estructuras politico-ideolégicas y socio-econédmicas, determinando la forma y

naturaleza de la urbanizacién dependiente. Como sefialé Harvey (1973):

“el! metropolitanismo mundial se encuentra enraizado en los patrones circulativos de
la economia global (...). Las diferentes formas que adoptan las ciudades estdn
contenidas dentro de ese contexto”.
Cada vez con mayor recurrencia constatamos cémo operaciones financieras y
actividades productivas, en manos de corporaciones trasnacionales, originadas en
paises desarrollados localizados en el centro del sistema (emplazadas en las
llamadas ciudades mundiales) se desplazan e instalan parcial o totalmente en la
periferia, atraidos primordialmente por las bajas restricciones fiscales, mano de obra
barata y limitadas ragulaciones ambientales. Sin embargo, las fases de investigacién
y desarrollo de procesos y productos no reciben similar trato, éstas invariablemente
han permanecido l?ajo el control de los centros salvo por honrosas excepciones. Por
ende, aunque puede arglirse una legitima funcién de flexibilidad dinamica de
procesos productivos, en tanto forma, las idgicas tecnocrdaticas aan refuerzan las

relaciones polarizadas entre escenarios comerciales.
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Naturalmente, no todos los paises y ciudades participan homogéneamente en este
funcionalismo econdémico estructural. Es menester advertir las marcadas diferencias
evolutivas y posicionales intrinsecas al centro y la periferia para evitar desatinadas
sobregeneralizaciones. Por ejemplo, algunos escritores adjudican el calificativo de
ciudad mundial (o global) a la Ciudad de México y Sao Paulo, correlacionando
densidades poblacionales y expansién fisico-espacial con funciones de centro y
control sobre la semiperiferia, de manera similar a las dinamicas de reconocidas
ciudades mundiales como Los Angeles, Nueva York, Londres, Francfort y Tokio,
ubicadas en el centro®. Sin embargo, ni la Ciudad de México o Sac Paulo poseen la
relevancia internacional, ni siquiera subregional, que el status de ciudad mundial
exige. Prospectivamente podran considerarse las ciudades mas pobladas del
planeta, pero en aspectos financieros, econdmicos, tecnolégicos o informaéaticos no

revisten semejante importancia (Ward 1991).

Algunos Camblos Estructurales

A tenor con informes del! Banco Mundial? se distinguen cuatro (4) subclasificaciones
en la interioridad de los bloques centro y periferia, a saber: paises en desarrolio de
bajos ingresos, palses en desarrollo de ingresos medios, paises exportadores de

petréleo de altos ingresos y palses industriales8. Debido al caracter descriptivo de

6 La creciente globalizacidn de la economia y los maercados, acarrea la paulatina concentracién de centros
financieros, informaticos y comerciales a escala internacional en unas pocas ciudades del mundo. La
aparicién de centros urbanos de caricter global trae consigo una serie de consecuencias
socloeconémicas para el desarrolio urbano. En primer lugar, mientras que unas pocas ciudades se
convierten en centros para la produccion de servicios globales, otro gran nimero han perdido su rol como
centros de exportacidn y manufactura industriales, debido a la descentralizacién de estas formhas de
produccién. En segundo lugar, la nueva estructura de la actividad econémica ha producido cambics en la
organizacién del trabajo. La terciarizacién de la economia y el declive del sector manufacturero han
ocasionado una fuerte polarizacién salarial y ocupacional de los trabajos, que desemboca en la
marginacién social (Plan Estratégico de Madrid, 1993).

7 Banco Mundial: Informe Sobre el Desarolio Mundial 1988. Washington D.C.
8 paises en dasarrolio de bajos ingresos (39 en total). Son aquellos que en 1986 poselan una renta per

capita inferior a $425 déblares. Palses en desarmollo de ingresos medios (58 en total). Son aquellos que en
1986 poseian una renta per cépita entre $425 y $1,600 délares. Palses exportadores de petrélso de
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estas clasificaciones resulta implausible matizar la composicion de cada grupo en
funcién de otras variables, no obstante es licita la identificacion advirtiendo su
naturaleza aproximativa. Los palses industriales con economia de mercado
constituyen el centro del sistema, por ende los restantes conforman la periferia. Por
otro lado, la periteria es delineada por los paises de bajo ingreso y la semiperiteria

por los paises de mediano ingreso y aquellos exportadores de petréleo de altos
ingresos (Villa, 1990).

De acuerdo a las categorias esbozadas, los Estados Unidos Mexicanos se ubican en
la semiperiferia del sistema como un pals de mediano ingreso. Por su parte, el Estado
Libre Asociado de Puerto Rico, debido a su singular relacién politico-ideoldgica y
socio-econémica con los Estados Unidos de Norte América se inscribe en el grupo de
paises industrializados vinculados al centro por la naturaleza de su economia
domaéstica (ver cuarta seccién).

La irreductible polarizacién del sistema, constatable a partir del afic 1865 no suprime
el devenir estruélural inmanente a las subclasificaciones acotadas. Significativas
transformaciones sectoriales se suscitan, pero parece oportuno destacar y ello es el
objeto de este punto, los cambios sustantivos que inciden sobre ia estructura
productiva a escala mundial. Consideremos la composicién del Producto Interno

Bruto (PIB)? sectorial centrando en agricuitura, industria y servicios para el centro,
semiperiferia y periferia.

an::stln'?resos {4 en total), Arabia Saud(, Kuwait, Emiratos Arabes Unidos y Libia. Palses industriales (19
an total).

9 El Producto Interno Bruto (PIB), es el indicador utilizado para medir 1a produccién total de un pals
aunque parte de dicha produccidn sea realizada por factores no nacionales. Ei Producto Naciona! Bruto

(PNB), excluye la produccién de los residentes no nacionales e incluye la produccién de los naclonales
residentes en el extranjero.
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Estructura en Términos Relativos (%) del PIB Sectorial 1965-198710

Centro
1965
1973
1980
1985
1987

Semiperiteria
1965
1973
1980
1985
1987

Periferia
1965
1973
1980
1985
1987

Agricultura

s

W wwon

Agricultura

22
17
14
14
13

Agricuitura

41
38
34
32
32

Industria

40
38
36
34
35

Industria

30
32
37
36
36

Industria

27
32
35
33
33

Servicios

55
57
61

63
62

Servicios

48
51
49
50
51

Servicios

32
30
31
35
35

Nétese como la tendencia general en todo el periodo ponderado se orienta al

crecimiento sostenido del sector servicio en las tres agrupaciones de paises, aunque

10 Fuente: Banco Mundial, Informe Sobre el Desarrolio Mundial 1988. Washington D.C.

13



los mayores incrementos se constatan en aquellos ubicados en el Centro. Por otro
lado, en el Centro, la participacién dei sector terciario supera para todos los afios la
actividad registrada en los restantes sectores. Otro tanto acontece en la Semiperiferia.
En la Periferia, sin embargo. e! porcentaje del sector servicio supera a los otros sélo a
partir del afio 1985 y por muy escaso margen. Estamos, por tanto, frente a un
relevante fenédmeno: el sector servicio tiende a ser, en todo el sistema capitalista el

principal generador del Producto Interno Bruto (PIB)11.

€1 porcentaje del sector industrial decrece en el centro del sistema e incrementa su
presencia en la Semiperiferia y Periferia. Tal vez, el aspecto de mayor significacién de
este devenir reside en el hecho de que el peso de la actividad industrial en la
estructura productiva de la Semiperiferia es mayor que en el Centro a partir de la
década de 1980. Respecto a la evolucidn del sector agricola ée evidencian notables
decrementos en todos los grupos. En el Centro discurre de 5% a 3% alcanzando
limites casi insuperables. En la Semiperiferia el descenso es marcado gradando a un
13% en el afio 1987. Por su parte, en la Periferia se ubica en el 30%. La tendencia es

por tanto al descenso generalizado de este porcentaje.

En sintesis, los cambios estructurales de mayor relevancia se registran en la Periferia
del sistema, paraddjicamente la mas pauperizada del planeta. Ciertamente, en el afio
1965 el predominio de las actividades agricolas en este grupo de palises era
maeridianamente claro generando el 41% do su Producto interno Bruto. En el afio

1980 se observan significativas variaciones porcentuales, superando la actividad

11 Debe acotarse fa existencia de un amplio debate tedrico respeclo a este paricular centrado en tomo al
caracter productivo o reproductivo del sector servicio, al extremo de que algunas contabilidades
nacionales, sobre todo de paises 1t suelen consldi tas improducti y por sienta no
generadoras de PIB.
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industrial la participacién, hasta entonces dominate, del sector agricola. ¥ en el afio

1985 dicho cambio se consolida con el paso a primer término del sector servicio.

tos cambios en la estructura productiva de los paises periféricos y semiperiféricos
convergen con el comportamiento de los paises ubicados en el Centro, respecto al
descenso porcentual de las actividades agricolas y su reemplazo por funciones de
servicio. Resulta plausible deducir, a tenor con 1a evaluacién de estos escenarios, que
todos los paises indistintaniente de su posicién categérica, exhiben comportamientos
estructurales univocos. Tal homogeneidad se debe, no a que los palses
subdesarroliados se encuentren en via de un desarrollo evolutivo eqguivalente al
registrado en los palses ricos, sino a que todos, ricos y pobres, son palises capitalistas

y por tanto sus din&micas econdémicas poseen comportamientos similares.

Es decir, no se trata de secuencias diferenciales de desarrollo, sino de la expansién
de una misma estructura basica, el modo de produccién capitalista, en la que distintas
formaciones sociales cumplen funciones diferentes y poseen caracteristicas
peculiares correspondientes a dichas funciones y a su forma de articulacién (Castells,
1982).

Predominio de la Dinamlica Urbana

El panorama delineado hace inteligible las dindmicas y tendencias urbanas en palses
subdesarrollados. En efecto, las formaciones sociales existentes en América Latina
con antelacién a la ocupacion ibérica, fueron practicamente destruidas fisica y/o
socialmente durante el periodo de !a conquista. Las nuevas sociedades emergentes
se erigen e inscriben bajo el modelo dependieme. El postrer desarrollo evolutivo de!
conjunto y su progresiva recomposicién interna.Aes la resultante de diversas

articuiaciones regionales, asf como de la reorganizacién de las relaciones de fuerza
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entre paises dominantes. Concretamente, aludimos a desplazamientos de la
supremacia ibérica a la inglesa y posteriormente a Norteamerica. El proceso de
urbanizacién en América Latina sélo puede ser entendido (macro-conceptualmente) a
partir de este diacronismo operacional del esquema dependiente. Otro preponderante
aspecto a considerar, reside en los flujos migratorios de las poblaciones asentadas
en paises periféricos, toda vez que no se dirigen unicamente al exterior. En una
magnitud superior se producen enddgenamente desplazéndose de zonas rurales a
urbanas. Las ventajas comparativas de las ciudades, incitan profusos movimientos
exo o intra-regionales, generalmente en direccidn de la principal metrépolis, que
suele ser la capital del Estado. Esta dinAmica es agravada por ias altas tasas de
crecimiento natural! de las poblaciones urbanas en paises subdesarrollados. Los dos
componentes de este crecimiento, el vegetativo del area urbana y las migraciones

internas propician la enorme expansidn de las ciudades.

Por otro lado, existe un serio problema respecto a la delimitacién de lo que debe
considerarse regién, zona o area metropolitana urbana. Las habituales referencias
politico-administrativas no reflejan necesariamente tal realidad. En mudiltiples
ocasiones las cludades superan por sucesivas conurbaciones los ambitos de gestién

municipal aflorando los conflictos operacionales por inclaridades respecto a sus

competencias.

La tendencia al crecimiento de las poblaciones urbanas es constatable en todos los
palses del mundo, no obstante subsisten considerables gradiantes de magnitud entre
Centro y Periferia. Frente a una poblacién urbana del orden de 22% en los palses
mas pobres del sisiemé, se registra un 75% en los palses ricos. Sin embargo, son los
palises de la Periferia con ingresos medios-altos (Semiperiferia) los que muestran
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mayores incrementos, aludimos a la América Latina. El polo opuesto, lo hallamos en

Africa, este es el &mbito correspondiente al predominio de lo rural (Villa, 1990).

El proceso de urbanizaciéon no se manifiesta de similar manera sobre todo el territorio
de los paises periféricos. Es frecuente observar el desmesurado acrecentamiento
fisico-espacial de una sola ciudad, adviniendo paulatinamente las disfunciones por
macrocefalia y desequilibrios territoriales. ta Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos
Aires, Yakarta, El Cairo, representan ejemplos de tal tendencia. Es menester denotar
el acelerado crecimiento del ntiimero de ciudades con poblaciones superiores al
orden de 500,000 habitantes, panicularmente en la franja que constituye la periferia
mas pobre. Para el afio 1950 sdélo existian en dicha franja 54 ciudades con similar
poblacién, no obstante en 1980 su niumero se eleva a 148. Cifra comparable a la
registrada en paises desarrollados, donde en e! afio 1980 el total asciende a 152
ciudades (Banco Mundial, 1988)12, No obstante, si ponderamos el hecho de Ia
inpredominante composicion poblacional urbana en paises menos desarrollados,
constatamos la paradoja estructural de tales sociedades: un gran centro urbano en
medio de una inmensa poblacién rural. Estas ciudades representan el ambito
acumulativo de las grandes riquezas generadas por sus sectores despuntantes,
pobreza y opulencia concomitan para crear un disonante mosaico de contrastes. Una
plausible explicacién a este comportamiento reside en la naturaleza funcional del
modelo productivo. Las tendencias de desarrollo capitalista periférico basculan
esencialmente hacia el exterior y no requiere, necesariamente, de la creacién o

expansion de amplios mercados internos, (aunque su impacto sobre el virtual

12 | as formas citadinas desarrolladas y giobalmente difundidas, suponen la Ingestién de enormes niveles
de Insumos para su sostenimiento y reproduccién, por ejempio: se estima que una comunidad urbana
conformada por un millén de habitantes demanda diariamente 9,500 toneladas de combustible y
alrededor de 625,000 tor de agua p La construccion y mantenimiento de inmuebles en los
%slta'zos;nsl?os de Norte América consume el 57 por ciento de la energla eléctrica producida en ta nacién
(Clark, 1 R
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crecimiento de los mismos resulta incuestionable). Situacién que aunada al ritsmo de
crecimiento demografico, propicia la subutilizacién o desocupacidén laboral,
ocasionalmente generada por amplios contingentes de poblacién migwrante.
Ciertamente, este excedente poblacional no articulado (en adicién a otros grup-os de
interés), suele asentarse en el entorno periferal de las grandes ciudades. Sectores

que ni son obreros o campesinos, simplemente marginales al sistema capitalista en el

cual no encuentran colocacién formal, accediendo inexorablemente a lograr su

reproduccién socio-econdémica a través de los mercados informales (sub-empleo).

En resumen, la urbanizacién adopta dos (2) macro-patrones: el central, tendiemile a
ocupaciones altamente integradas del territorio y el periferico caracterizado por
macrocefalias. En ambos casos identificamos consecuencias similares, ejemplo de
ello son los Indices de contaminacidn atmosférica; los niveles de polucién del aire en
la Ciudad de México, Rio de Janerio o Santiago de Chile comparan con los
registrados en Nueva York, Los Angeles, Mildn o Paris. Las diferencias se establecen

en dotaciones, equipamientos y todo tipo de servicio: sanitarios, educativos, sobre

todo de transporte y trabajo. En este caso las ciudades centrales superan

ampliamente a las periféricas y en estas Ultimas representan una fuente inagotable de
problemas sociales. De ahl que la calidad de vida en una ciudad detl Centro difsera

notablemente de la observada en las ciudades ubicadas en la Periferia, en las cualss,

exceptuando sus centros histéricos y las zonas residenciales de secto res

despuntantes, la situacién imperante suele ser de penuria extrema. La tendencla
general del sistema capitalista hacia la internacionalizacién continuara favorecierado
los procesos urbanislicos sefialados. Al presente, la red de ciudades propias de cada
pafls capitalista desarrollado abordan un proceso interactivo con otras regiones;
constatable en el marco de la Comunidad Europea, donde las interrelacion es

policitadinas se acreclentan vertiginosamente. Dindmicas similares acontecen en Las
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ciudades norteamericanas o japonesas e incluso, aunque de manera un tanto
distinta, con las principales ciudades en palses subdesarrollados. Por ende, todo
sugiere un transito en direccién de una amplia e intrincada red de ciudades altamente
articuladas a escala giobal. Por tanto, es presumible mas alld de cualquier duda
razonable, que el futuro de la humanidad al menos en el corto y mediano plazo, es de

naturaleza urbana, con todas la ventajas, conflictos y disfuncicnes que ello implica.

Obstaculos Estructurales Para la Planificacidn en América Latina

Los procesos y practicas de planificacidn fisico-espacial representan actividades
relativamente recientes en los escenarios Latinoamericanos. A pesar de que durante
la década de 1950 existieron sistemas nacionales de planificacion en paises como
Colombia (1953), Nicaragua (1952) y Ecuador (1954), los ejercicios de planificacién
urbana no posefan gran relevancia, quedando por lo regular inscritos como
subfunciones dentro de proyectos mayores orientados a! desarrolio socio-econdmico
de regiones. Los programas de inversién en planificacién social y las iniciativas de
reforma agraria, se generaron durante la década de 1960 en parte por el respaldo del
programa “Alianza para el Progreso”™ (entre otros) que fomenté el uso de la
planificacién fisica como instrumento vehiculador del desarrollo econémico (Mattos,
1979). Sin embargo, las estructuras y sistemas de planificacidn creadas durante ese
estadio adolecieron de serios obstaculos operacionales por insuficiencias técnicas en
la conciliacién del interés general (Wynia, 1972). Cuando remitimos a dificultades
concertativas aludimos explicitamente a comportamientos y ejecutorias poco
acertadas por parte de los planificadores, toda vez que al auto-constituirse en cuerpo
técnico asesor, soslayan las complejas funciones politicas implicitas al juego de
negociaciones al que quedan expuestos (ver segunda seccién, Planificacién
Apolitica). Esta condicién se constata particularmente en e! caso de las practicas de
planificacién generadas en los Estados Unidos Mexicanos. México, posee una
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incuestionable experiencia en procesos de planificacién, sin embargo su mayor
limitacién funcional centré hasta fines de la década de 1970 en ia inarticulacién de los
planificadores urbanos a la escena o espacio politico. Suscintamente, podemos
argulir cémo a diferencia del Reino Unido, donde la “crisis de la planificacién” aflora
de inconsistencias y notables desatinos de los planificadores, en México la causa de
la "crisis” se explica, parcialmente, por [a exclusién de planificadores. Ciertamente las
particularidades socio-econémicas de América Latina condicionadas por su marcado
subdesarrollo, en tanto peﬁfeﬁé. inciden sobre las técnicas, paradigmas y formas de
planificar. De suerte, que algunos modelos e Iinstrumentos gerenciales y
administrativos (tomados de paises ubicados en el centro del sistema) resuitan
absolutamente disfuncionales para este escenario, ante la omisién del pape!
desempefiado por los sectores dominantes en la determinacion de los procesos de
daesarrollo. Por ejemnplo, la planificacién invariablemente amenaza importantes grupos
de interés; propuestas como reformas fiscales, controles sobre la especulacién de
terrenos, construcciones forzosas y restricciones al desarrollo en ciertas &éreas,
indefectiblemente suscitardn conflictos y tensiones. Por otro lado, algunos politicos
evitan depender excesivamente del aval técnico. Ciertamente, existe una resistencia
plegada del ejecutivo respecto a los cuerpos asesores, toda vez que el calculo
politico en diversas ocasiones plantea dinamicas reflexivas y juicios axiolégicos
distintos a los generados por los sistemas de planificacién. Como sefiala Wynia
(1972):

"La planificacion es un proceso ordenado; la tradicional mediacién del conflicto

politico, no*.

Finalmente, en sociedades como la latinoamericana donde los procesos decisionales

a menudo se realizan utilizando criterios individualistas e intuitivos, el acceso y
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divulgacién de informacién opera en detrimento de los bloques de poder.
Tedricamente, la planificacidn requiere de la participacién activa de todos los sectores
sociales: debe ser abierta, democratica y representativa (Ward, 1991). Seria ilusorio
sugerir que semejantes calificativos se aplican completamente a los procesos de
planificacién en el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, o los Estados Unidos de
Norte Amaérica, sin embargo, es claro que constituyen un anatema en la mayoria de

los paises latinoamericanos hoy dia (lbid).
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Tercera Seccidn

El Contexto Analftico:
Paradigmas, Empleo y Actividad Econémica

Las practicas de planificacién en los Estados Unidos Mexicanos, al igual que en el
Estado Libre Asociado de Puerto Rico, no sélo coinciden instrumental y
fenomenolégicamente, indudablemente ambos escenarios exhiben notables
transformaciones en algunos aspectos administrativo-funcionales y preocupantes
fragmentaciones y disfunciones urbano-regionales derivadas de profusos estatismos

metodolégicos y paradigmaticos (ver ilustraciéon 3.0).

Se constata una marcada bifurcacién entre instrumentos técnico-conceptuales y la
dinamica del cambio socio-econdmico tomado, enriquecido y problematizado por el
discurso tedrico. Es desde esta vertiente que aflora la necesidad de replantear el
ortodoxo razonamiento epistemoldgico del método normativo y delinear nuevos
dearroteros interpretativos, que en realidad no plantean nada inédito, emergen del
acervo cognoscitivo existente, modelado y reconfigurado en un intento por gestar
mecanismos de intervencidén capaces de salvar las limitaciones identificadas (ver

seccién seis).

Es menester sefialar que la planificacién normativa adoptada por los paises bajo
estudio, si bien no ha tenido grandes éxitos, tampoco podemos afirmar su absoluto
fracaso, salvo en ambitos de marcada incertidumbre y contraintuitividad. Cuando el
conflicto social se enfrenta con la resistencia al cambio que ofrecen las fuerzas

productivas y reproductivas inherente al sistema, entonces la planificacidn en esencia
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normativa queda fuera de escenario mostrando con meridiana claridad todas sus

debilidades conceptuales.

Por un lado documentamos (ver secciones 4 y 5) como las oficinas y departamentos
de planificacién a nivel de Estado, para ambos casos de estudio, centran su actividad
en la concrecién de planes libro. No obstante, la direccion politica se encuentra
inmersa en la resolucién de contingencias y la administracion cotidiana, desfasada de
cualquier instancia capaz de integrar las azarosas variables politico-econémicas en
un plan direccional de sentido. De este modo emerge la disociacién entre

planificacién normativa, administracién politica, sociedad y dinamica econdmica.

Ciertamente, el disloque operativo-funcional sefialado, propicia en la practica una
insoslayable puesta en cuestién de los procesos de planificacién, agravados por el
movimiento y la incertidumbre intrinsecos a la modernidad. Para el ciudadano,
observador comun, el cuestionamiento conlleva una pérdida de sentido (efecto del
desmembramiento de los sistemas direccionales, simbdlicos y explicativos y de la
expansién de una especie de agnosticismo general) es también la pérdida de las

orientaciones conductuales que le referencian en su transito cotidiano.

Las estructuras administrativas examinadas adolecen, a escala macro-operacional de
una lectura fragmentada de lo real. Hoy. lo real se internaliza en y por el movimiento,
necesariamente; éste requiere que se identifiquen las nuevas formas adoptadas por
la temporalidad social, politica y econdémica. Por ende, las experiencias de
planificacién normativa se encuentran radicalmente desfasadas en su relacién
contemporanea con el tiempo, al punto de estar a veces desorientadas, de no
reconocer mas que una agitacién cuyos movimientos son comparables a los de las

maquinas delirantes e indtiles, productoras de efectos sin una razén aparente por una
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movilidad inscrita en una duracién ausente de calidad. Como resultantes
encontramos que los racionales deben ser en limitadas ocasiones converge con los
pragmaticos pueden ser. De manera que la norma deja de ser una guia para la
accién en la construccién de lo posible y se convierte en un convencional discurso
desprovisto de efectividad. Asl, si la planificacién normativa adolece serias
limitaciones para lidiar con situaciones donde predomina el consenso social, resulta
completamente inadecuada para servir a un proceso de transformacién dindmico de

lo socio-econémico, donde el conflicto resulta insoslayable.

Las consideraciones esbozadas propician la formulacién de una ineludible
interrogante conceptual, (por qué las entidades gubernamentales de los palses bajo
estudio aun estilan la confeccién de planes libro o normativos?. Debemos denotar en
una primera instancia que lo normativo tiene validez, pero no constituye en si mismo
un plan. Paraddjicamente, el acercamiento normativo representa el reducto de los
sistemas operacionales destinados a la planificaciéon de los paises ponderados en

este ajercicio.

En el periodo en que se gesta esta concepcién normativista, existia un gran debate
entre do_s formas practicas de planificacidn: la planificacién imperativa o centralizada,
asociada con el sistema socialista y la planificacién concertada, puesta en boga
internacionalmente a través de la experiencia francesa. Descartada la planificacidn
imperativa por ser extrafia al sistema de orden capitalista impuesto al Estado Libre
Asociado de Puerto Rico por los Estados Unidos de Norte América y la planificacién
concertada por ser extrafia al subdesarrollo existente en Los Estados Unidos
Mexicanos, con todos sus problemas estructurales y necesidad de cambios mas
profundos dificiles de concertar, adviene como razonamiento ldgico un tercer

derrotero. Este consistié en levantar conciencia a través de la explicacién clara de lo
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necesario, del debe ser. E! enfasis- en él debe ser practicamente expresa un
pesimismo de corto plazo sobre la aceptacidn real de lo normativo. Asi, en un
principio, los planes tienden a postular normas exigentes de dificil ubicuidad y
viabilidad politica. Mas adelante (como hemos visto) las exigencias normativas
quedan relegadas al diagndstico en una suerte de auto-critica sin respuesta de

accién concreta en la interioridad de los planes.

Normativismo Discursivo o Planificacién Normativa

Consideramos pentinente clarificar el contexto argumentativo en que se inscribe y
entienden deseables las instancias indicadas. Como acotamos, lo normativo es un
aspecto esencial de la planificacién. No obstante, conviene aclarar que el discurso
normativo posee valia intrinseca, auténoma e independiente de toda practica
normativa de planificacién. El discurso normativo debe entenderse como una suerte
de argumentacidn frente a la sociedad, es un mecanismo de concientizacién
mediante el cual se plantea el esclarecimiento de situaciones particulares y
problematicas generales que aparecen estructuradas en la superficie interactiva de

los colectivos sociales y se encuentran sujetas a las tensiones sspacio-temporales

del presente.

Desde esta coyuntura el discurso normativo, es sin lugar a dudas, e! recurso de mayor
efectividad con que cuentan los actores sociales y/o las organizaciones que no
revisten necesariamente fuerza mayoritaria. Se trata de que alguien o quizas todos en
algtin momento de nuestra vida, adoptamos posturas inmesuradas, tendientes a la
formulacién de convocatorias estrictamente normativas, mas alld de cualquier
plausibilidad o inplausibilidad presente o prospectiva de materializacién. Sin
embargo no existe razén de alarma, los panidos politicos operan de similar manera
cuar!do disefian su programa electoral o apuntan a un problema internacional que
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escapa a su injerencia y racional capacidad de modificacion. Ciertamente, el discurso
normativo puede ser consideradec en su generalidad como un escueto "debe ser”,
porque no se trata de un plan cuyo propdsito gravita en torno a la prosecucién de
acciones especificas a partir de las particularidades suscitadas en un presente

inmediato sujeto a intervencion.

E! plan, como propuesta de accién, si no es viable, o no reviste su propia viablilidad,
no es un plan. Es por ello que el plan normativo, salvo en situaciones del més amplio
concenso, es una propuesta inconclusa, inentendible, pobremente estructurada, cuya

dnica trascendentalidad subyace plegada a su formulacién como discurso en si

mismo.

Se advierte que el actor o los actores sociales que sélo se proponen argumentar ante
la sociedad y ganar adhesién por sus consideraciones reflexivas y alternativas de
propuesta, legitima y validamente pueden y deben hacer uso del método normativo.
Pero, si por el contrario, dichos actores sociales se proponen actuar materiaimente,
produéir hechos que alteren situaciones y desarrollar estrategias y tacticas
interventivas para construir su propuesta en la realidad, entonces, el método
normativo es un recurso conceptualmente inapropiado para preceder y presidir el

acometimiento de las acciones.

Estos sefialamientos resultan indefectibles para evitar confusiones interpretativas,
toda vez que los razonamientos y cuestionamientos al paradigma de planificacién
normativa de manera alguna atenta contra la validez del discurso normativo, como

recurso para alterar la estructura ideoldgica de una sociedad.



Teorias, Mitos y Realidades en Planificacléon’3

tos procesos y practicas de planificacién, entendidos como disciplina
contemporanea, son en realidad muy recientes. Ciertamente las nuevas expectativas
y demandas sociales derivadas de la incertidumbre y el movimiento de lo politico-
econémico inciden sobre los planificadores acrecentando no sélo su participacién en
el juego tecnoestructural, sino también sus niveles de exposicién y con esto su
vulnerabilidad ante la opinién publica. Con los nuevos roles emergen multiples y
diversas necesidades concomitantes con diversas teorias o mitos utilizados para
explicar, justificar y diferenciar las acciones acometidas por los artifices de la

planificacién institucional de Estado de aquellas emitidas por el entorno.

Pero, los nuevos papeles interpretados por esta singular tecnocracia, propician la
proliferacion y acumulacién de experiencias producto del quehacer cotidiano,
vivencias capaces de generar cambios dramaticos en los sistemas y paradigmas de
referencia empleados por ellos. A continuacién intentaremos hacer un rapido
recorrido por los principales modelos teéricos desarrollados durante las pasadas

décadas. Esta reflexién tiene dos finalidades.

En prlmer lugar, deseamos explicar el porqué de algunos razonamientos
generalizados y al presente dominantes. Por ejemplo, en la actualidad (no empece a
las limitaciones documentadas) muchos legistadores consideran deseable el
desarrollo de planes delineados bajo e! paradigma Formal Comprensivo Racional
(modelo normativo). Sin embargo, y como previamente indicamos, el grado de
comprensibilidad de un plan depende primordialmente de! juego cruzado entre

factores técnicos.' po'lmcos y econémicos que insoslayablemente impactaran su

12pPara una refiexion mas completa del tema remitimos a la obra de Guy Benveniste, Mastering the Politics
of Planning utilizada como referencia en el desarrollo de este apartado.



implantacién. Por ende, la planificacién montada sobre este paradigma es un mito, un

mito que aun se estila.

En segundo lugar, ponderamos menester difundir (en el contexto general de la
discusién tedrica) la necesidad de reconceptualizar el papel a ser jugado por el
planificador en la arena politica. En esta oportunidad (y con toda razén) entendido
como una suerte de seudo-gerente, con limitadas pero preponderantes funciones
operacionales (producto del acervo multidisciplinario de informacién) vitales en

cualquier proceso de toma decisional y prospectiva implantacién de alternativas.

E! andlisis focalizard sobre los seis (6) principales modelos tedricos, a saver: el
modelo Formal Comprensivo Racional (the Comprehensive Rational Approach), el
modelo Incremental (Incrementalism), la Planificacién Social (Advocacy Planning), la
Planificacién Apolitica (Apolitical Politics), la Planificacién Critico Tedrica (Critical
Planning Theory) y la Planificacién Estratégica (Strategic Planning).

Modelo Formal Comprensivo Racional

Bandfield, Dror, Davidotf y Reiner pueden considerarse como los exponentes teéricos
de mayor relevancia en defensa de la orientacidén comprensiva racional en teoria de
planificacién. EI modelo otorga especial relevancia a los conceptos de interés general
y comprensibilidad, en su reclamo por salvaguardar los sistemas y recursos finitos
disponibles para el manejo y disfrute de emergentes sociales. Los elementos a

considerar en una decisién racional pueden reducirse a tres instancias, a saber:

A- Para la toma decisional debe formularse una lista serial de alternativas.



B- Deben identificarse con meridiana claridad todas las posibles
consecuencias (recordemos que estas pueden ser indefinibles) para cada

una de las alternativas bajo estudio.

C- La seleccién debe suscitarse en funcién de las consecuencias menos

complejas y gravosas.

E! modelo Formal Comprensivo Racional enfatiza en las distinciones entre objetivos,
fines y medios. Plantea un principio de objetividad o neutralidad axioldgica donde
tedricamente resulta posible realizar intervenciones planificativas en la que los juicios
valorativos del planificador no encuentren cabida. Ademas de principios de
oportunidad, que permiten optimizar decisiones distinguiendo entre medios y fines.
En adicién, el modelo reclama poseer un alto grado de coherencia, coordinacién y
cohercién entre metas y recursos, metas y posibilidades. Por otro lado, el modelo es
catalogado como poseedor de un alto realismo, provedor de medios alternos que le
confieren gran flexibilidad. Reclama constancia valorativa e independencia entre la
ponderacién y medios de seleccidn. Tal vez, las mayores reservas presentadas en
torno a este modelo centran en su funcionalidad y efectividad para intervenir en

ambientes donde se opera con alta incertidumbre y riesgos.

Modelo Incremental

Charies Lindblom (1959, 1965, 1979, 1980) es el autor del modelo Incremental en
teoria de planificacién. Este paradigma plantea una respuesta metodolégica a las
limitaciones empiricas del modelo Formal Comprensivo Racional. E! incrementalismo
sostiene que las acciones seran identificadas en la marcha, toda vez existen infinidad
de alternativas para la obtencién de los objetivos propuestos, Trata sélo un pequefio

grupo de alternativas y opera bajo las politicas prevalecientes no pretendiendo alterar
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los escenarios que le contienen. Su finalidad centra en la estabilidad o equilibrio det
sistema a ser intervenido. E! principal argumento de Lindblom gravita en torno a que
no tenemos que lograr acuerdos respecto a metas y objetivos para luego delinear las
politicas de implantacién, por el contrario, simplemente debemos acordar las politicas
derivando las metas y objetivos posteriormente de ellas.

Cuando incidimos sobre escenarios de alta y mediana incertidumbre, modelados por
multiples grupos de interés y diversidad de consumidores, los avances sustantivos
sufren complejas dilaciones con limitados indices de concenso. Por ende, una
efectiva toma decisional consiste en relacionar un reducido nidmero de acciones o
fases implantativas soslayando las ortodoxas, y por lo regular desatinadas
pretenciones normativistas. Este modelo ha sido muy cuestionado, por ejemplo Dror
(1969) plantea que el incrementalismo retuerza la inercia estructural propiciando
tendencias anti-innovacion!stés en la interioridad de las organizaciones. Por otro
lado, su fragmentada jectura interventiva vehicula las informalidades tedrico-
conceptuales y operacionales.

Planiticaciédn Soclal (Advocacy Pianning)

Este modelo emerge a mediados de la década de 1960, ante las limitaciones
estructurales derivadas de un entorno en constante devenir y la complejidad de

desarrollar alternativas y tomar decisiones atinadas para una clientela (entiéndase

ciudadano) ubicada al! margen de las practicas planificativo-conceptuales.

Ciertamente, el modelo se pronuncia a favor de que la ciudadania, en tanto
beneficiaria, forme parte activa de los procesos conformativos del plan a sear

elaborado. Podemos atribuir esta nueva lectura, contraria al neo-positivismo

dominante, a presiones sociales ejercidas sobre el Estado por via de eclosiones y
revueltas antiburocraticas.
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El modelo de planificacién social argllye que los planes deben concebirse como
instrumentos capaces de reflejar e imprimir una mejor distribucién del poder en el
ambito social, otorgando por ejemplo mayor atencién a las necesidades de las
comunidades de bajos recursos. Davidoff (1965) sefiala que esta es una forma
parcialmente acertada de aproximacién a la resolucién de problemas, toda vez que
resulta m&s deseable delinear mualtiples alternativas esbozadas con visién
prospectiva vis-a-vis los supuestos propuestos por el modelo, cuyo primordial interés

raside en salvar brechas socio-politicas por via de la atencién a los pobres.

Paralelamente al advenimiento del modelo tanto en los Estados Unidos de Norte
América, como en el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, se crean las condiciones
estructurales necesarias para su implantacion. Por medio de legislaciones se hace
mandatoria la participacién de la ciudadania para las asignaciones presupuestarias
de algunos programas federales y estatales orientados a la asistencia publica
(Barber, 1984; Spiegel, 1868). Ejemplo de ello es el Acta de Oportunidades
Econdmicas (The Economic Opportunity Act) de 1964, la cual fue conceptualizada
como un instrumento de estimulo dirigido a ias comunidades de escasos recursos en

un esfuerzo por ampliar su participacion social en la guerra contra la pobreza.

Es menester sefialar las complejidades practicas inmanentes al modelo.
Fundamentalmente podemos remitir a la disponibilidad e interés dei recurso humano
(ciudadano) limitado por su cotidianidad, socialmente estigmatizado y cauto ante una
paulatina (y aparentemente incontrolable) pérdida de confianza en las instituciones
politico-administrativas. Sin embargo y soslayando los preocupantes planteamientos

precedentes, aun mas gravosa resulta ser la identificacién y acceso a una “clientela

31



experta™ poseedora de un conocimientol4 extra racional, capaz de operar como un
virtual insumo a los procesos gestativos del plan. Situacién problematizada por una

nomenclatura extrafia que desfacilita la inteligibilidad y restringe, sin conciencia de

ello, la participacién popular.

Finalmente, resulta plausible argiir la traumatica emergencia de expectativas
desmesuradas por parte de J6venes o tal vez inexpertos planificadores que adjudican
al modelo una .capacidad instrumental para orientar la redistribucién del poder, la
riqueza y las atesoradas bondades del Estado benefactor (actuaimente en crisis por
el incuestionable colapso del modelo Fordista)!S. Lamentablemente, la equidad e
igualdad de! poder no se alcanza automéaticamente con la participacion. Por el
contrario, la participacién en si misma, promueve una mayor apertura dimensional de
los colectivos que lejos de atenuar sus desfases con el entorno los incrementa
creando nuevas formas de dependencia sobre aquellos sectores poseedores det

conocimiento. La verdadera etiologlfa del poder social esta relacionada con su

14 “Hemos podido ser llevados a considerar que la vida intelectual de los Gltimos afios es un ingreso a la
era del vacio. Este tiempo sera el del pensamiento desarmado, deshecho, impotente para hacer
intetigible un mundo dorkde la unica certeza es la del movimiento, donde todo orden parece disolverse en
la sucesidn de los cambios, donde lo real parece ocultarse en transformaciones o simulaciones mdiltiples y
escapar a toda tentativa de investigacién. La modemidad es sin cesar productora de lo desconocido, hace
que e! hombre se sienta por una parte ajenc a k que ha creado. Ya no se sabe nombrar el universo social
y cultural que se constituye y mueve por efeclo de sus acciones. El desgaste de las férmulas utilizadas a
tin de otorgarie una identidad, desde la década de 1960 hasta hoy, revela esta impotencia™ (Balandier,

1990)
15 En las sociedades de la Segunda Ola (Industriales) o de la era de las chimeneas, una inyeccién de
inversiones o de mayor poder adquisitivo en los consumidores estimularia la economla y generaria
empieos. Si habla un millén de desempleados. uno podia, en principio, activar la economia y crear un
millén de puestos de trabajo. Dado que los trabajos eran intercambiables, o requerian tan poca
capacitacion que se aprendian en menos de una hora, casi cualquier trabajador desempleado podia
ocupar cualquier puesto. Listol, el problema desaparece. (...) En la economia supersimbélica de nuestros
dias, esto no es totaimente clernto. Para superar la Gran Depresién, recordemos que John Maynard
Keynes propuso el crecimiento del gasto publico tinanciandolo mediante déficit presupuestario para
poner dinero en el bolsillo de bs consumidores. Una vez que éstos tenfan dinero, se apresurarian a
comprar cosas. Esto a su vez, harfa que los fabricantes ampliaran sus fabricas y contrataran mas
trabajadores. Adids al desempleo. En la economia mundial de nuestros dias, el hecho de poner dinero en
el bolsillo de los consumidores nNo sive MAas que para provocar su salida a ultramar, sin aportar nada a la
economia interior. Ei estadounidense que compra un televisor o un reproductor de discos compacio estd
enviando délares a Japdén, Corea, Malasia, México o cualquier otro pals. Su compra no afiade puestos de
trabajos en Estados Unidos, al menos no parece necesarilamente que o haga (Toffler, 1990).
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capacidad de organizacién o incluso auto-organizacién (ver seccién siete). Desde
esta coyuntura, el modelo de planificacidn social (Advocacy Planning), refuerza la
postura y figura del Estado a través de la utépica ilusidn asistencial, avalada por una

participacién comunitaria ausente de sentido por su intrinseca insstructuracion.

Planificaclén Apolitica

Este es el modelo que en teoria de planificacién apologetiza las funciones técnico-
operacionales del planificador. Desde esta perspectiva, su papel centra en apoyar y
adelantar, con singular discrecidn, ics explicitos (en tanto plausibles) e implicitos (en
tanto implausibles) compromisos de campafia contraidos por fa administracién
gubernamental de turno:; mediante la ponderacién y desarrollo de propuestas y

alternativas de solucién factibles, deseables y de reducido riesgo politico.

En planificacién apolitica, no se adjudican roles gerenciales al planificador toda vez
que el politico requiere de un ininterrumpido aval técnico para el cual le utiliza
exclusivamente. Sin embargo, debemos denotar que en la practica cotidiana el

modelo adolece de poca claridad conceptual e incluso exhibe complejas dicotomias.

Ciertamente, algunos planificadores suelen autodefinirse como técnicos al servicio
del Estado, prefiriendo perpetuar su disociacién con respecto a cualquier ligazén
politica. Posicién que no debe sorprender al lector; teéricamente se argiye que el
planificador sélo debe fungir como productor de alternativas evitando trascender mas
alla de ese punto (Faludi, 1987). No obstante, otros experimentan grandes
insatisfacciones optando por incursionar paulatinamente en la arena politica. E|
examen espacio-temporal de estas posturas radicalmente polarizadas revela
interesantes comportamientos evolutivos. Por ejemplo, ponderemos un estudio

conqucido a mediados de la década de 1960, para el cual se entrevistaron 33
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planificadores econémicos de 18 palses en desarrollo. En su generalidad, el
documento constaté una marcada aversién e incluso hostilidad por las practicas
politicas, catalogadas como una suerte de engendro o Leviatan. El 33% de los sujetos
entrevistados atribuyd tos conflictos y problemas econdmicos de sus respectivos
paises al recurrente y elevado numero de desatinos politicos (lichman, Stone-

lichman, and Hasting, 1968).

Un estudio mas reciente registra similar actitud normativa por parte de los

entrevistados, veamos. E! trabajo investigativo desarroliado por Baum (1980,1983)
considerd la opinién de 50 planificadores de ciudades (City Planners) ubicados en la
regién de Baltimore. El grupo se pronunciis en favor de su autonomia operacional,
prefiriendo este tipo de labor técnica por sobre cualquier otra funcién que suponga

indefectible una explicita y activa participacién en el aparato politico-burocratico.

8Sin embargo, como advertimos un nuevo devenir se registra al presente y aparece
documentado por otros estudios que evidencian la existencia operacional de tres (3)
plausibles posiciones de juego a saber: la del actor politico, el técnico y un hibrido
de ambos (Howe, 1980; Howe and Kaufman, 1979; Kaufman 1985). Utilizando
datos recopilados en 1978 y 1982 mediante entrevistas a miembros de la Institucién
Americana de Planificadores (American Institute of Planners) en los Estados Unidos

de Norte América se encontré lo siguiente.

En el afio 1978, el 27% de los sujetos encuestados se autocatalogaron como
técnicos, el 17% sefialé prefirir el trénsito prospectivo a la arena politica y el 51%
declars realizar un acomodaticio juego hibrido. En el afio 1982 e! estudio fue repetido
arrojando el siguiente saldo: 26% técnico, 17% politico y 54% hibrido. Este
componamiemo converge con datos suministrados por otros investigadores que
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evaluaron la situacién existante en Israel con la intencidén de realizar un estudio trans-
cultural comparativo (a cross-cultural! comparison study). Los resultados obtenidos
fueron los siguientes: 22% de los planificadores urbano regionales israelies
entrevistados en el afio 1983 realizan un juego estrictamente técnico, sélo el 8% a
incursionado en la escena politica y el 70% declaré operar de manera hibrida. Los
datos presentados sugieren la existencia de un fehaciente disfuncionalismo
conceptual intrinseco al modelo apolitico, e! cual puede derivarse del siguiente grupo

de insuficienclas disciplinicas y operacionales:

. Salvo por honrosas excepciones, los planificadores en su generalidad
no cuentan con los recursos necesarios para realizar un efectivo juego
de asesoria politica. En efecto, los programas graduados en
planificacién no brindan mayor atencién a la investigacién y
adiestramiento en areas como gerencia, burocracia politica, sistemas
complejos o técnicas de intervencién y negociacién para la resolucién

de conflictos multidimensionales.

. Incomprensién de los ambitos de intervencidén y actividades entre
planificadores y polliticos. Ocasionalmente las acciones explicativas
emprendidas por los planificadores para la consecusién de metas y
objetivos meridianamente claros, operan en detrimento de su integridad
al confrontar serios obstéAculos por parte del politico que suele
decodificar los movimientos, del primero, como atentatorios a su

autoridad y capacidades cognoscitivas.

- Escisionas entre la confeccion del plan (como documento) y su ulterior

implantacién. En el momento en que las instancias de implantacién
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quedan fuera del alcance del planificador, éste pierde autoridad y
recursos para monitorear su ejecucién. Ciertamente, resulta

extremadamente dificil atinar con efectividad cuando la ligazén con la

meta es quebrada.

Falta de claridad del rol profesional. El modelo apolitico se perfila como
una suerte de distorsién del ortodoxo arquetipo normativo en teoria de

De este modo serias puestas .en cuestién afloran

planificacién.
ta

particularmente enfiladas a los aspectos ético-conductuales de

disciplina.

Planlificacién Critico Tedrica

Bajo este titulo se agrupan diversas corrientes de pensamiento que objetan las
practicas contemporédneas de planificaciéon. Suscintamente, el modelo sostiene que la
planificacién, entendida como disciplina, no constituye en realidad una actividad
técnica o profesional, simplemente se trata de un reticente frente andamiado para
cubrir poderosos intereses cuyo desarrollo histdrico supone la existencia de
estructuras y sistemas légicos de soporte. La argumentacién precedente es
habitualmente justificada mediante cuestionamientos sociales legitimos respecto a
inconsistencias axioldgicas, por parte del Estado, en la seleccién de criterios para el
uso de la tierra, que se aducen profusa y discretamente intervenidos por los intereses

particulares del sector privado de la economia.

Algunos tedricos simpatizantes con los postulados esbozados suelen erigir sus
exégesis criticas haciendo uso del paradigma marxista como sistema referencial.

Muchos de ellos, focalizan sus reflexiones sobre las complexas problematicas
lista (C lis, 1978, 1982; Cox,

urbanas endégenas a las sociedades de orden capi
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1978; Scott and Dear, 1981; Harvey, 1985). En su generalidad los autores sefialados
concurren en adjudicar especial responsabilidad a los planificadores, debido a que
cuentan con opciones técnico-informaticas y movilidad intra-organizacional, capaces
de generar significativos cambios estructurales, no obstante se inhiben adoptando

posturas tendientes a reforzar el disfuncional status-quo dominante.

Por otro lado, en términos sustantivos el modelo puede ser entendido como una
sevara reaccién al paradigma de planificacién apolitica. Recordemos que en la
practica, el planificador definido apoliticamente es ‘'un técnico expuesto a sufrir
diversos gradiantes éticos, circunstancialmente determinados por su entorno
(escuetamente calificable como una suerte de seudo-mercenaric) al servicio, no del
plan y sus objetivos, sino del poder, e intereses del Estado (administracién de turno
quien solventa su actividad) 6. Posicidn connotante con la lectura que Michel Foucautlt

(1979) posee del hombre y su actividad politica:

16 Las argumentaciones de! paradigma Critico Teérico suscitan reminiscencias en tormo a las advertencias
descritas por Magquiavelo respecto a las inexorables consecuencias del juego politico. Para Maquiavelo,
resulta evidente, que no sélo la fuerza de voluntad determina et éxito det hombre a través de la historia. EI
suele emplear la palabra virtud para destacar todo aquel complejo de particularidades que permiten a
algunos hombres destacarse entre la mediocridad. La virtud en Maquiavelo no es otra cosa que la
conjucién amalgamica de estoicismo, inteligencia y eficacia en la toma decisional supeditada por una
meridiana lucidez para la planificacién. La fortuna es todo aquelie cuanto escapa al cdlculo previsivo del
hombrre, lo estocastico y aleatorioc. Cuando se trata de tomar una resolucién de la cual dependa la
perpetuacién y salud del Estado, nadie debe detenerse en consideraciones sobre o justo e injusto, el
decoro o indecoro, "omitase todo esto y tdmaese resueltamente aquel paquete de acciones que salve al
Estado y su libertad™. De este modo la necesidad empirica suplanta a la ideal, el mal conquista un lgar
junto al blen igualdndose paleativamente al bien mismo. La fuerza del pecado que la ética cristiana domind
como principio, pasa a obtener una victoria parcial, pero fundamental; el demonio penetra en el reino de
Dios. Se inicia de este modo una grave dicotomla que afecta nuestra civilizacién, la bifurcacién entre los
principios ideales de valor absoluto y aquellos emplricos de relativa valla. El Estado modemo consigue de
este modo liberarse de todos los condicionantes espirituales que por centurias le determinaron,
constrifieron y dominaron. Maquiavelo recomienda con denuedo que no se inmiscuya en la arena politica
aquel que no esté dispuesto a sacrificar los principios de moralidad corrientes. Cabe advertir que en
términos generales las promulgaciones Maquiavélicas se orientan polarizadas, en tanto antipédicas,
respecto de los razonamientos politicos de AristSteles. AristSteles no llega tan lejos para conceder a la
realidad cardcter determinante de la accién politica. En su concepcién doctrinal de los problemas del
Estado, lo que debe ser no se subordina a lo que es.
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“E! hombre durante milenios, permanecié tal como era para Aristételes: un animal
viviente que, por arfiadidura, era capazr de una existencia politica: el hombre modsrno
es un animal politico: dentro de &l su vida de ser viviente estd en cuestion (...) La
politica entendida como segunda naturaleza del hombre, llevé al olvido o a la
manipulacién de la primera: su condicion de ser natural®.

Algunas lecciones derivan de la exposicién precedente. Remitiendo a Alvin Toffler
(1990), la informacidén representa una importante fuente de poder y trascendentalidad
indistintamente del escenario a tratar. Desde esta coyuntura, el conocimiento
derivado de la informacién se entiende prioritario para el devenir funcional y es en
este Ambito en que se inscribe el discurso promulgado por los escritores acotados17.
El planificador puede y debe pugnar por ser un verdadero ente catalitico, un agente
de cambio, el germen de novedosos derroteros en el acometimiento de acciones;
pero estas expectativas so6lo materializaran cuando sea capaz de entender su

posicion y papel en la arena de juego.

Planificacién Estratégica

Este singular modelo emerge del mundo corporativo, donde la incertidumbre y el
riesgo representan la cotidianidad de los pla.nificadores. Un escenario en el que la
estabilidad es un mito, es el reino de o inestable, inusual o azaroso (ges que acaso la
planificacién urbana difiere de esta descripcién?). Condiciones que ocasionalmente
pueden determinar el éxito o fracaso de toda una organizacién. Cuando se planifica
estratégicamente se plantean cuatro (4) interrogantes fundamentales: ¢Cudles son

las metas?, ¢{Cual es el estado de desarrollo?, ¢Qué se debe hacer para que los

17 Una revolucidn esta barriendo el mundo actual y dejando atras todas las teorfas de Bacon. Ningun
genio del pasado, ni Sun-Tzu, ni Magulavelo, ni el mismo Bacon, hubiera imaginado jamas el profundisimo
cambio del poder actual, el asombroso grado al que ha llegado a depender del conocimiento, hoy en dia,
tanto la fuerza como la riqueza. (...) En otras palabras, el conocimiento ha pasado de ser un accesorio del
poder del dinero y del poder del misculo, a ser su propia esencia. De hecho, es el amplificador definitivo.
Esta es la clave del cambio de poder, que hos espera, y explica el porqué la batalla por el control del
conocimiento y de los medios de comunicacidn se esta enardeciendo por todo el mundo (Toffler, 1990).
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eventos deseados ocurran?, ;Cémo se salvan las limitaciones existentes?. A
diferencia de los tratamientos ortodoxos, bajo este esquema no se trazan soluciones
jerarquizadas, mucho menos aiternativas de superior rango. Los cursos de accidén son
determinados a tenor con las especificidades del Ambito a intervenir y adecuados a
las realidades espacio-temporales prevalecientes. El modelo, intenta superar las
tradicionales limitaciones instrumentales para la proyeccién efectiva de escenarios a
largo plazo, optando por centrar su atencién sobre eventos y particularidades de corto
alcance, de rapida y perceptible lectura. En contraste con el paradigma comprensivo,
la planificacién estratégica nunca concluye y sus acciones son parciales y
absolutamente selectivas’8. EI modelo de planificacién estratégica atribuye la

posibilidad de planificar a cualquier actor social y desde cualquier posicién, busca la

integracién funcional de lo politico, social y econémico, abre el método de

planificacién a las condiciones de! actor y a la realidad especifica que enfrenta,
rechaza la idea de que existen condiciones previas para poder planificar y destaca Ia

existencia de competencia de oponentes y el conflicto social (Matus, 1977).

Aplicaclones de la Planificacién Estratégica al Sector Publico1?

Los enfoques y metodologias de planificacién estratégica generados por el sector

privado de la economia pueden ser de notable utilidad para hacer de la

administracién publica una mas eficiente y efectiva20, Un poco, ésta resulia ser la

18 Et modelo de planificacidn estratégica constituye en realidad {a manifestacién operacional de la teoria
general de sistema.

19 para una reflexién mas completa del tema remitimos al articulo de John M. Bryson y William D. Roering,
publicado por Harvard Business Review y

utilizado como referencia para el desarrollo de este apartado.

20 en teoria general de sistema se identifican las articulaciones suscitadas entre: INsSUMoE-Proceso-
Producto-Objetivo. Se denomina eficlencla a las resultantes derivaclas de la relacién Insumo-
Producto, siendo la efectividad las emergentes de las fases Producto-Objetivo. A modo de
ejemplo, un hospital puede poseer cien (100) camas y ser eficiente en su oferta de servicio con respecto
a la demanda, no obstante si fallecen cincuenta (50) de esos pacientes el hospltal no es efectivo, su
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posicién generalizada de diversos autores y tratadistas explicitamente plasmada en la

siguiente cita.

~La planificacién estratégica es una disciplina orientada a producir decisiones
fundamentales, modelando la naturaleza directiva y las actividades gubernamentales

en gl ambito de las ISgicas constitucionales”.
Olsen y Eadie. 1982
Harvard Business Review

No obstante, es menester advertir que no todas las acepciones estratégicas
conocidas como estrategias corporativas son aplicables al sector pubiico. A
continuacién presentamos un breve andlisis de los cinco (5) principales
acercamientos estratégicos, siendo estos: el Modelo de Politicas de Harvard (The
Harvard Policy Model), el Sistema de Planificacién Estratégica (Strategic Planning

System), la Administracién de Grupos de Interés o Expuestos (Stakeholder

Managemaent), los Modelos de Complacencia, conformado por el "Modelo de Carpeta
o Cartera™ y el de "Andiisis Competitivo” (Content Model, "Portfolio Models™ and
"Competitive Analysis™), finalmente el modelo orientado a la Administracién de

Decisiones Estratégicas (Strategic Issues Managemaent).

El Modelo de Politicas de Harvard
Este modelo fue desarrollado como parte de un curso de politicas comerciales en la

Escuela de Comercio de Harvard (Harvard Business School) durante la década de
1920 (Christensen, 1983 y otras versiones recientes). Es pertinente sefialar que su
metodologia ha inspirado muiltiples acercamientos conceptuales en materia
estratégica dentro del sector ptblico (Olsen & Eadie 1982, Sorkin, Ferris, & Hudak

relacién entre productos y objetivos es disfunclonal, auque por definicién su balance continga siendo
eficiente.
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1984). El propdésito primordial del modelo consiste en asistir a las empresas en el
desarrollo de lazos interactivos entre sus procesos operacionales y el entorno o
universo de externalidades. Partiendo de esta premisa resulta plausible la produccién
de estrategias efectivas y atinadas para la organizacién. Sostiene que la mejor
estrategia es aquella capaz de constatar y analizar las fortalezas y debilidades
inmanentes a la compafiia, articulando al perfil las posturas y politicas adoptadas por
el bloque gerencial; para posteriormente identificar las amenazas y oportunidades
extarnas en concomitancia con ias obligaciones sociales de la firma. La articulacién
sistematica de los componentes: fuerza (strengths), debilidad (weaknesses),
oportunidad (opportunities) y amenaza (threats) -andlisis SWOT- constituye la

base tedrica del paradigma. Todos los componentes del modelo exhiben un ailto

grado de aplicabilidad al sector publico, particularmente en las éareas

organizacionales, funcionales y de trabajo comunitario (Sorkin, Ferris y Hudak 1984).
Sin embargo debe acotarse que al emplearse en planificacién comunitaria suelen
suscitarse dificultades para distinguir las internalidades de las externalidades.

Sistema de Planlificaclén Estratégica
La planificacién estratégica frecuentemente es concebida como un sistema

administrativo por medio del cual se efectian los andlisis de acciones exdgenas y el

manejo decisional enddgeno (en tanto cruce y control de operaciones

organizacionales intrafirma). Esta acepcién metodolSgica se caracteriza por tratar de
brindar respuesta a cuatro (4) interrogantes basicas: ghacia dénde marchamos?
(misién), (qué debemos hacer para lograr eso? (estrategia), icuial es nuestro
campo de accién? (presupuesto), cqué debemos conocer del A&mbito a intervenir?
(control). El sistema de planificacién estratégica adolece de multiples variaciones
dimensionales durante su concrecidn, especialmente cuando incorpora aspectos

tales como: comprensibilidad, decisiones racional-formales y el severo control de ios
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ejercicios implantativos derivados del concurso de acciones convenidas (Armstrong
1982). Puede afirmarse que su fortaleza sistémica reside en la capacidad que posee
para coordinar componentes y funciones. Su debilidad, subyace al excesivo apego
por la comprensibilidad, prescri pciones y controles que inciden sobre elia, desviando
su atencién de la misién, estrategia y estructura organizacional (Frederickson y
Mitchell 1984, Frederickson 1984). El sistema es aplicable al sector publico, sin
embargo debemos advertir que demanda una total claridad y contro! por parte de la
organizacién respecto a su misién, metas, objetivos, centralidad de autoridad,
informacién y retroalimentacidn. Pocas organizaciones del sector publico operan con
tal meridianidad de propdésite. Como resuitado, el sistema de planificacidn estratégica
del sector, tipicamente focaliza =sobre un limitado nimero de areas, determinadas en
realidad por las decisiones de aquellas figuras politicas que se encuentran en

posicién de mando y control de aigunos programas en particular.

Administracién de Grupos de Interés o Expuestos

Freeman (1984) sostiene que las estrategias corporativas han sido delineadas como
modelos administrativos para propiciar la. supresién de antagonismos con grupos de
interés. Definimos grupos expuessios o de interés (stakeholder), como el conjunto de
actores spciales directaments influidos por las acciones de una corporacién. A saber;
consumidores, empleados, suplidores, accionistas, gobiernos, instituciones
financieras (entre otros). Tradiciomnalmente los modelos estratégicos esbozados por el
sector privado solian centrar exclusivamente sobre aspéctos econdmicos. Sin
embargo, Freeman sostiene quie los cambios en el medio ambiente comercial
requieren de las corporaciones (para su subsistencia), nuevas Iégicas y politicas
gerenciales en las que los actores sociales desempefien un papel protagénico.
Ciertamente, esta vocacién ala integracién politica, econdmica y social hacen de este
modelo uno altamente aplicable al sector pulblico. Por ejemplo, las politicas de
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desarrollo econémico generadas por el gobierno involucran regularmente a la banca,
las camaras de comaercio, las industrias, los sectores laborales y sus respectivas
asociaciones, residentes, grupos conservacionistas, en adicién a un mosaico de
sectores alternantes o disidentes. Es labor de los planificadores econémicos
identificar los sectores explicita e implicitamente expuestos, inquirir sobre sus temores
y expectativas, para ulteriormente esbozar una propuesta estratégica en la que ellos

puedan paricipar arménicamente (Kaufman, 1979).

Advertencia Respecto a los Modelos de Complacencia

{(Content Model)

Los tres (3) acercamientos precedentes han sido disefiados para resaltar procesos
sobre resultados. En su conjunto, se trata de modelos limitados en su capacidad para
formular respuestas satisfactorias a priori, toda vez que éstas quedan condicionadas
a la correcta aplicacion de normas y procedimientos. En contraste, las metodologias
discutidas a continuacién priorizan las complacencias exdgenas (resultados), por
sobre los procedimientos y por tanto se ubican en posicién de formular respuestas
con mayor certidumbre y flexibilidad. En este contexto tratamos con paradigmas cuyos

procesos resuitan contrarios respecto a Ia ortodoxia estratégica.

Modelo de Carpeta o Cartera

(Portfolio Models)

La idea de conceptualizar la planificacién estatégica como una carpeta o cartera de
inversiones, evoca por analogfa, las tradicionales practicas comerciales de los
mercados de valores. Cientamente, es como si un inversionista tomara su cartera de
activos o acciones (Stock) para aventurarse a realizar transacciones que optimicen su
rendimfento. Los riesgos en este tipo de juego son admisibles a tenor con los

balances potenciales de captacidn prospectiva de capitales. El perfil histérico de la
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teoria de carpsta en las estrategias de inversién es complejo (Wind y Mahaja, 1981),
no obstante, trataremos de clarificar sus atributos a través del siguiente caso de
estudio. La Carpeta de Inversiones de Filadelfia (The Philadelphia Investment
Portfolio), s un ejempio de su utilidad para el sector ptblico, aplicando el paradigma
al nivel comunitario (Center for Philadelphia Studies 1982a; 1983b). La carpeté
consiste en una compilacién de 56 opciones de inversién (tanto de capitales publicos
como privados) serialmente jerarquizados de acuerdo a sus ventajas comerciales
{(posicién) y ei grado en que propician la consecucién de metas y objetivos
concertados para el drea de Philadelphia (atractivos). Los criterios para asignar
posiciones y atractivos, se desarroliaron mediante la colaboracién de 750 personas
provenientes del sector publico, sector privado y asociaciones sin fines de lucro,
convocadas a participar en el proyecto Filadelfia: Pasado, Presente y Futuro. Los

creadores del estudio (The Boston Consulting Group: BCG Matrix.) visualizan a

Filadelfia como una comunidad de intereses que se esfuerza por conciliar

coordinadamente sus heterogeneidades para ofrecer a inversionistas especificos un
mosaico de atractivas opciones. La fortaleza de! modelo reside en que permite sortear
y ponderar' mudltiples intereses de matiz estratégico, sin embargo su mayor debilidad
centra en poder discernir con cristalinidad las dimensiones mas apropiadas de

intervencion.

Analisis Competitivo
Otro importante acercamiento estratégico ha sido desarrollado por Michael Porter y

Asoclados (1980, 1985). ElI modelo de anélisis competitivo sostiene que para evaluar
las fuerzas conformantes de una industria se debe ser capaz de proyectar sus
rendimientos, articulando al examen el conjunto de éxitos estratégicos logrados por la
firma. En su hipétesis, Porter distingue 5 relaciones de fuerza o "illaves de poder” que

inciden sobre las formas que adopta una industria, estas son: el poder de los
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consumidores, el poder de los abastecedores, la amenaza de productos sustitutos o
complementarios, la amenaza de nuevos competidores y las actividades de
mercadeo de las corporaciones activas en e! sector. El modelo tiene por finalidad (1)
consolidar las fuerzas configurantes de la industria, (2) esgrimir contra las fuerzas
atentivas a las estrategias corporativas producidas por la firma. Para muchas
organizaciones del sector publico existen diversos frentes equivalentes a los que
afectan la industria. Por ejemplo, podemos remitir al poder de clientes y consumidores
sobre las ejecutorias de actores politicos y plataformas de partido

(trascendentalmente constatable al cierre de cada cuatrienic o sexenio).

Por otro lado, las relaciones contractuales y complejidades burocraticas que se
generan entre el gobierno y sus abastecedores de servicios. Competencias sobre
actividades tradicionalmente desarrolladas por el Estado que al presente comienzan
a ser duplicadas por el sector privado, capitalizando los bajos rendimientos en
términos de eficiencia y efectividad de! sector publico (servicio de correo, educativos,
de seguridad civil, de transporte, hospitalarios, etc.). Por ende una efectiva re-
organizacién del sector publico supone por un lado, la identificacién y comprension
de las fuerzas que co-existen junto a él, por otro, el ineludible requerimiento de
refuncionalizar sus operaciones, entendidas en esta ocasién a través de Idgicas y

préacticas estratégico-corporativas.

Administracién de Declisiones Estratégicas

Este modelo focaliza en la resolucién de procesos decisionales, sin embargo debe
advertirse que en realidad se trata de un componente endégeno al sistema de
planificacién estratégica. El concepto emerge inicialmente al afirmar los usuarios de
estrategias coorporativas la existencia de una suerte de vaciedad metodolégica

intrinseca al andlisis SWOT (Harvard Model) evidente en la fase de formulaciones
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estratégico-decisionales. Desde entonces, un gran numero de firmas han decidido
incorporar el modelo como parte de sus ejercicios para [a revisién comprensiva de
ejecutorias estratégicas ‘(King. 1982). El modelo es claramente aplicable al sector
gubernamental, particularmente para el desarrollo de areas decisionales criticas que
demandan un virtual tratamiento estratégico (Ring y Perry, 1985). Finalmente, el
acercamiento responde literalmente a la misién que posea la organizacion vis a vis

los mandatos de su entorno.

Algunos Comentarios

La revisién epistemoldgica de las principales corrientes de pensamiento evaluadas,
interpretan explicita o implicitamente al planificador como una suerte de gerente en ia
interioridad del contexto en que se desenvuselve. Deseamos sefialar, a modo de
sintesis, algunos aspectos revelantes para una adecuada comprensién de la

disciplina, en virtud del mosaico tedrico-conceptual expuesto.

- La planificacidn (entendida racionalmente) es un ejercicio relativamente
nuevo. Los andlisis politico-econémicos sujetos a explicita planificacién
representan actividades aln en proceso de acrisolactén respecto al
papel que interactivamente desempefia en la compleja interioridad de la
administracion publica. Un poco, esta situaicién permite entender como
admisible el arido y diferencial universo de versiones e interpretaciones

en torno a la disciplina.

. Los conceptos de planificacion poseen aplicabilidades
multisituacionales. Debe sefialarse que los términos planificacién y
analisis politico describen diversas y muy diferentes actividades. En
ocasiones el problema a tratar planificativamente emerge de fallas en e!
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ambiente operacional. En otros casos, se requiere desarrollar
mecanismos analiticos que factibilicen la coordinacién e integracién de
acciones politicas con actores cuyos intereses resultan disonantes,
agravados muchas veces por su fehaciente poder para tomar
decisiones. Incluso, en ocasiones el problema reside en inventar
soluciones de intervencién derivadas de escenarios simulados sujetos a
toda suerte de variables estocdsticas. Por ende resuita normal que las
diversas teorias reflojen éstos y otros mdltiples estados situacionales y

por ello preponderen diferencialmente las instancias inicialmente

indicadas.

Los procesos de planificacidon ocupan posiciones diferenciales a tenor
con el medio ambiente administrativo-organizacional. Las teorias de
planificacién y los analisis politicos reflejan la existencia de diversos
ambientes y realidades organizacionales. Por ejemplo, cuando el
politico asume posturas "todo poderosas”, (en tanto intransigente
respecto a los analisis, proyecciones y recomendaciones elaboradas) y
sus planificadores poseen reducidos vinculos o redes de contacto con
él, las condiciones para un juego politico de caracter apolitico suelen ser
limitadas. En otros contextos organizacionales, el poder puede hallarse
mejor distribuido y por ende balanceado, de suerte que las posiciones
politico-apoliticas revisten una considerable importancia. Una vez mas
los énfasis y matices delineados por las diversas teorfas de planificacién

responden a esta diversidad escénica.

Las prédcticas de planificacién son altarmente susceptibles a variables

histdrico-culturales. Existen notables diferencias entre naciones,
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pueblos, creencias religiosas, tradiciones, sujetos y agrupaciones
sociales en todo el planeta. Este mosaico de actitudes, estilos de vida y
estructuras institucionales inciden activa e inexorablemente sobre todo
proceso de planificacién o analisis politico. Ciertamente, no debe
resultar sorprendente al lector que tales particularidades culturales
propicien nuevas reinterpretaciones tedricas en funcién a diferentes

necesidades histdricas.

Por otro lado, es pertinente a la exposicién destacar el hecho de que el desglose
searial de paradigmas y acepciones conceptuales precedentes, encuentran su
etiologfa ontolégica en la dialectica positivista del Siglo 19. Asi, se percibe a través de
los modelos una suerte de sucesién evoiutiva del pensamiento critico, predicada en
torno a un centro racionalista caracterizado por !la exclusién de toda convencion
plurisectorial, lo que provoca la necesidad progresiva de generar acercamientos
tedricos mas inclusivos para contener la crisis de consensualidad. Esta situacion
viabiliza una profunda refiexién que culmina con Ia aplicacidn (indistinta) de
alternativas estratégicas retomadas del sector corporativo y adaptadas a
practicamente cualquier escenario. No' obstante inmanente a este discurrir, se
advierten multiples reconfiguraciones de lo real no representativas del colapso de un
centro racional, sino mas bien, derivada de una practica cotidiana que pugna por

validar una disciplina mediante su constante refuncionalizacién instrumental.

En sintesis y i'aaclendo uso de los razonamientos dialécticos de Imre Lakatos (1973) y
Kuhm (1962), podemos sefialar que cada nuevo acercamiento en teoria de
planificacion aflora como resultante de un cambio particular de la problematica pre-
existente. Incitando el advenimiento de mdultiples programas de investigacién que

culminan con la gestacién de teorias en evolucién, donde cada una de éstas posee
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su propia estructura y centro argumentativo. Los programas de investigacién

responden a hipotesis iniciales y un gran cinturén de hipétesis auxiliares, donde A
supone un comportamiento B, que en su defecto validara la hipdtesis auxiliar C, D,
H...(etc). Las hip6tesis auxiliares representan en realidad el cinturén protector que
permiten guardar el centro argumentativo del paradigma libre de contra-argumentos.
Asl las cosas, las incongruencias o anomalias funcionales se interpretaran como una
puesta en cuestién de algunas hipdtesis del cinturén protector, suscitadas por
presiones empiricas de un entorno dinamico. De este modo, el cinturén protector es

modificado constantemente, mientras que el centro firme permanece intacto.

Discuslén Econdmica
Cuatro (4) cambios importantes se constatan a escala global e inciden activamente
sobre los paises bajo estudio: el acrecentamiento del sector terciario de la economia
(ver seccién dos), la sustitucion del trabajo por capital en la industria manufacturera
{(composicién ’orgénica). la Introdﬁccién de nuevas tecnologias y Ia
internacionalizacién de la produccién (ensamblajes flexibles y cambios de la

produccién masificada a la personalizada).

Las transformaciones estructurales no sdlo plantean insospechadas fluctuaciones y
desequilibrios en la interioridad de las economias urbanas, sino que revisten a los
artifices de las politicas macro-econémicas de nuevos horizontes de posibilidades
para el desarrollo de medidas adaptativas. A continuacién presentamos un andlisis
comparativo centrado en la distribucion sectorial del empleo para el Area
Metropolitana de la Ciudad de México (AMCM) y el Area Metropolitana de San Juan
(AMSJ). Deseamos advertir que los datos histéricos seleccionados para el AMSJ,
sélo se encuentran disponibles en la Junta de Planificacién de Puerto Rico a partir del

afio 1986.
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Este ejercicio tiene por finalidad explorar los comportamientos econdmicos sefalados
previamente, entendidos en esta ocasién desde la coyuntura de las légicas de
produccioén cibernética, que se inicia a partir de la década de 1950 y emerge del
devenir tecnolégico suscitado al conjugar los conceptos control y comunicaciones.
Cambios que acentuan las disociaciones estructurales de poderes entre centro y
periferia e implican la transicién mundial a lo que Toffler (1990) ha llamado la nueva

economia supersimbdlica.
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CUADRO 30

DISTRIBUCION SECTORIAL DEL EMPLEQ

Para el Area Melropolitana de San Juan 1986

Fuente : Junta de Planificacion de Puerto Rico, Departamento del Trabajo




CUDRO3!
DISTRIBUCION SECTORIAL DEL EMPLEO

Para ef Area Metropoltana de San Juan 1990

Fuente : Junta de Planiffcacion de Puerto Rico, Departamento del Trabajo.




CUADRO 3.2

DISTRIBUCION SECTORIAL DEL EMPLEO

Pata e Area Metropoitana de Ciudad Mexico 1980

Fuenta ¢ INEG! Instituto Nacional de Estadisticas, Geogralia & Informatica




CUADRO 33
DISTRIBUCION SECTORIAL DEL EMPLEO

Para el Area Metropolitana de Cludad Mexico 1990

Fuente: INEGI - Instituto Nacional de Estadisticas, Geografia e Informatica {1990}




Hallazgos

Cuadro 3.0 y 3.1

Los datos suministrados por la Junta de Planificacién de Puerto Rico y el
Departamento del Trabajo, revelan que para el afio 1986 la principal actividad laboral
en el Area Metropolitana de San. Juan centré sobre los sectores administracién
publica, servicios y comercio ocupando el 23.6%, 22.4% y 22.0% del empleo
respectivamente. El sector manufactura ocupé el 9.5% de la fuerza laboral,
transportacién el B.6%, finanzas el 7% y el sector construccién 5.8‘7?. El sector
agricola al igual que la mineria no desempefian un papel preponderante en el area,
ocupando sélo el 0.2% y 0.07% del empleo respectivamente. El empleo no

categorizado, en parte presumiblemente paralelo (marginal) fue del orden de 0.4%.

Para el afio 1990, el sector servicios presenta un incremento en su ocupacién labaral
del orden de 2.7% respecto a! afio 1986, pasando de 22.4% a 25.1%,
constituyéndose en el principal sector del! Area Metropolitana de San Juan,
superando a los sectores administracién publica y comercio. La administracién
publica registra un gradiante negativo de 3.4% respecto a! afio 1986, discurriendo de
23.6% a 20.2%, por su parte el sector comercio incrementa discretamente su
captacion laboral, de 22.0% en 1986 a 22.4% en 1990, lo que representa un cambio
positivo de 0.4%. El sector manufactura ocupd al 8.2% de la fuerza laboral, con una
merma de 1.3% respecto al afio 1986. Por otro lado, el sector transportacién, finanzas
y construccién ocupan el 8.2%, 8.6% y 6.4% respectivamente, con cambios positivos
en finanzas y construccién de 1.6% y 0.6% respectivamente y negativos en
transportacién con gradaciones de 0.4%. El sector agricola no exhibe cambios,
ocupando invariablemente al 0.2% de la fuerza laboral, el sector mineria se reduce a
0.04%. El empleo no categorizado, en parte presumiblemente paralelo (marginal)
decrece de 0.4% a 0.2%.
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Evoluclién del Empleo por Sectores Agrupados para

el Area Metropolitana de San Juan

% Industrial Y% Servicios %Ad. Puab.
1986 1990 1986 1990 1986 1990
15.5 14.8 60.4 64.5 236 20.2

El empleo en Administracién Publica (Ad. PuUb.) estéd incluido en el Sector Servicios.

Cuadro 3.2 y 3.3
A tenor con los datos suministrados por el Instituto Nacional de Estadisticas,
Geografia e Informatica (INEGI), se desprende que para el afio 1980 la principal
actividad laboral en el Area Metropolitana de la Ciudad de México, centré en los
- sactores manufactura, servicios y comercio ocupando el 30.4%, 29.1% y 17.5% del
empleoc respectivamente. El sector administracién publica ocupd el 8.8% de la fuerza
laboral, construccién el 5.9%, transportacién el 4.4% y el sector finanzas al 2%. El
sector agricola al igual que el minero en realidad no cuentan con una presencia
significativa en el Area Metropolitana, ocupando sélo ef 1.0% y 0.2% del empleo
respectivamente. El empleo no categorizado y clasificado bajo “Otros”,

potencialmente paralelo (marginal) fue del orden de 0.7%.

Durante e! afio 1990, el sector servicios presenta un sutii incremento en su ocupacién
laboral del orden de 0.6% respecto al afio 1980, pasando de 29.1% a 29.7%,
constituyéndose por marcados cambios estructurales, en el principal sector del Area
Metropolitana de la Ciudad de México, superando de este modo a los sectores
manufactura y comercio. La manufactura registra el mayor gradiante sectorial con una

pérdida de 4.9% de su fuerza laboral respecto al afio 1980, desplazdndose de 30.4%
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a 25.5%. Debe denotarse que el sector comercio decrece de 17.5% en 1980 a 17.0%
en 1990, lo que representa un cambio negativo de 0.5%. El sector administracién
publica ocupé al 7.9%, con una merma de 0.9% respecto al afio 1980. Por otro lado,
el sector transportacién, construccion y finanzas ocupan el 6.6%, 5.3% y 3.0%
respectivamente, con cambios positivos en transportacidn y finanzas de 2.2% y 1.0%
respectivamente y negativos en construccién con gradaciones de 0.6%. El sector
agricola no exhibe cambios significativos ocupando al 1.1%, el sector mineria se
reduce de 0.2% en 1980 a 0.09% en 1990. Finalmente el empleo no categorizado, en
parte presumiblemente paralelo (marginal) y clasificado bajo "Otros”, plantea el
cambio mds dramdtico para el periodo ponderado. En el afio 1980 bajo este concepto
se encontraba el 0.7% de la fuerza laboral, sin embargo en e! afio 1990 Ia cifra se
eleva a 3.8%, lo que representa un incremento de 3.1% respecto al afio 1980. Esta

escalada supera preocupantemente la registrada por cualquiera de los restantes
sectores.

Evolucién del Empleoc por Sectores Agrupados para
el Area Metropolitana de la Ciudad de Méxlico

% Industrial “%Servicios Y%Ad. Puab.
1980 1990 1980 1990 1980 1990
37.5 31.9 53.7 60.1 88 7.9

El empleoc en Administracidn Pablica (Ad. Pub.) estd incluido en el Sector Servicios.

Ambas ciudades, en este caso capitales de sus respectivos palses, evidencian el
devenir de Idégicas y practicas productivo-reproductivas convergentes con las
tendencias internacionales, que toman la forma de incrementos del sector terciario de

53



la economia y decrementos de los sectores primario y secundario. En el caso del Area
Metropolitana de San Juan, resulta ostensible el fenémeno acotado toda vez que el
sector servicio (como totalidad, "Serv. + Adm. Pub.”) provee el 84.7% del empleo para
el afio 1990, ocupando el sector industrial el restante 14.8%. Por otro lado, el Aren
Metropolitana de la Ciudad de México, aunque ain concentra para el afio 1990 el
31.0% de su empleo sobre el sector industrial, exhibe un notable incremento del
sector servicio agrupando bajo éste (como totalidad, "Serv. + Adm. Pub.") al 68.0% de

su fuerza laboral.

En resumen, la fuente principal de incremento en el empleo se ha desplazado hacia
el sector terciario. E! ineludible proceso de cambioc tecnoldgico meodifica
insoslayablemente los bienes y servicios que se producen y consumen; también ha
variado la forma de hacerlo y lo que es fundamental para las politicas citadinas, el
lugar.

La Nueva Economia Supersimbélica2? .
Este comportamiento estructural se inscribe en el contexto de una globalidad
funcional, propiciante de marcadas transformaciones cognoscitivas, que inciden
activamente sobre los bloques politico-econdmicos alterando su estabilidad e incluso
aportando a su ulterior reconfiguracién. Desde esta coyuntura, el acontecimiento
econémico mas importante de nuestra modernidad ha sido el advenimiento de un
novel sistema para la creacién de riqueza basado fundamentalmente en el acervo '
manejo de informacion. Mark Poster, profesor de la Universidad de California en

Irvine lo esboza de la siguiente forma:

21 para una reflexién mas completa del tema remitimos a la obra de Alvine Toffler, Powershift (El Cambio
del Poder) utilizada como referencia en el desarrollo de este apartado.
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~La ocupacion laboral en la interioridad de las economias avanzadas, ubicadas en el
centro del sisterna, no consiste en trabajar en “cosas"” sino en hombres y mujeres que

actuan sobre otros hombres y mujeres, o personas que actuan sobre informacicn e

informacidn que actua sobre personas”.

Se advierte que la proliferacién de esta nueva economia del conocimiento constituye
una fuerza explosiva que ha lanzado a los palses avanzados (centro) en direccién de
una acérrima competencia mundial, enfrentando a paises socialistas, forzando a
muchas naciones en desarrollo o subdesarrolladas (semiperiferia y periferia) a
descartar sus ortodoxas estrategias econdmicas y que en la actualidad, suscitan
inestabilidades en tanto propician desarticulantes relaciones de poder (Dror, 1983).

Winston Churchill dijo en una ocasidén; *“Los Imperios del futuro son los

Imperios de Ia mente”. Al presente esta observacion es constatable, no obstante fo
que aun no ha sido valorado es en qué grado el poder crudo y elemental se

transformard, como consecuencia de tal evolucién cognoscitiva.

Una de la principales particularidades del nuevo sistema para crear riquezas subyace
en su total dependencia de las comunicaciones, el control y la distribucion
instantanea de datos, ideas, iconos y simbolismos. Es tal como se arglye, una
economla hipersimbdlica en su sentido literal. De manera inexorable, su
advenimiento ha trastocado todos los érdenes existentes. No se trata de un fenémeno
sintomatoldgico producto de dinamicas desindustriales o vacios econdmicos, sino de
un salto cualitativo y cuantitativo en direccion de una nueva férmula de produccién.
Ciertamente, el modelo suscita trascendencias operacionales inscritas mas alla de la
habitual produccién masiva, en esta ocasién en direccidn de una creciente

adaptacion a las necesidades del consumidor (flexibilidad), distanciada de la rutinica
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comercializacién y distribucién de bienes hacia los nichos de mercado y las précticas
de micro-mercadeo, mas alla de los grupos de empresas monoliticos hacia nuevas
formas de organizacién, mas alld de la nacién-estado, hacia estructuras
productivas, que son simultaneamente, locales 'y mundiales. Finalmente, mas alla del

proletariado hacia un nueve cognitariado (Toftler, 1990).

Este salto a niveles superlativos de diversidad, velocidad y complejidad requiere de
readecuaciones mas refinadas por parte de los aparatos de Estado. En ausencia de

esta superior coordinacién y sin el trabajo mental que requiere, la economia no puede

afiadir valor ni crear riquezas.

El valor, por tanto, necesita de algo mas que amalgamar factores como tierra, trabajo
y capital. Toda la tierra, el trabajo y el capital del mundo no satisfaceran las
necesidades del consumidor si no se logra un grado de integracién superior a los
registrados en el pasado. Y esto cambia indudablemente toda la nocién de valor y las
tradicionales reglas de juego. En realidad, el valor se extrae mediante la produccién/
prestacién de un producto/ servicio. Las economias denominadas terciarias o de
serviclos, no se caracterizan porque sus actores sociales realicen reproducciones
cotidianas intangibles, sino mas bien, por el hecho de que las actividades

relacionadas con la esfera econdmica estan cada vez mas integradas.

Haciendo un uso intensivo de los escritos dialécticos del Siglo 17 generados por
René Descartes, la cultura del industrialismo premié a los que lograron descomponer
los problemas y procesos en partes constituyentes progresivamente menores. Este
método desinteg}addr o analitico, al transferirse a la economia propicié la

fragmaentacién serial de procesos productivos tratdndolos como una constelacién de

pasos inconexos.



Captar capital, adquirir materia prima, contratar mano de obra, aplicar tecnologfas,
hacer publicidad, vender y distribuir el producto eran consideradas etapas
secuenciales, aisladas entre sl. El nuevo modelo de produccién emergente de la
economia supersimbdlica es por completo diferente. Basado en una visién
sistemdtica o integrativa, concibe la produccién como algo crecientemente simultaneo
y sintetizado. Las partes del proceso no constituyen el todo, por ende resulta
implausible aislar las dinamicas interactivas. La conexién mas que la desconexién, la
integracién mas que la desintegracién, ta simultaneidad del tiempo rea! mas que las

etapas secuenciales son los supuestos sustantivos del nuevo paradigma.

Por otro lado, gran parte de las lamentaciones que se profieren a cuenta de! declive
en la ocupacién industrial emergen del egoismo y estan basados en conceptos
obsoletos de la riqueza, la produccién, el empleo y el desempleo. En el afio 1962, el
economista de Princeton, Fritz Machlup, publicé su obra precursora titulada IThe
Production and Distribution of Kpowledge in the United States (La Produccién y
Distribucién del Conocimiento en los Estados Unidos), investigacion que marcé el
precedente para toda una profusion de estadisticas que documentaban el hecho de

que son mas los trabajadores que manejan simbolos que los que manejan cosas.

En la e{apa comprendida entre 1950 y 1860, un pequefio grupo de futurélogos
estadounidenses y europeos difundieron por medio de libros, articulos, criticas,
monografias y, por lo menos, en un libro blanco interno para la compafiia International
Business Machines (IBM)22, la transicién del trabajo manual al trabajo intelectual

(Toffler, 1990). Desde entonces, el cambic del trabajo manual al trabajo de servicios y

22 en diclembre del ano 1983 IBM (la mayor empresa de ordenadores del mundo) tenia activos por
$78,000 millones de ddlares y sus ingresos brutos ascendieron a $63,000 miilones de ddélares.
AGctualmente {1991) emplea a 383,200 personas en todo el planeta y cuenta con 815,580 accionistas
(Guinness, 1991),
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a las actividades supersimbdlicas se ha generalizado de manera espectacular e
Irreversiblé. Al presente estas actividades representan las tres cuartas partes del
empleo total en los Estados Unidos de Norte América (el empleo sectorial del Estado
Libre Asociado de Puetto Rico se incorpora a esta contabilidad nacional). La gran
transicién queda constatada a escala mundial en el hecho sorprendente de que las
exportaciones mundiales de servicios y propiedad intelectual igualan a las de
electrénica y automéviles juntas, o a las de alimentos y combustibles (Giarini, 1984;

Emaerging Service Economy, 1987).

En sintesis, @l horizonte situacional descrito plantea un virtual cambio de actitud
respecto al sector terciario, que implica el concederle una importancia y respeto
univoco a los que en el pasado gozaron los sectores industriales. Y lo que es mas, si
tal como suele alegarse, los salarios son bajos en el sector servicios, la solucién no
estriba en lamentarse por el declive reiativo de los puestos de trabajo en los sectores
de manufactura, sino en incrementar la productividad de los servicios, e inventar
nuevas formas organizacionales. Los sindicatos (creados para los gremios o la
fabricacién en serie) requieren una transformacion total; de no ser asi estdn abocados
a ser prospectivamente sustituidos por nuevos tipos de organizaciones, mas propias
para la.economia supersimbdlica. Por ende, para sobrevivir deberan dejar de
entender a los trabajadores cual si fueran simples masas modelables, mas o menos
homogéneas y empezar a concebirles como personas singulares, apoyando, en vez
de obstaculizar acciones tales como los programas de trabajo desde el hogar, el
horario fiexible y las tareas compartidas.

Ciertamente, el auge de la economia supersimbdlica o terciarizacién, nos compele a
reconceptualizar nuevamente las dindmicas de empleo y desempleo en la

interioridad de las economias urbanas y regionales.



Los Estados Unidos Mexicanos y el Estado Libre Asoclado de
Puerto Rico en el Contexto lberoamericano
(Analisls Global de indicadores Econdémlicos)
A continuacién presentamos un perfil macro-econémico de los Estados Unidos
Mexicanos23 y el Estado Libre Asociado de Puerto Rico con respecto a los paises Aque
cenforman la comunidad lberoamericana. Esta ponderacién de conjunto resulta
indefectible para el analisis conceptual de los escenarios bajo estudio. La informacién
evaluada data del afio 1989 y 1990. Para la generacién del cuadro correspondiente
al Producto Naciona! Bruto Per Capita se consulté el Atlas del Banco Mundial. Por
otro lado, los montos de Exportaciones e Importaciones se tomaron del "Direction of
Trade Statistics™ (Directorio de Estadisticas Comerciales), generado por el Fondo

Monetario Internacional (marzo de 1991).

En total se elaboran 9 cuadros a saber; importaciones a los Paises de Ibercamérica,
Producto Nacional Bruto Per Capita de los paises de Iberoamérica, Exportaciones de
los Paises de Iberoamérica, Importacionas de los Palses de iberoamérica, Balance de
Comercio Exterior de los Paises de Iberoamérica, Exponaciones Per Capita de los
Paises de Ilberoameérica, Importaciones Per Cépita de los Paises de Iberoamérica,
ﬁnalmenge Exportaciones, Por Producto, de Puerto Rico a México y Exportaciones, Por

Producto, de México a Puerto Rico.

23 peseamos destacar que la renegociacién de la deuda externa con la banca comercial internacional,
constatable a comienzos de 1980, ha tenido multiples efectos directos e indirectos sobre 1a economia
Mexicana. Propicié el ingreso al pals de un considerable fiujo de recursos extemos netos (Que permitid
financiar el abultado déficit de fa cuenta comiente del balance de pagos y acumular un monto apreciable de
reservas intemacionales), y contribuyé a reducir la presién ejercida por el sector publico sobre el sistema
financiero interno, to cual ayuddé a disminuir significativamente las tasas reales de Interés. La
reestructuracion de la deuda publica externa hizo que las expeciativas referidas a 1a situacién financiera de
México, tanto de parte de los agentes econdmicos internos como de los circuitos Intermacionales de
capital, mejoraran sensiblemente. A ello se sumaron el fuerte atractivo que representd fa venta de
empresas no estatales, los altos rendimientos reales que exhibleron los valores gubemamentales a partir
de 1988, el extraordinario auge del mercado bursatil y, por Gltimo, los progresos que evidencié la
estrategia orientada a establecer un acuerdo trilateral de libre comercio con los Estados Unidos de Norte

rica y Canada.
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Producto Nacional Bruto Per Cépita de los Paises de Iberoamérica
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Puerto Rico tiene un PNB Per Cépita superior of de México y que el resto de los palses de
AméricadelSur. E1PNBPer Cdpita de Pusrto Rico es mayorque el de Chite, Colombia, Parl
y Ecuodor en conjunto, y mds del doble de Unuguay.
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Rico exporta mds deldobla qua Chile.y dos vaces mds que Perd, Ecuador, Uniguay y Costafico

Solamente México y Brasl, paises mas grandes que Puerto fico, exporfaron mas que éste, Puerlo
en conjunto, los cuales exportan 38,8535 milones.




Balance de Comercio Exterior de los Paises de Iberoamérica
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La balanza comerclal que es ki relockin entre kis exporiaciones @ importaciones ha logrado ser posifiva en
Pueto Rico porvez pimera durante los itimas cuatio décadas. gracias cuncrecimiento de 169.7% enlos ex-
poracionas de 1980 a 1990. Puerlo Rico se posiciona como el cuarto pois en Lalinoamérica con més alla
bolanza comerclal; comparando significoments con economios més estiuciuradas y de mayor fomado.




Exportaciones Per Capita de los Paises de lberoamérica
' Afio Fiscal 1990
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Puarto Rico exporté mds per céptlo queninginolro poisde lberoaméricadwante el oo flscal 1990,
cuando examinamostas clitas per cépila. Véase que Puerto Rico exportd 112 veces més que Haitl
y 4 veces mds que Portugal en tétminas pet capita.




Importaciones Per Capita de los Paises de lberoamérica
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- Producto Nacional Bruto de los Paises de Iberoamérica
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B Producto Naclond Bruto de Puerto Rico para el aio 1989 fus de 20 mil millones lo qus compora
muy favorablemsnie conlas economias de beroamérca, Fue esteun PNBmayor que 1| poisesde
la regidn, siendo superado solamente por grandes economkas como Mexico, Espaa y Brasi,
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- Exportaciones, por Producto, de Mexico a Puerto Rico

Petrgleo

Drogos Aromdticas

Man

Accesorios para
Mogines de PDE

Vehfculos de 4 Cilfndros

Hormonas y Derivadas

Fuenle: Junta de Planificacin

1990

iy

40 -
Millones

60

80

Qonsrjo be Beaarrlls Edralegics



Adio fiscol 190 Adio Fiscal 1990 Afio Fiscal 1990 1989 1989 1990 19%0
Expodaclones  Impodaclones  Bolanzg  PNBPerCépllg Populafion Imporaclones Exportaciones

Pais (millones) (millones) (millones) (dlores) (miles) PerCopila  PerCépila
Argenling 1046643 . 44849 61794 §2,160 31883 1407 3345
Bolivla 8148 1527 820 $600 710 1059 46
Brasi 315820 23640 102180 $2550 147294 1450 2144
Chile 8397 69119 14188 $1770 12980 5314 8469
Colombla 57903 506, 342 $1,190 32335 1634 1791
CostaRlca 140, 18160 (386.9) 1790 2735 6640 525
Cuba . ] 5589 10002 @4y nfo 10495 954 533
Ecuador 23261 18652 409 $1040 10329 1804 2252
B Solvador 359 7859 “50.0) $1040 543 1528 853
Espaiia 485530 182350 (294820 §9.150 3,161 19078 12008
Guotemala 13854 17239 (338.5) $920 896 1927 1549
Haif ' 394 6665 @331.1) $400 6368 1047 517
Honduras 841 . 10848 (100.7) $900 4981 2178 1974
Mexico 23,1330 28170 (16840 $1990 85440 205 208
Nicaragua 266.) 5170 (250.8) n/a 3740, 1382 72
Panamé 274 11707 a3 $1.780 2370 4940 1846
Poroguoy i 1365.1 n81 4310 $1030 46! B I R A B
Pert 34034 2804 0130 $1000 2142 1206 1819
Portugel 144585 214929 (7.2344) $4.260 10333 2004 1393
Puerto Rico 27976 193054 14922 §5,645 3583 53881 - 58045
Repiiblica Dominicana 842.) 19407 (1.008.6) §19 7002 me 03
Unguoy 16749 12465 4285 $2420 aon 05053
Venewela 134100 58030 78070 $2450 19.244 015 7002

Fuantes: Poblacion y PNB Per Cépita de Atias dé Banco Mundidl, 1990.
Exportaclones y Importaclones de Direction of Trade Stafisfics, March, 1991, Fondo Intemacionol Monetario.



Cuarta Seccioén

Planificacién y Desarrolio de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Compartiendo fronteras territoriales con los Estados Unidos de Norte América,
Guatemala y Belice y ocupando un &rea de 1,958,201 Km2 (1,216,769 millas
cuadradas) los Estados Unidos Mexicanos constituyen una Republica representativa,
democratica y Federal. Su sistema gubernamental se desarrolla en tres niveles:
Federa!, Estatal y Municipal. Existe un Gobierno Federal, 31 Estados Libres y
Soberanos con sus respectivos gobiernos y 2,377 Municipios24. Se adiciona a este
desglose estructural del territorial e! Distrito Federal, sobre el que se emplaza la
Ciudad de México y que es sede de los tres poderes que integran el Gobierno
Federal; a saber: e! Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El pais celebra elecciones
presidenciales cada seis afios y el candidato electo funge durante un solo término

administrativo.

Fundada hace mas de 600 afios, la Ciudad de México ha desempefiado un papel
preponderante en el quehacer histérico, social y cultural del pals. Por su rango de
primacia y origen mitico, la ciudad ha representado ininterrumpidamente la unidad
geografica arquetipica para el emplazamiento de los principales espacios y
actividades de gestién politico-administrativas y socio-econdmicas?2S,
indubitablemente, tal posicién no ile exime de las endémicas problematicas fisico-

espaciales al igua! que ecoldgico-sociales derivadas de disloques econémicos,

24 En teoria, el gobierno mexicano se asemeja considerablemente al de los Estados Unidos de Norte

25 pe origen prehispanico, la ciudad de Tenochtitlan es fundada en el ano de1325 y en el afio1521
albergaba una poblacién de 300 mil habitantes. Por sus dimensiones fisicas y demogrdlicas fue
considerada como una de las princlpales cludades de su tiempo (Hiemaux,1988).
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politicos o administrativos, comunes en mayor o menor medida a todo centro de
primacia.

Esta reflexién tedrico-conceptual, tiene por objetivo considerar las complejas macro-
dinamicas inmanentes a los procesos de planificacién acufiados por el Estado y la
Ciudad de México, para imprimir direccién a sus patrones de ordenacion y desarrollo
urbano. A tales efectos, presentamos un andalisis critico en torno a la Ley General de
Aser-uamientos Humanos 1976, El Pian Nacional de Desarroilo Urbano 1978, la Ley
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, articulando a ésta, una sintesis tocante a
las tendencias expansivas, estructura urbana, perfil de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México y planificacién durante la década de 1980. Finalmente, esbozamos
un andlisis centrado en la Ley de Reforma Municipal, adoptada en el afio 1983 como
alternativa integral para formalizar el desarrollo y ordenacién racional del espacio

urbano.

Consideraciones Generales

El desarrolio econdmico y social de los Estados Unidos Mexicanos y sus respectivas
regiones conformativas se caracteriza por marcados contrastes, al conjugar
fendmenos concentrativos y dispersivos, tanto de actividades productivas,

reproductivas y demogrdficas. Esta situacién adviene originalmente como una

derivada lineal de la desigual distribucién natural de recursos sobre el territorio,
atenuada o agudizada por el manejo de otros factores macro-econémicos
indefectiblermente influido por estrategias y politicas de Estado. La particular

problemaética que conilevan los procesos concentrativos y dispersivos sefialados
compelen al Estado a disefiar e implantar mecanismos e instrumentos que posibiliten

un desarrolio regional mas armdénico y equilibrado26. Sin embargo, las condiclones
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politico-administrativas imperantes durante los primeros dos tercios del Siglo 20,
aunadas al estadio de subdesarrollo econémico existente, propician esquemas y
estructuras operacionales, hiper-centralizadas, con reducidos niveles de participacidon
por parte de ios diversos sectores que configuran la actividad gubernamental2?. Ante
esta situacién y a partir de la década de 1970, el gobierno federal ha promuigado Ia
descentralizacién como una de las estrategias basicas para impulsar mayores
intervenciones por parte de las autoridades estatales y municipales en la conduccién
y ejecucién de las politicas e instrumentos que ha disefiado para reorientar el
desarrollo nacional, particularmente en todos aquellos aspectos socio-econémicos y

fisico-espaciales que impactan y condicionan de manera directa el desenvolvimiento

de las diferentes regiones del pais28,

26 purante los primeros dos terclos de siglo, la promocién estatal para el desarrolio regional fue en
realidad muy débil, poco integrada y mal comprendida. Regularmente estaba conformada por programas
reducidos como los proyectos de tas cuencas fluviales de 1947 y 1961; la eliminacién de ventajas tiscales
para industrias localizadas en el Distrito Federal en 1954; la creacién de pequefos parques industriales en
unas cuantas ciudades y los planes de desarrollo regional para los estados de Yucatdn y Qaxaca, ambos
preparados por ia Secretarla de la Presidencia después de su creacién en 1959. Estas acclones
adolecieron un impacto limitado no por carecer de elaboracién técnica, sino en gran medida debido a la
ausencia de algun grupo dentro de ks sectores industrial o rural que se comprometiera a estimular la
modemizacién de la industria agraria o que abordara la cuestién de la desigualdad regional (Unikel y Lavell,

1979).

27 A partir de la década de 1930, México ha estado controlado por un solo partide, el cual ha evolucionado
a través de diversas etapas. En sus origenes se conocié como Partido Naclonal Revolucionaric (PNR),
para devenir en Panlido Mexicano Revolucionario (PMR) y finalmente, en 1945, en Panido Revolucionario
institucional (PRI}. Durante esta metamorfésis, el partido se deshizo de gran parte de la influencia militar,
determinante durante la década posrevolucionaria (1910-1920), y comenzé a tener una mayor
representatividad en los sindicatos, amplidndose posteriormente hasta incluir a los grupos de ingresos
medios y “populares”. Ha sido descrito como “un partido de concenso, moderacién y estabilidad®
(Needier, 1982). La impontancia de ello es que desde su formacién ha sido permanentemente el partido
gobernante. El presidente es slempre e! candidato presentado por el PRI y al fmenos hasta las dramdticas
elecciones de 1988, siempre obtuvo un por ciento mayoritario de votos. Por otra parte, el PRI jamas habia
admitido la pérdida de una gobernatura hasta julio de 1988, cuando el Partido Accién Nacional (PAN)
obtuvo la victoria en Baja California Norte, ubicada en la trontera noroeste con los Estados Unidos de
Norte América. De manera similar, los senadores y diputados del PR! dominan casi todas las elecciones

para la legislatura (Ward,1991).

28 Especificamente, por io que respecta a la Ciudad de México, a partir de la década de 1970 se implantan
medidas encaminadas a promover la descentralizacién industrial y el estimulo de polos de desarrolio
exdégenos a sus entramados. En este sentido, se delinean diversos instrumentos fiscales cuyo propésio
gravita en tomo a la discriminacién industrial como recurso disuasivo para re-canalizar las inversiones
productivas en direccién de regiones rezagadas. Se establecen fondos para promover el desarrollo, y
comisiones (COPRQODES) en cada aestado de la republica, con {a finalidad de estimular {a colaboracién
entre fos seclores publico y privado de la economla. Finalmente, y a parir dei ano 1973, el ejecutivo
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Marco Legal de los Procesos de Planificacién del Territorio de México
La primera gran inicitiativa de Estado durante la década de 1970 para intervenir
activamente en la organizacién del espacio urbano a escala nacional fue, sin lugar a
dudas, la Ley General de Asentamientos Humanos. Esta disposicién de Ley factibilizé
(entre otras cosas) la homogenizacién sustantiva de legislaciones federales, estatales
y municipales relacionadas con los asentamientos humanos; iniciando de este modo
una nueva dindmica coordinativa entre los diversos niveles de gestién gubernamental
antes sefialados. A partir de su aprobacién se generan normas bdésicas y comuneas, al
igual que politicas generales sobre desarrollo urbano univocas para toda la
Republica Mexicana. La Ley Nacional de Asentamientos Humanos, establece en su
articulo cuarto (4) la creacién de un Plan Nacional de Desarrollo Urbano, ai igual que
la geneoracién de planes Estatales y Municipales de similar naturaleza. En el afio
1877 la entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (por sus
siglas SAHOP) inicié los trabajos correspondientes para la realizacién del Pian
Nacional de Desarrollo Urbano. Finalmente en el afio 1978 se aprueba la versién
final de este plan bajo la administracién del Presidente Lépez Portillo. Ciertamente la
concrecién de este documento plantea una singularidad en el discurrir histérico de la
planificacién Méxicana, por tratarse del primer Plan Nacional de Desarrolio Urbano
producido en el pafs. En torno a las disposiciones contenidas en la Iley de

Asentamientos Humanos, deseamos denotar que ésta tiene por objeto:

- Establecer la concurrencia de los Municipios, de las entidades
federativas y de la Federaci6n, para la ordenacién y regulacién de los

asentamientos humanos en el territorio nacional.

otorgs cada vez mayor importancia a las politicas urbano-lndustrlales que cul con el adver
de la-Ley de Asentamientos Humanos, aprobada en el ano 1976.
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Fijar las normas basicas para planificar la fundacidn, conservacién,

mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Definir los principios por los cuales el Estado ejercera sus atribuciones

para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y

destinos de &reas y predios.

Al momento de su aprobacién, en 1976, existian otras leyes de naturaleza y origen
sectorial, a las que esta nueva Ley debla ser articulada. Ciertamente el texto
iniciaimente adoptado aludfia a la Ley Genera! de Poblacién, a cuyos lineamientos la
Loy General de Asentamientos Humanos debia subordinarse, al igual que a la Ley de

Reforma Agraria en lo concerniente al manejo de las tierras ejidades y comunales.

En relacién a la magnitud de su poder jerarquico, @s menester indicar que el rango
adjudicable a la Ley General de Asentamientos Humanos respecto de otras leyes o
disposiciones urbanas particulares subyace plegado a su propio titulo, toda vez que
constituye una ley generatriz, o norma estructurativa para los problemas urbanos del
palis. Desde esta perspsctiva tratamos con una unidad hiper-normativa de adecuacién
estructural cuya funcién presupone la previsién y creacién prospectiva de nuevos
bloques ;lormativos de menor jerarquia, configurando de este modo el perfil juridico

aplicable a los procesos de planificacién urbana (Alarcén y Rébora, 1876).

Consideramos pertinente puntualizar la existencia de leyes orientadas a los procesos
de planificacién, fraccionamientos, zonificacién y desarrollo urbano, al igual que
planes directores y'reg.uladores de precedente creacién a esta Ley; por ende, resulta
insostenible arglir total carencila de marco legal o referente ordenativo para las

dindmicas espaciales suscitadas sobre el territorio.
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La Ley General de Asentamientos Humanos sufre varias enmiendas en el afio de
1981 y 198329, concomitando con el advenimiento de un novel elemento operacional
de ordenacién, e! Sistema Nacional de Planiticacién Democratica. Este sistema
emerge por la inclusién de nuevos aspectos reflexivos en torno a los articulos 25 y 26
constitucionales y la promulgacién de la Ley de Planificacién en 1983. Como parte de
las iniciativas descritas, en diciembre de 1982 se discute en la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién, las reformas y adiciones juridicas necesarias al Articulo
115 de la Constitucién que conduciran a la eventual aprobacién de la Ley de Reforma
Municipal en febrero de 1983. Curiosamente la Ley de Planificacién aprobada en el
afio 1983 no redundé en el derogamiento de la Ley General de Asentamientos
Humanos de 1976, de suerte que al presente se registra una singular coexistencia

operacional de caracter legal (Azuela, 1988).

El Plan Naclonal de Desarrollo Urbano, 1978
Ei Plan Nacional de Desarrollo Urbano representa el instrumento rector para
adjudicar direccién y cardinalidad a los procesos de desarrollo urbano, creado con el
uiterior propdsito de alcanzar los objetivos conceptuales contenidos en la Ley de

Asentamigntos Humanos.

El disefio, ponderacién y final aprobacién de este Plan plantea de manera fehaciente
el marcado interés del Estado por intervenir activa e institucionalmente en los
procesos dinamicos de ordenacién territorial. La racionalidad de su estructura emerge
como producto de las disfunciones suscitadas en los patrones de distribucién
poblacional y sus consabidas repercusiones socio-econémicas, politicas y

ambientales.

29 | a Ley General de Asentamientos Humanos fue aprobada el 20 de mayo de1976. Sin embargo el 27
de diclembre de1981 se le adicioné un nuevo capltulo acerca "De la tierra para la vivienda urbana™ y el 27
de diclembre de1983 fue objeto de reformas y nuevas adiciones (Ramirez Saiz,1988).
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E! Plan Nacional de Deasarrollo Urbano indica que tendra como marco referencial un
plan nacional de desarrollo, inexistente al momento de su advenimiento, por tanto el
T documento confeccionado experimenté un difuso vinculo funcional con las politicas
macro-econdémicas nacionales (Garza y Puente 1988). E! Plan Global de Desarrolio

1980-1982, fue creado posteriormente en 1980.
E! Plan Nacional de Desarrolio Urbano de 1978, tiene por objetivo a targo plazo:

Racionalizar la distribucién en el territorio nacional de las actividades
econdmicas y poblacionales, localizandolas en las zonas de mayor

potencial del pais.

Promover el desarrcllo urbano integral y equilibrado en los centros de

poblacion.

Propiciar condiciones favorables para que la poblacién pueda resoiver
las necesidades del suelo urbano, vivienda, servicios publicos,

infraestructura y equipamientos.
Mejorar y preservar el medio ambiente de los asentamientos humanos.

Para la consecucién de los objetivos sefialados el plan fue estructurado en torno a
cuatro (4) niveles operacionales, a saber: nmormativo (volumen 1); estratégico
(volumen 2); de corresponsabilidad sectorial (volumen 3); de instrumentos jurfdicos
(volumen 4). A continuacién acometemos un andlisis por nivel operacional con el

proposito de factibilizar el desdoble de su estructura interna y naturaleza.



Nivel Normativo

La conformacién de este primer volumen se alcanza mediante la inclusién articulativa
de cuatro (4) instancias reflexivas (o apartados) desglosadas de la siguiente manera:
Diagnéstico y pronéstico del plan, Ordenamiento del territorio, Desarrollo urbano de
los centros de poblacién y Acciones del sector asentamientos humanos. En términos
generales, el diagndstico (primer apartado) generado en torno a las problematicas
intrinsecas de los asentamientos humanos contenidas en el Plan resultan
extremadamente limitadas. En efecto, el documento centra en la presentacién de
niveles interventivos contemplados para algunos servicios infraestructurales a ser
desarrollados sectorialmente. Por otro lado, no se consideran aquellas I6gicas
ractoras inmanentes a la actual distribucién de actividades econédrnicas y dindmicas
demograficas constatables sobre el territorio. Es evidente que cualquier intento por
modificar la conformacién espacial de un pais debe ponderar aquelios factores que le
determinan y suscribir sus alcances a un plausible andlisis de viabilidad interventiva.
El Plan bajo estudio soslaya (tal vez por omisién) estos razonamientos presentando
un patrén de accién de corte normativo, antitético al conjunto de complejas
pretenciones de matiz planificativo-estratégico esbozadas en sus objetivos. Por ende,
raesulta inteligible la ausencia articulativa de elementos constitutivos vehiculantes de
una vefdadera planiticacidn sustantiva, caracterizandose por planteamientos
correctivos no necesariamente derivados de una rigurosa conceptualizacién causal

del fenédmeno a ser transformado.

Su prognosis, gravita en torno a tendencias demogrdaficas y requerimientos
infraestructurales de noventa y cuatro (94) ciudades proyectadas al afio dos mil
(2000); no obstante adolece una profunda ausencia de problematizacién prospectiva
en materia de los nuevos emergentes tratados. Sus recomendaciones, estrictamente
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fisico espaciales, postulan la resolucién del endémico problema concentracién-
dispersién como subyacente al desarrollo de ciudades regionales y medias que no
rebasen determinados umbraies expansivos. Por otro lado, arguye indefectible la
asistencia a ciudades y centros urbanos vinculados al crecimiento de zonas rurales;

orientdandoles a obrar como catalizadores para el desarrollo de areas rurales con

poblacién dispersa (Garza y Puente 1988).

Respecto al ordenamiento (segundo apartado) arquetipico propuesto para el
territorio, el plan parte de los desequilibrios existentes en torno a distribucién
poblacional. Plantea la puesta en practica de un paquete de medidas destinadas a
lograr una racional distribucién demografica. Con este fin propone la gestacién de un
sistema urbano nacional conformado por trece (13) zonas 30, constituidas a su vez por
varias ciudades. A partir de este sistema urbano nacional, se categorizan los niveles
de intervencién, distinguiendo entre zonas prioritarias, de ordenamiento, regulacion o

control, y zonas de impulso.

La nueva ordenacién territorial por rango poblacional inferida para el afio 2000 queda
esbozada mediante dos escenarios propuestos a ser adoptados en el mediano y
largo plazo. El primer escenario parte de premisas constantes donde no se plantean
alteraciones sobre los patrones de crecimiento demogréficos, cuya magnitud
asciende al orden de 3.2% anual para el aino de 1976. Dentro de los rasgos
distintivos que adoptaria la distribucién de los 130 millones de habitantes estimados,
se tendria una ciudad de 30 millones de habitantes, 12 ciudades de uno a diez

30 t as zonas urbanas propuestas y el nomero de ciudades conformativas serdn: Baja California 4,
Noroeste 7, Noreste 8, Bajio 16, Pacltico 7, Pacifico Central 4, Centro 9, Orlente 5, Panuco 6, Golfo 4,
Istmo 8, y Peninsula 5. En concreto, hablamos de 13 zonas urbanas jerarquicamente integradas y
entendidas como sistemas, Que aunque interactivos, revisten una suerte de autonomia funcicnhal. En
total se tratan 92 ciudades kb que representa el 98.8% de la poblacién total registrada para las178

ciudades existentes durante el decenio de 1970.
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millones, 21 ciudades de 500 mil a un millén de habitantes y 40 ciudades de 100 mil a
500 mil habitantes. No obstante el escenario alterno recomendado postula el devenir
sustantivo de los rangos categdéricos precedentes. Desde esta vertiente la poblacién
total no excederia el orden de los 100 millones de habitantes cuya distribucién
espacial supondria la gestacién de 1 ciudad de 18 millones de habitantes, 13
ciudades de 1 a 10 miliones, 17 ciudades de 500 mil a un millén y 74 ciudades de

100 mil a 500 mil habitantes.

De los escenarios propuestos se deriva la estrategia central de! plan, consistente en
revertir las tendencias a la hiper-concentracién espacial (remitiendo implicitamente a
las tres principales zonas metropolitanas, a saber: la Ciudad de México, Guadalajara
y Monterrey) raduciendo sus ritmos de crecimiento poblacional mediante el estimulo a
las ciudades de cuarto rango. Al bresente el discurso promulgado resulta irfrisorio toda
vez que el patrén de ocupacion espacial, faciimente constatable, representa la
antitesis de lo esbozado por el plan. Por otro lado, muy préximo al umbral de las
utopias se agrupan las desmesuradas promulgaciones proyectadas al afio 2,000 que
postulan como viable la "creacién™ de 74 ciudades de cuarto rango (100 mil a 500 mil
habitantes), capaces de frenar el patrén expansivo de la Ciudad de México; basta

sefialar que en 1980 solo existian 44 ciudades de tal categoria.

En cuanto al desarrollo urbano de los centros poblacionales (tercer aparnado), se
afirma una total supeditacién de éstos a los Instrumentos de planiticacién para el
desarrolio urbano (planes), definiéndoles como un componente medular para
coordinar las acciones del sector publico al igual que las iniciativas del sector privado.
Sin embargo, los patrones de ordenacién fisico-espaciales procurados por el plan
resultan funcionalmente inviables en virtud de las complejas problematicas de

naturaleza socio-econdmicas endégenas al avasallador subdesarrollo imperante en
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el pais?1. Finalmente, las acciones correctivas contempladas para los asentarnientos

humanos (cuarto apartado) puntualizan sobre la produccién de politicas e

instrumentos destinados a velar por las reservas territoriales para el desarrollo
urbano, suelo urbano, vivienda, equipamientos, infraestructura y servicios, ecologia

urbana, prevencién y atencién de emergencias urbanas y participacién comunitaria.

Nivel Estratégico

En su segundo volumen se plantea la inexorable necesidad de propiciar la creacién e
implantacién de cuatro tipos de programas con la finalidad de factibilizar la
consecucién de metas y objetivos delineadas por el plan, a saber: Programa
Quinquenal del Sector Asentamientos Humanos, 1978-1982; Programa de Accidn
Concertada; Programa de Apoyo a las Actividades Sectoriales y Programa a
Convenirse con los Gobiernos Estatales. Cabe denotar la naturaleza normativa -en
tanto intencién de propdésito subyacente al andamiaje estratégico- y no operacional

del proceso dialéctico esbozado.

Los Programas Quinquenales del Se:_:ror Asentamientos Humanos 1978-1982
contienen las prioridades del Plan Nacional de Desarroilo Urbano en materia de agua
potable,. alcantarillado, urbanizacién, equipamientos y vivienda. Para ello se
presentan los objetivos generales del plan al igual que un conjunto de objetivos
especiticos relacionados con normas sobre infraestructura y participacién comunal.

Entre éstos se destaca: el dotar a cada ciudadano con la cantidad apropiada de

31 pe acuerdo a los datos suministrados por el Banco Mundial en su informe de1988, utilizando valores
constantes para el délar con base al anfo 1986, el Producto Intemo Bruto (PIB) per cdpita para México fue
de $2,423 ddlares. Entre los $2,423 ddlares per capita que se registran en México y los $20,418 o
$18,410 ddlares registrados en Suiza y Estados Unidos media una brecha abismal. Durante ese afio
{1988) 36 paises (con una poblacién estimada en cerca de 2,493 millones de habitantes) no superaban
los $425 dblares anuales per cdpita y 78 palses (con una poblacién de 4,031 millones de habitantes) no
aicanzaban el limite de los $2,000 ddlares. En esta geografia de la pobreza se encuentran la totalidad de
s pafses sltuados al Sur del Sahara, Incluso Sudafrica, gran parte de los palses de Asla y América Latina.
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servicios ptblicos; incrementar la usanza de la bicicleta y otros vehiculos no atentivos
al medio ambiente; aplicar métodos para preservar y sanear el medio ambiente y

lograr la activa participacién comunitaria.

El Programa Quinquenal, esta a su vez integrado por programas que delinean la
planificacion de los asentamientos humanos y su administracién. Adicionalmente,
cuenta con dos grandes conjuntos de programas ejecutivos; uno de construccitén y

conservacién de enlaces territcriales y otro de desarrollo de centros poblacionales.

Por otro lado, los Programas de Accidn Concentada se orientan a la resolucién de
problemaéaticas especificas suscitadas en la interioridad de los asentamientos
humanos, cuyo nivel de complejidad supone como requerimiento la intervencién
multisectorial de unidades gubernamentales. El Plan contempla seis programas, a
saber; Programa de Desconcentracién Territorial de la Administracién Publica
Federal, Programa de Estimulo para la Desconcentracién Territorial de las
Actividades Industriales, Programa de Integracién Regional de Servicios Urbanos,
Programa de Sistemas de Enlace Interu.rbanos. Programa de Dotacién de Servicios
Rurales Concentrados y Programa de Aprovechamiento, Conservacién, Desarrollo y
Regeneracién de los recursos naturales relacionados con los asentamientos

humanos.

Los Prograrmas de Apoyo a las Prioridades Sectoriales tienen por funcidén atender las
nacesidades urbanas en materia de equipamientos y/o infraestructura en aquellos
emplazamientos Qque sostengan actividades productivas consideradas como
prioritarias. Se formulan cinco programas para la consecucién de este objetivo, a
saber; Programa de Dotacién lnfraestructqral para Comunidades Pesqueras,
Programa de Dotacién Infraestructural para Centros Turisticos, Programa de Dotacién
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Infraestructural de Apoyo a los Energéticos, Programa de Apoyo al Desarroilo de

Puertos Industriales y Programas de Equipamiento para la Comercializacién.

Finalmente, los Programas a Convenirse con los Gobiernos Estatales, persiguieron
establecer los lineamientos modales necesarios para articular efectivamente las
acciones de administracién publica a nivel federal con los objetivos de desarrolio a

nivel urbano-locales. A esos efectos se establece la creacién de tres programas

direccionales disgregados a continuacién.

El! Programa de Ordenamiento y Regulacion, cuyo principal objetivo centra en la

paulatina desacrecentacién de los ritmos expansivos registrados en algunas

ciudades. Se persigue la recaptacién de recursos con el fin de canalizarles en

direccién de aquelilas regiones o subregiones capaces de brindar mejores

condiciones relativas a las dinamicas productivas. El programa de /mpulso y

Desarrollo Urbano que pretende estimular el avance de aquelios centros

poblacionales con singulares -en tanto favorables- caracteristicas para un crecimiento
econdémico y demogréfico acelerado. El de Consolidacién del Desarrollo Urbano, que

intenta la articulacién de multiples centros poblacionales con desarrollo estable pero

poco acelerado.

En términos generales, el desdoble de los programas a nivel estratégico revela la
inconcrecién conceptual de un marco categdrico capaz de orientar los procesos de
control, impulso y consolidacién esbozados. én adicién, adolece la ausencia de un
bloque metodolégico que factibilice el desarrollo y justificacién de los andlisis
operacionales requeridos en los procesos de toma decisional. Por otro lado, no
quedan en claro los niveles y las magnitudes de crecimiento derivadas de los



programas, por ende resulta plausible una puesta en cuestiéon de su funcionalidad e

incluso racionalidad.

Nivel de Corresponsabilidad Sectorial

Sin lugar a dudas, el principal instrumento propuesto por el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano para tratar de racionalizar la distribucién territorial de los
asentamientos poblacionales, al igual que sus actividades econdmicas, gravita en
reorientar las acciones e inversiones de capital emitidas por la administracién publica

federal en direccién de aquellas zonas identificadas como prioritarias.

Tal vez, la mayor limitacién instrumental del Plan resida en la indubitable omisién de
ostensibles priorizaciones seriales, toda vez duse para efectos del documento ia
totalidad del universo espacial posee rango prioritario. Ciertamente, tal inadecuacién
operacional imposibilita la implantacién del conjunto de modificaciones sustantivas

promulgadas.

Para todo intento racional de ordenacién espacio-territorial, emerge medular la
consecucién de corresponsabilidades sectoriales (coordinaciones multiagenciales
del sector publico). El reconocimiento de este principio propicié la creacién de la
Comisién Nacional de Desarrollo Urbano como instrumento de concertacién sectorial,
con representacién de todas las secretarias y dependencias que participan en la
produccién y organizacién del espacio. Lamentablomente sus limitados rendimientos
redundaron en una paulatina desmantelacién de la Comisidn, y con ella la dilucién
funcional de implantar una efectiva coordinacién del gasto publico a nivel
multisectorial.



Nivel de Instrumentos Juridicos

El cuarto volumen del! Plan Nacional de Desarrollo Urbano contiene la transcripcién
de la Ley General de Asentamientos Humanos (sin reflexiones adicionales) el decreto
creador de la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano, los decretos por los que se
gestaron las Comisiones de Conurbacién y un proyecto de Anexos Programaticos de
Asentamientos Humanos para el Convenio Unico Federacién- Estados. Por ende, el
Plan es realmente configurado, en términos sustantivos, por los tres niveles que
anteceden a este cuarto volumen.

Algunos Comentarlos

El plan analizado posee una estructuracién metodolégica de tipo normativo (como
deben ser las cosas, en tanto discurso ideolSgico cargado de gran simbolismo, que
aspira a un reacomodo utdpico de los agentes productores del espacio material, sin
proveer el instrumental estratégico para tal pretensién) cuyo reducto tedrico gravita en
torno al conocido modelo de planificacién Formal Comprensivo Racional. Por su
naturaleza, lineamientos y configuracién las resultantes derivadas de este paradigma
planificativo tienden a la imprecisién debido a su elevado grado de abstraccién
conceptual. Cientamente, se trata de un modelo poco atinado para el tratamiento de
sistemas hiper-complejos, no lineales y dinadmicos como resultan ser las
modificaciones morfoldgicas de tejidos urbano-regionales, el desarrollo de
estructuras econémico-demograficas y el devenir de escenarios socio-politicos. A
tenor con lo esbozado, no debe resultar extrafio al lector la marcada ausencia de un
andlisis concreto en torno a la estructuracién del espacio, sus macro-dinAmicas, asf

como de las légicas de sus relaciones de causalidad32.

32 purante ta década de 1980, las practicas de planificacién en México han sido de naturaleza
predominantemente econdmica (...). El resultado de alic es un marcado deterioro de la planificacién fisica
entre los afios 1983 y 1988. La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP) fue
desmembrada: destinando gran parte de sus recursos presupuestarios para obras pablicas y la institucién
devino finalmente en la Secretaria de Desarollo Urbano y Ecologia (SEDUE). De 1983 en adelante, sélo
existié el Plan Nacional de Desarrolio 1983-1988. Todos los demds se convirtieron en programas y en
1984, SEDUE publicé un Programa Nacionatl Urbano y de Vivienda, el cual no era mas que una versién
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La Comisién de Conurbacién de la Regién Centro
La institecionalizacién de las practicas y procedimientos de planificacién a tenor con
la exposicién desarrollada, se traduce en la gestacién e implantacién de un esquema
macro—ordenador para incidir sobre las zonas conurbadas. Multisectorialmente se
registraan iniciativas enfiladas a incorporar instrumentos de planificacién sistémico-
racionax! «on la finalidad de adecuar y refuncionalizar los tejidos citadinos. En el afio
1976 ess «creada, por Decreto Presidencial, la Comisién de Conurbacién de la Regién
Centro de! Pais. Se trata de un organismo técnico de naturaleza publica, dotado de
parsonaalicad juridica. La Comisién, queda constituida por el Jefe del Departamento
del Distxito Federal y 1os Gobernadores de los Estados de Hidalgo, México, Morelos,
Puebla 3 Tlaxcala; por los presidentes municipales de la zona; los delegados politicos
del Departamento de!l Distrito Federal y el Secretario de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas, quien funge como presidente de la Comisién. La Comisién, plantea
una alternativa para la planificacién y regulacién de los asentamientos poblacionales
y franjass mMarginales, tendiendo a propiciar el mejoramiento y calidad de vida de los
colectivemss urbanos y rurales emplazados en la regidn. Se destacan entre sus
funcioness de mayor preponderancia el promover desconcentraciones demograficas
conducsrtes a descentralizar actividades socio-econémicas, capaces de factibilizar
equllibrlps poli-espaciales, imprescindibles para atenuar las desigualdades inter-
regionale-s- Por otro lado, el operar como ente asesor ante las autoridades y
organismos involucrados en los procesos de confeccién tedrico-conceptual de planes
estatales y municipales, con el propdsito de adecuar sus recomendaciones y

compatibi dizar las implantaciones con aquellas generadas por la Comisién para el

diluida y mer sye»s ambiciosa del Plan de Desarrollo Urbano de 1978. Este “nuevo™ programa identificaba
168 centros urdanos, de los cuales tres estaban sujetos a politicas de control y conselidacién. Otros 59
centros fueromne calificados de "medianos” y serlan nodos de desarrollo a tenor con el devenir de las
condiciones lo<ales. Algunos tendrfan crecimiento industrial, mientras que otros ofrecerfan apoyo a la
agricullura y~ el turismo. Su seleccién parecia poco sistemadtica sustentada primordialmente en los

6508 econSmicos existentes y en la ! Htica de gar 1 que todos los Estados fueran

proc
incluidos en &I gproceso " (Ward, 1991).
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tratamiento de la Regién Centro. No obstanta, es pertinente denotar como las

diwvergencias operacionales, que toman la forma de conflictivos impases

administrativos obstaculizan la consolidacién de un sistema integrado de

planificacién para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, eclipsando las
iniciativas orgdnico-unitarias promulgadas por la Comisién de Conurbacién de la
Regién Centro. En concreto el organismo deviene infuncional durante la década de
1980. En téminos generales, sus metas y objetivos no se lograron, por ende no
constituyd un instrumento efectivo para la planificacién estratégica de la Zona

Metropolitana de la Ciudad de México y la Regién Centro.

Planificacién de la Cludad de México
Los procesos de planificacién en el ambito escénico de la Ciudad de México poseen
rango institucional desde la creacién del Departamento del Distrito Fedaral (por sus
siglas DDF) en el afic de 192833. Prueba fehaciente de la gestién aludida es Ia
existencia de estructuras burocréaticas cuya funcidn explicita centré en la planificacién
de la ciudad; la produccién de reglamentos y leyes, as/{ como planes, programas y
presupuestos especiales para los trabajos pre-esbozados (Hiernaux 1988)34. A partir
del! decenio de 1970 se constata el colapso del modelo de desarrolio estabilizador
lnstauraqo durante el segundo tercio de la actual centuria35. Modelo que propicié una

33 £1 Departamento del Distrito Federal representa una entidad politica especial dentro de la tederacidn.
En el aho 1928, estaba dividilo en un departamento central que comprendia clero namero de cuarteles
y trece (13) delegaciones. En el afio 1970, los cuarteles se reconstituyeron en delegaciones, con o que
sa delinisron las’ 16 existentes al presente. Sin embargo, la reconfiguracicn original fue mas politica que
espacial; un distrito especial, como sede de los poderes federales, que perteneceria al pals en su
tolafidad. Ademas, el regente (administrador) es nombrado por el presidente, al igual que los 16
delegacios locales.

34 No pretendemos acomster un andlisis descriptivo del fendmeno expansivo de la Ciudad de México
desde el afio1928, toda vez que el mismo rebasa los limites convenidos para esta investigacién.

355usci_lada por la Segunda Guera Mundial, México comienza a exhibir el despegue de algunos sectores
econdnicos re-orientados en direccién de una economlia de guerra en favor de los allados. Este estadio
es denominado como desarrollo estabilizador, y vehiculard un crecimiento econdmico sostenido,
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masiva inversién de capital concatenada a las endémicas concentraciones tisico-
espaciales de actividades productivas y reproductivas, generadoras de
acrecentamientos demograficos, que ulteriormente suscitan el devenir morfolégico del
entramado y plexo urbano de {a Ciudad de México.

Es menester denotar cémo las politicas adoptadas como guias para la implantacién
de alternativas, a partir del afio 1940, exhiben una tendencial propensiéon en favor de
*un dejar hacer" o "laissez-faire” econémico; de suerte que las acciones del Estado
centran en la adecuacién funcional del sistema urbano3é (entramado vial y textura en
términos de alineamientos)3?, descargando sobre el sector privado de la economia el
disefio y gestacién de los tejidos citadinos.

Este razonamiento plantea que los procesos de ordenacidén y organizacién estructural
del espacio son suscitados por el mercado y derivados de la explicita ausencia de
controles sociales sobre las actividades industriales. En términos teéricos, se trata de
un modelo de planificacién incremental de naturaleza sectorial que avala las
actividades generadas por las diversas facciones de! capital. El Estado asume los
costos sociales al igual que los desarrollos infraestructurales de uso colectivo,

garantizando de este modo la prosecucién técnica requerida por el sistema citadino
en evolucién.

preponderanlemente incitado por masivas Inversiones procedentes de capitales forineos
nente orier 10!

36 En el afo 1943 se elabors el primer plano regulador de la ciudad, cuyo principal objetivo residié en la
construccikén de vialidades con mayores caf la an de transporte
colectivos y la previsidn de nuevas zonas urbanas.

37 L a textura urbana de un emplazamiento espacial podra ser constatada mediante 1a captacién diacrénica
dlq losdgiste‘gllas basicos de ordenacion editicatorios, a saber: por volumetria, desamollo parcelado o
alineacién vial.
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Al remitir a costos sociales aludimos al endémico conjunto de subproductos no
deseados derivados de las polarizadas dindmicas econdmicas, que a su vez
materializan en profusas descomposiciones soclio-ecolégicas y fisico-espaciales.
Frente a la ininterrumpida importacién de pobreza propiciada por el modelo, el

paliativo adoptado por el Estado resulta cuestionable.

El! bloque de problematicas previsibles derivadas del paradigma econdmico, incide
sobre las acciones de politica publica promulgadas durante el sexenio del Presidente
Luis Echeverria (1970-1976). Entre las politicas implantadas para otorgar correccién e
integralidad a los procesos de planificaciéon de la Ciudad de México se destacan:

. - Las reformas y adiciones registradas durante el afio 1971 a la Ley de

Pianificacién del Distrito Federal de 1953.
- La creacién de un Consejo Consultivo durante el afio 1975.
. La separacion de la dependencia encargada de los procesos de

planificacién de Obras Publicas, creando en el afio 1975 la Direccién

General de Planificacién.

. El decreto de una Ley para el Desarrollo Urbano del Distrito Federal en
el afio 1976.

- E!l decreto de un Plan Director para la Ciudad de México en el afio 1976.

. La creacién de una zona de conurbacién alrededor de la Ciudad de
México.
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ESTA TESIS M@ DEBE
SALR DE LA BIBLIDTECA

Las medidas precedentes se articulan al conjunto de acciones macro-ordenadoras de
caracter global contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano de 1978.
Ciertamente, es evidente que las alternativas administrativas sefialadas tienen por
objeto destacar las gravosas complejidades derivadas del paradigma econdmico
vigente. No obstante, en el plané de las concretidades el discurso de Estado, en su
conjunto, adolece una profunda ausencia de poder direccional capaz de conducir
arménica y racionalmente las acciones generadas por los agentes productores del
espacio urbano (ver ilustracién 4.0). Por ende, los plausibles impactos funcionales y
operacionales derivados de las politicas resultan intangibles. Abordemos una
suscinta disgresién en torno a estos sefialamientos. El desarrolio, produccién y
raproduccién concreta de cualquier complejo territorial supone como indefectible la
concurrencia de un significativo nimero de agentes productores del espacio,
constituidos por diversos actores emergentes del sector publico y privado de la
economia. Cada uno de ellos con su propia y singular percepcién de la ciudad, que a
su vez condiciona sus intereses, obligaciones, atribuciones y funciones implicitas y/o
manifiestas. El acometimiento de acciones conducentes a factibilizar la consecucion
de sus intereses, genera en adicién a lo proyectado o deseado, resultantes no
previstas o subproductos detrimentales al interés general, entre Jos que encontramos
diversos. gradiantes econdmicos. Como indicado previamente, en el afio 1976 se
promulgan las primeras disposiciones juridicas en materia de desarrollo urbano;
remitimos a la Ley General de Asentamientos Humanos y la Ley de Desarrolio
Urbano del Distrito Federal. Este binomio constituye ia base legal inmediata para la
confeccién del primer Plan de Desarrollo Urbano de! Distrito Federal en el afio 1980.

Deseamos acotar que la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal tiene por
objeto conducir el desarrollo urbano del Distrito Federal en el cual se emplaza la

Ciudgd de México. En términos generales, se persigue con esta Ley conservar y
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mejorar el entorno territorial mediante el establecimiento de normas conforme a las
cuales el Departamento del Distrito Federal (DDF) ejercera sus atribuciones para
determinar los usos, destinos y reservas de tierras, aguas y bosques requeridos para
su ordenamiento. Por otro lado ta Ley declara de utilidad publica e interés social, el

ejercicio de planificar y ordenar el entorno urbano y los recursos naturales.

Patrén Evolutivo del Tejido Citadino

Consideramos relevante para efectos reflexivos el periodisar de manera general las
tendencias urbano-expansivas suscitadas sobre el territorio; toda vez que los
procesos formativos de una ciudad se encuentran en la base de sus redes urbanas,
las que operan como condicionantes de la ocupacidn y organizacién social del
espacio (Castells, 1982). El andlisis efectuado para la Ciudad de México y circunscrito
a la actual centuria revela cuatro singulares instancias (ver ilustracién 4.1A y 4.18B)

morfo-evolutivas; a saber:

1900-1930
Durante este primer periodo, la ciudad circunscrita dentro de los limites

de las delegaciones centrales, registré tasas de crecimiento demografico
superiores a las constatadas en las delegaciones periféricas. En la
ciudad centro o de primacia residia el 98% de sus habitantes y
tnicamente el 2% habitaba Coyoacan y Azcapotzalco.

1930-1950

En su segundo periodo, ias delegaciones periféricas crecieron mas
rapidamente que la ciudad centro, particularmente durante las décadas
de 1940 y 1950. Ciertamente las altas tasas de crecimiento registradas
para este periodo emergen como derivadas de las dinadmicas
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desconcentrativas de comercios y servicios del centro hacia la periferia
inmediata de la cludad de primacla. Este fenémeno aunado al proceso
de expansién industrial incité la ocupacién espacial de tipologia
habitacional en dos direcciones: (A) hacia el norte del Distrito Federal y

(B) hacia el sury suroeste.

1950-1970

Durante este tercer periodo los limites espaciales del Distrito Federal se
rebasan de manera definltiva.l Entre 1950 a 1960 la periferia
metropolitana muestra un mayor aumento en el grado de urbanizacién
que en su parte central. Hacia el 1970 culmina e} proceso de cambio
que ocurrié en la composicién de la actividad econdmica de naturaleza
industrial a una fundamentalmente orientada al servicio. Este cambio, en
adicién a la inercia expansiva de! tejido, consolida el crecimiento de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México en direccién a los
municipios del Estado de México. En particular hacia el norte, tendencia
que redunda en la conurbacién inexpugnable de las poblaciones

vecinas.

1979-Al Presente

Este cuarto periodo demarca la consoclidacién de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México, conformando una entidad espacial constituida
por las éreas territoriales de 16 delegaciones del Distrito Federal y 17
municipios del Estado de México. Actualmente, a lo largo del trazado vial
que incide sobre la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, se
constata un acelerado crecimiento urbano de tipologia radial. Podemos
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- arglir como derivada de tal conurbacion el plausible advenimiento de

una estructura megalépolitana, tat vez la primera de su tipo en el pais.

Estructura Urbana

Las dinamicas econémicas intrinsecas a la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México articuladas al constante crecimiento demografico de su poblacién propician
los delineamientos morfolégicos de su actual perfil fisico espacial. La ciudad puede
ser entendida como una suerte de atractor macrodinadmico que inmana a su periferia
con vertiginosa velocidad la adhesion de &reas habitacionales carentes de
racionalidad e integracién funcional. Hablamos escuetamente de asentamientos
marginales, socioestructuralmente pauperizados por su origen y naturaleza primordial
al igual que escénicamente incongruentes en tanto poseedores de una inexorable
sordidez espacial. Zonas carentes de dotaciones y equipamientos infraestructurales
bdsicos condicidn que restringe o en el peor de los casos imposibilita su integracién a
los tejidos primarios de agua potable, colectores de aguas residuales, redes
eléctricas, telefénicas, cablevisivas y viales.

Los entramados urbanos estan constiiuidos por diversos subsistemas estructurales de
origen fundamentalmente incremental -en tanto paradigma de planificacién-. Es
menester denotar los muitiples lineamientos conceptuales requeridos para la
adecuacién funcional de las nuevas areas fisicas. No obstante, se excluye del
proceso (por definicién metodolégica) las resultantes prospectivas derivadas de este
tipo de accién. Particularmente aquellas suscitadas sobre los plexos citadinos pre-
existentes que ulteriormente deberan avalar los nuevos tejidos urbanos. Al presente
las redes urbanas sobredimensionalizadas exhiben un notable rezago cuya génesis
se explica en funcién de la demanda por espacio, servicios y los requerimientos de

cada nueva célula habitacional por superar las paulatinas insuficiencias
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infraestructurales pre-esbozadas. Ciertamente, es perceptible durante la década de
1970 la ausencia de zonificacién y reglamentacién del desarrolio y devenir urbano,
asl como la falta de un plan regulador para adjudicar racionalidad cardinal a los
agentes productores del espacio. La situacién sefialada provoca iniciativas crasas en
la usanza del suelo, conjugandose diversas modalidades de dreas residenciales con

zonas industriales, comerciales o de oficinas que operan en detrimento del interés

colectivo.

Pertil de la Zona Metropolitana
La Zona Metropolitana de la Ciudad de México (por sus siglas ZMCM) es configurada

por §3 municipios del Estado de México, uno de Hidalgo y el Distrito Federal. En
términos expansivos, la Zona Metropolitana ocupa38 una superficie de 1,250 Km
cuadrados (776.7 millas cuadradas). El &rea urbana continua de la Ciudad de México
{definida como Area Maetropolitana), a su vez abarca parte del Distrito Federaly a 17
municipios de! Estado de México (ver Cuadro 4.0 e ilustracién 4.2); su poblacién a
tenor con los datos censales para el afio 1990 ascendié a 14.5 millones de
habitantes. En términos productivos esta zona concentra alrededor del 30% de los

activos industriales con que cuenta el pais; el 43% de la industria manufacturera y el

36% del Producto Interno Bruto, agrupando el 26.5% de la poblacién

econémicamente activa de la republica. Las dindamicas econémicas sefaladas
generan el 56% de los empleos fabriles, 32% del empleo publico federal y 42% de las
plazas de trabajo comercial. La muiltiplicidad de oportunidades e intercambios
generados por la metrépolis, incitan la acrecentacién del sector terciario de la
economfa (servicios), y en su composicién estructural una desproporcionada

38 cuando hablamos de la Zona Metropolitana de la Cludad de México no aludimos a una entidad politico-
territorial, el témino se acuna primordialmente para el tratamiento de aspectos téchicos y estructurales
{Comiisién de Conurbacién de! Centro del Pals, 1986).
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Poblacién pani ARl el Ao 19v==00 del Area Metropolitana
dols Cihi| La Clilae——H do Mé&xico!

Dis®it  Distito Federal

Delegacién Poblacién
Aivaro Obregén 643,542
Azcapotzalco 474,905
Benito Juarez 407,731
Coyoacan 640,006
Cuajinalpa . 119,720
Cuauhtemoc 595,972
Gust. A. Madern 1,268,123
iztacalco 448,357
I1ztapalapa 1,490,981
Magd.Contreras 195,000
Miguel Hidalgo 406,693
Milpa Alta 63,573
Tlahuac 206,688
Tlalpan 485,043
Venust. Carrana 519,606
Xochimiico 271,000
Total 8,236,960

Hunkipleshnicipls C—=onurbados
Atizapan 315,413
Chalco 283,076
Chicoloapan 56,963
Chimaihuacan 241,552
Coacalco 152,470
Cuatitlan lzcall 326,646
Cuautitlan 48,899
Ecatepec 1,219,238
Huixquilucan 132,045
Ixtapaluca 137,507
La Paz 133,423
Naucalpan 786,013
Netza 1,259,543
Nicolas Romero 184,340
Tecamac 123,281
Tlalnepantia 703,162
Tultitlan 245,145
Total 6,348,716

1 Fuente: Censo G | de Pobl. ¥¥inda isiWivienda (NECamm1), 1892
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distribucién de actividades informales o marginales (Labrada, 1991). Ciertamente,
esta concentracién espacial de funciones socio-econémicas propicia, en adicién a los
incuestionables aspectos positivos del desarrollo, efectos no sdlo negativos (en tanto

agudos desequilibrios inter e intra regionales) sino mas bien detrimentales a la
calidad de vida. La rapida y desordenada ocupacién del suelo agudiza
insoslayablemente las tradicionales carencias inmobiliarias, incrementando las

demandas infraestructurales y suscitando una acelerada degradacién medio
ambiental que atenta contra la salud de los habitantes de la Ciudad de México, su

flora, fauna e incluso el patrimonio histérico-arquitectural®® (Castillejos, 1988).

Planiticacién Durante la Década de 1980

Al iniciar su mandato presidencial, Miguei de ta Madrid (1982-1988) reforrné la
antigua Ley de Planificacién de 193040, Esta medida fue seguida por la instauracién
de un Sistema Nacional! de Planificacién Democréatica, mediante el cual quedan
los niveles de corresponsabilidad de diversas unidades

institucionalizados
gubernamentales, en un intento por armonizar los procesos de planificacién y

programacion de Estado.

Se establece que el calificativo de “plan™ sera otorgado al Plan Nacional de

Desarrollo (publicado en 1983), asf como a los planes de los Estados Federados. Es

etaria de Mejoramiento del Ambiente (SMA) revelan que por quema

39 cakculos lizados porla St

de diferentes conbustibles se generaron en 1970, 142 toneladas/dia de So2 y 9.2 toneladas/dia de
particulas, de las cuales 70% comrespondian a la industria y un 30% al combustéleo usado en transpories,
actividades domésticas, pequenas industrias y quermas a cieio abierto. En el aho 1971 la emisién diaria de
contaminantas aumentd a 4,660 toneladas. Para el ano natural de 1976 dichas emisiones ascendieron a
600,000 tonseladas (SAHOP, 1978). En 1984 !a emisién total de contaminantes fue de 3.7 millones de
toneladas (SEDUE, 1986). En 1986 esla cifra aumentd a S miliones de toneladas (ibid), (Puente y

Legorreta, 1988).
40 L a Ley de Pianificacién de 1983, reglamenta el articulo 26 constitucional, mediante el cual se eleva a
rango constitucional el ejercicio de planificacién catologandoio como un actividad de naturaleza

democratica.
84



menester denotar que el Distrito Federal, al no ser Estado sélo tiene derecho a un
~programa director”, el cual queda supeditado al Plan Nacional de Desarrollo que
resarva un capitulo para el tratamiento del area metropolitana de la Ciudad de México
(Hiernaux 1988). Por otro lado para la Ciudad de México se crea una nueva
estructura administrativa bajo el titulo de Secretaria de Reordenamiento Urbano y
Proteccién Ecolégica. En el afio 1980 se aprobdé y entré en vigor el Plan Director para
el Desarrollo Urbano del Distrito Federal, cuya principal aportacién fue la zonificacién
pormenorizada de la Ciudad de México. E! Plan de 1880 se actualizé en el afio 1982
incorporando a esa versién, como parte de la zonificacién primaria, el Area de
Desarrollo Urbano que contaba con una Zona de Amortiguamiento y el Area de
Conservacién Ecoldgicad4l. En su versién de 1987-1988 se elimina la zona de
amortiguamiento para detallar {a zonificacién de caracter secundario del Area de
Conservacién Ecolégicat2. De naturaleza normativa, como aquellos que le
anteceden, El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, 1989-1994 y el Programa

41 gl Plan Director de 1980 contenla varios problemas intrinsecos, entre ellos su incapacidad para abordar
cuestiones de desarrolic econdmico y social, por lo que se excluian las estructuras de comercializacién y
empleo. El plan tampoco abordaba e! problema de complementariedad con iniciativas para el drea
construida mas alld de los limites del Distrito Federal. Sin embargo, era realista en la medida en que
intemaba controlar los procesos existenies. La mayorla de 10s nuevos centros urbanos ya existlan de
manera informal y la propuesta era consolidarios e integrarios. Por otra parte, la zona "amortiguadora” tenla
como objelivo restringir el crecimiento hacia el &rea donde {a expansién parecfia Inevitable y por
consiguiente aumentar la posibilidad de maniener la zona de conservacién, la cual, de otra manera, se
habria erosionado rapidamente. No obstante, retativamente pocos de quienes en ese momento
ocupaban las tierras o estaban construyendo en esta zona parecian haber oido hablar del Plan
-consideracién no desdehable cuando evaluamos su éxito (Aguilar Mrlinez, 1987, 1988). En Tialpan
-delegacién en el sur que cubre una parte crucial de la “zona amortiguadora®- unas 313 hectareas de
terrenos se abrieron a la construccién entre 1980 y 1984, y mas del 75% de los desarrollos Individuales
eran de grupos de Ingresos bajos © medios en lotes mucho mas pequenos de lo permitido por los
reglamentos, por definicién ilegales. Quienes habitaban {a zona tampoco conoclan el Plan de Desarrolio

Urbano del Distrito Federal y sus reglamentos; det 10% que si lo conocla, ta mayoria pertenecia a grupos
de ingresos altos (Aguilar Martinez, 1987)

42 E| Plan parece haber tenido un reducido impacto en la prevencion de la expansién fisica ilegal al sur de
la ciudad y las invansiones en el "drea de conservacién™ (Aguilar Martinez, 1988). (...) En ausencia de
controles eficaces en la planificacién del uso del suelo, los delegados han adoptado una linea dura contra
la invasién de ciertos terrenos. Esto implica bardas limitrofes, puestos de guardia, patrullas policiacas 3’2
desalojos sumarios de cualquier nuevo asentamiento Irregular. Sila planiticacidon per se ha resultado poco

aficaz dentro de! Distrito Federal, {a situacién es todavia mas aguda en la periferia urbana del Estado de
México.
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Nacional de Desarrollo Urbano y Ecologia, centran en lineamientos de caracter
desconcentrativos inicialmente ponderados por el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano 1978. Con esta finalidad se persigue la transferencia, relocalizacion e
inversién de las actividades publico-administrativas a nivel federal en direccién de los
estados. De este modo se intenta fomentar el arraigo de los pobladores en su lugar
de origen que en el caso de!l Distrito Federal, supone la consolidacién de su
desarrollo integral por via de! “control” y/o “estabilizacién demografica™. Por otro lado,
El Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1987-1988, ubica sus
estrategias, politicas y acciones administrativas dentro del contexto nacional de
planificacién. Por ende, las autoridades de la Ciudad de México tienen a su cargo el
equipar, dotar y avalar sus proyectos de caracter superestructurales e
infraestructurales en armdnica consonancia con aquellas funciones y prioridades pre-
establecidas por los organismos de planificacién normativos a nivel nacional. De
acuerdo con los planteamientos esbozados, pasemos a considerar el conjunto de

lineamientos instrumentales postulados por el Plan Nacional de Desarrollo 1983-

1988 para la planificacién del Distrito Federal. Deseamos advertir que solo
sefialamos aquelios de mayor preponderancia para efectos de esta exégesis del

espacio citadino. El Plan propone:

Inscribir su planificacién dentro del desarrollo regional y nacional, en

funcién de la importancia que tiene la ciudad de México en todo el

territorio nacional.

Controlar y racionalizar su crecimiento acorde con la estrategia nacional.

Restringir, con base en criterios de racionalidad y eficiencia, la ubicacién

de actividades econdmicas que provoquen un crecimiento desordenado.
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Desconcentrar la industria pesada, por sus impactos negativos en
términos de contaminacién y en la utilizacién de grandes cantidades de

agua.

Controlar el uso del suelo para evitar su especulacién, fomentar la

redensificacién y aprovechar totalmente la infraestructura instalada.

Otorgar prioridad al transporte colectivo, desalentando el uso individual

de vehiculos.

Promover programas de dotacién de vivienda para los niveles soclales

marginados.

Por su parte, la Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologla ha establecido, en el
ambito de la reordenacién nacional de actividades urbanas para la Ciudad de
México, lineamientos generales en esta imateria. Los mismos, como previamente
indicamos, gravitan en torno a ia descentralizacién de actividades en el territorio
nacional, el desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México en relacién
con el resto del pals y las iniciativas relativas a las zonas afectadas por los sismos de
septiemﬁre de 1985. Asimismo, la aplicacién de las politicas de ordenamiento urbano,

contenidas en el Esquema Rector de Usos del Suelo de la Zona Metropolitana.

Algunos Comentarios
A tenor con el andlisis de metas e instrumentos contenidos tanto en planes

naclonales como estatales se constata la legitima preocupacién gubernamental por e!
estado situacional de la ciudad de México (ver ilustracién 4.3). Es evidente la
disfuncionalidad citadina para la gestacién y desarrolio de diversas tipologlas de
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capital e incluso la adecuada produccién y reproduccién de un gran nimero de
sistemas pre-existentes. Por otro lado, el insoslayable deterioro ecoldgico-espacial
suscitado por diversos tipos de contaminacién ambiental (derivados de las propias
disfunciones) emergen como &xiles de politica publica. Es denotable como el suelo es
tratado con singular preponderancia, toda vez que las politicas enfiladas al manejo de
asuntos urbanos centran en promover usos y actividades fisicas compatibles con ias
existentes. O en su defecto, cénsonas con las caracteristicas estructurales, ecolégicas
y/o geograficas de la zona. Un poco, se espera, por via de la ordenacién de usos,
reducir los conflictos sociales derivados de las hiper-concentraciones. Consideramos
pertinente sefalar que en términos econdmico-estructurales, el suelo representa un
recurso o activo limitado en la interioridad de toda ciudad de primer o segundo rango.
Su valorizacién emerge como producto de las inversiones infraestructurales,
searvicios, ventajas comparativas y uso potencial que posea en funcién de su entorno
fisico y econdmico. Por ende aquellos lotes mejor comunicados, servidos y equipados
pasaran a ser inicialmente valorados por el mercado y luego sobrevalorados por la
aespeculacién, para ser ocupados por estratos capaces de financiar su posesién a
tenor con las reglas y normas del sistema reproductivo, desfasando a los menos aptos
para tal prop6sito43, Desde esta vertiente funcionalista, el proceso de formacidén
urbana adviene etiol6gicamente por dinadmicas socio-econdmicas, que por su
singular iectura de! entorno espacial califica toda disfuncién como una suerte de
distorsiéon linea! cuya rectificacién supone la inclusién operacional de leyes,

organismos reguladores, planes y recursos. Si partimos de la premisa normativa del

43 Las teorfas soclales derivadas de fendmenos naturales, entre ellas las explicaciones funcionalistas;
sugieren que cada fendémeno es una parle componente de un sistema mayor y que la mejor forma de
explicar su existencia es a través de la funciénh que cumplen dentro del mismo. Ei ecologismo social esta
directamente alineado con el modelo funcionalista. Desde esta vertiente de analisis, la sociedad se
encuentra regulada por fuerzas naturales que condicionan su ordenacién y organizacién espacial. Los
seres humanos compiten por el espacio territorial como las especies vegetales, produciendo los efectos
de sucesién, segregacion y dispersién. E) espacio urbano sera diferenclado en funcién de las
caracteristicas de esas especies propiciando modelos de distribucién espacial, derivados de las

zonificaclones naturales que se generan.
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interés general y la comprensibilidad racional este tratamiento deberd restaurar
prospectivamente la homeostasis al sistema, preservando las posturas inactivistas
(Ackoff, 1979) en condiciones de mayor equidad. Los procesos de planificacién
espacial constatables en la Republica de México y en particular durante el decenio
' 1980-1990, centran sus diagnésticos y tratamientos sobre las consideracionas pre-
esbozadas. Las problematicas y tendencias entrdpicas de la Ciudad de México son
por tanto el producto de hiper-crecimientos demogréficos que suscitan las irracionales
concentraciones urbanas y con éstas, insuficiencias en términos de recursos y
equipamientos. Por ende la reduccién poblacional, mediante decrecimiento de las
tasas de natalidad, conjugada al esfuerzo por minimizar las migraciones de origen
rural mediante programas descentralizadores advienen como paleatives arquetipicos
de planificacién sistémica. Lamentablemente los paradigmas, diagnésticos y

tratamientos resuitan incongruentes con la realidad dinamica como totalidad y en
particular en la esfera de sus resultantes concretas44. La ausencia de
correspondencia entre lo esbozado por los planes y lo constatable en la practica es
funcién (en adicién a otros factores entre ellos ios de corte politico) de una total
inarticulacion entre el interés general de Estado, siendo éste de naturaleza social, vis-

a-vis el interés utilitarista individual de los diversos agentes productores del espacio

(ver ilustracién 4.0).

Las acciones y recomendaciones del Estado para adjudicar direccién y orden al

proceso de ocupacién urbano-espacial, reducen su intervencién a brindar correccién

44 Alflonso Iracheta Cenecorta sostiene : "la concentracién urbana, especialmente en la gran caphal
nacional, ha proseguido sin que las diversas politi de di trali i6n hayan i

significativo alguno; el meadio ambiente urbano se ha deteriorado alcanzando grados de peligro e
irreversibilidad en algunos casos alarmantes: ha crecido el déficit de vivienda y servicios publicos: se ha
generalizado el acceso ilegal o irregular al suelo urbano por parte de los pobres de las ciudades y de
aquellos que emigran a ellas en busca de mejores condiciones de vida; Ia transportacién de personas y de
bienes se ha convertido en una fuente de problemas sociales y amblentales; la delincuencia, la
inseguridad y otras formas de patlologfas sociales se han establecido como factores cotidianos de

inquietud” (en: Garza, Gustavo. y Puente, Sergio. 1988).
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a las resultantes explicitas o manifiestas, soslayando las causas implicitas a la
situacién problema, siendo una de éstas la variable econdmica del suelo. En
consecuencia, los planes desarrollados para la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México, centran en aspectos técnicos relativos a usos de suelo, lotificacién, densidad
e intensidad de las actividades funcionales de! espacio. Incidiendo de este modo
sobre los aspectos fisicos, en tanto procedimientos, mas no sobre la realidad

sustantiva o contenido concreto de las acciones.

Por otro lado, las politicas orientadas al control expansivo del tejido urbano o
composicién poblacional, al igual que aquellas dirigidas a canalizar la inversién
privada propuesta por los planes resultan absolutamente implausibles de concebir.
Recordemos (en el caso del control urbano y/o poblacional) que las actividades
fisicas y soclales suscitadas en el &mbito de la Ciudad de México responden a
procesos cuya génesis es exégena a ésta, hablamos escuetamente de dinamicas
macro-econémicas de caracter regional e incluso supra-regional que oparan como

una suerte de voragine condicionista.

En torno a la inversién, ésta responde fundamentalmente al interés utilitarista del
sector privado de la economia (donde sentimientos empaéaticos no tienen cabida)
erigida sobre ventajas comparativas, a tenor con las especificidades y particular

naturaleza de sus actividades productivas y composicidén orgédnica del capital.

Las incongruencias planteadas pueden adjudicarse en términos muy generales al
conjunto de paradigmas y criterios normativos acufiados para el desarrollo de planes
fibro o maestros. En sintesis, aludimos a modelos tedricos de corte estatista, lineales y
simplistas para tratar sistemas altamente complejos, dinamicos e impredecibles a

mediano y largo plazo.
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Planificacién del Estado de Méxlico
A partir de 1a publicacién de la Ley de Asentamientos Humanos del Estado de México,
emergen diversas iniclativas que refuerzan las actividades de planificacién,
priorizando serialmente el tratamiento ordenativo de asentamientos humanos y la
conservacién del medio ambiente, por sobre otras necesidades estructurales.
Situacién que plantea la antipoda de las practicas, en extremo laxas, constatadas
durante la década de 1970 periodo durante el cual el Estado de México operé como

contenedor-receptor de migraciones poblacionales inter e intra regionales con

exiguos controles y regulaciones.

Al presente los organismos administrativos cuentan con instrumentos de planificacién
y control de uso del suelo a nivel estatal y municipal, que persiguen la prospectiva
supresidén de expansiones anarquicas (entre otros objetivos). A diferencia de la
organizacién del Distrito Federal, las politicas de control de usos de terreno en el
Estado de México no integran de manera explicita la participacién de instituciones
adscritas al sector rural, concentrando las actividades de planificacién sobre

departamentalidades, orientadas al desarrcllo de planes eminentemente urbanos.

E! principal esfuerzo en materia de planificacion de uso del suelo y conservacién
ecolégica queda plasmado a través del Plan Estatal de Desarrolio Urbano del Estado
de México 1986. Este plan en su Seccién (A) plantea los principales lineamientos
estratégicos para el Valle Cuautitlan-Texcoco, integrado por discisiete (17) ciudades
periféricas. E! plan incorpora algunos elementos de caracter ambiental en ila
concrecién de sus recomendaciones generales para la zona. Por ejemplo, define la
vocacion de usos de suelo en funcién de variables tales como recursos forestales,
productividad de suelos, topografia, acuiferos y cuencas hidrograficas, sistemas
naturales de drenaje al igual que trastoques por contaminacién de suelos, agua y
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aire. Por otro lado, plantea un diagnéstico de las &reas irregulares y sus

probleméaticas en cuanto a localizacién, nivel de servicios e impactos ecolégicos

sobre la regién.

Paralelamente al plan estatal se publican los planes estratégicos para centros de
poblacién, que contienen medidas de control de uso de suelo para cada municipio.
No obstante se advierten notables incongruencias administrativas, operacionales y
jerarquicas en materia de planificacién estado-municipales inmanentes al proceso

descrito (ver La Reforma Municipal).

En torno al complejo fendmeno metropolitano resultante de la hiper-expansién de la
Ciudad de México y aunque derivado de las practicas industriales
desmesuradamente implantadas en gl Valle de México, éste queda definido en
cuanto a sus caracteristicas fisondmicas fundamentales por tres (3) procesos que
conviene diferenciar, a saber; concentracién y desarrollos metropolitanos desiguales,
inequidad organizacional det entfamado urbano espacial y profusa suburbanizacion

poblacional.

LLos municipios del Estado de México, integrados por conurbaciones, a !a Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, operan endémicamente como reproductores
de los patrones precedentes, altamente condicionados por fuerzas socio-econémicas
exdégenas a ellos. Por ende, resulta inteligible arglir que ni sus niveles de
industrializacién, ni su estructura urbana, ni trama infraestructural, altamente
modelada por decisiones emergentes del sistema federal, advienen como resultado

de dindmicas macro-productivas endégenas a sus estructuras.
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La Reforma Municipal4s
El afio 1983 marca un hito en la historia de la planificacién mexicana, una reforma
municipal es aprobada y ulteriormente instrumentada mediante recurso
constitucional. A diferencia de otras experiencias internacionales e@n torno a reformas
municipales, como la ocurrida en Francia donde se transfirieron diversas atribuciones
del Estado central a las colectividades locales o municipios; la acontecida en México
no plantea una masiva dascentralizacién de atribuciones del poder federal, sino la

redistribucién de competencias entre los gobiernos estatales a sus municiplos

(ayuntamientos).

Bajo el nuevo esquema administrativo y en el Ambito de la planificacion del desarrolio
urbano, los municipios vienen obligados a brindar servicios basicos a su poblacién a
saber; agua potable, alcantarillado, alumbrado publico, equipamientos
infraestructurales para determinado tipo de actividad comercial, espacios de recreo

45 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, titulo quinto (5) De Los Estados de la
Federacién, Anliculo 115. Los Estados adoptaran, para su régimen interior, Ia forma de goblerno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su divisiksn territorial y de su organizacién
politica y administrativa el Municipio Libre, conforme a las bases siguientes:

A- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccién popular directay no
habra ninguna autoridad Intermedia entre éste y el Goblerno del Estado.

B- Los Municipios administraran libremente sus haciendas, la cual se formara de las
contribuciones que sehnalen las legisiaturas de los Estados, en todo caso seran las
suficientes para atender a las necesidades municipales.

C- Los Municipios serdn investidos de personalidad juridica para todos los efectos legales.

CH- Los Estados y Municipios en el Ambito de sus competencias, expediran las leyes,
reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los tines
sefalados en el parrafo tercero del ariculo 27 de esta Constitucién en ko referente a centros
urbanos y de acuerdo a la ley federal de la materia.

D- Cuando dos 0 m&s centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
enlidades federativas formen o tiendan a forrnar una continuidad geogréafica, la Federacién,
tas entidades federativas y los Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias,
planearan y regularan de manera conjunta y coordinada e! desarrolio de dichos cantros con
apego a la ley tederal de la materia.
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tanto activo como pasivo, salud y seguridad puiblica. Por otro lado, tanto los impuestos
sobre la propiedad territorial, réditos sobre inmuebles e ingresos derivados de la
prestacién de servicios a su cargo constituyen ingresos de dominio y manejo
estrictamente municipal, el Estado no posee ingerencia captativa ni administrativa
sobre ellos (esta disposicién de ley aun no constituye una practica generalizada). De
igual modo, las células municipales quedan facultadas para formular, aprobar y
administrar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano que estime
convenientas; participar en la creacién y administracién de sus reservas territoriales;
controlar y vigilar la utilizacidn del suelo en sus juridicciones territoriales; intervenir en
la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, otorgar licencias y permisos de
construccién y participar en la creacién y administracién de zonas de reserva
ecolbgicas. Para los municipios que configuran la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México, estas disposicionas constitucionales reinvindican su papel gestativo en la
estera de aquelias actividades basicas asociadas a la organizacién del espacio

urbano, realizadas por ellos con antelacién a la reforma (Duhau, 1988).

No obstante, en la practica la reforma municipal adolece serias deficiencias
operacionales y funcionales, toda vez que en el curso de los pasados 9 afios se
constatan significativos antitetismos en e! marco juridico de los procesos de
planificacién sefialados. Por ende, resultan absolutamente intsligibles las complejas y
recurrentes contradicciones de caracter implantativo entre los diversos niveles de
gestién gubernamental y sus respectivos espacios de interyericién. En la esfera de las
cotidianidades se registra una profusa resistencia por parte del poder ejecutivo de los
estados a adoptar las nuevas disposiciones juridicas y facultades constitucionales

adjudicadas a los municipios46. Esta situacidn responde a una endémica lucha de

46 {.--)JEn casli todos los casos, se han otorgado (o si se quiere "reconocido”) las atribuciones de
planificacién pero no las de control. En casi todos los casos se han incorporado las atribuciones en la ley
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poder estructural, con la reforma municipal los procesos de planiticaciéon urbana

pasan de jos organismos estatales a los municipales quedando los primeros sin
funciones normativas directas sobre los segundos. Escuetamente, para los
fa transterencia de estas

dapartamentos de planificacion urbana a nivel estatal
funciones suponen la pérdida del controf sobre el crecimiento, fisionomia y devenir de

las ciudades bajo su jurisdiccién.4?7 Un elemanto adicional de friccion responde a fa
Imprecision de las nuevas disposiciones de ley. A tenor con las reformas que sufren
fos procesos de planificacién urbana a partir de 1976, se establece la superioridad
jerarquica de la Ley General de Asentamientos Humanos sobre las leyes
prevalecientas en los escenarios estatales. Sin emnbargo con el advenimiento de la
Ley de Reforma Municipal las relaciones jerarquicas desaparecen (en tanto
incristalinas) de suerte que resulta posible interpretar ambas disposiciones como
poseedoras de similar rango en términos nermatives e incluso adjudicar arbitraria e

indistintamente su caracter jerarquico. Semejante ambiguedad plantea un serio
cuyas implicaciones politicas suponen al

problema de envergadura constitucional
presante gravosas inconsistencias e incluso contradicciones en términos de las

consonancias sustantivas de normas y procedimientos de ley a nivel municipal
estatal y federal. En resumen, no queda claro a qué nivel de gestidn gubernamental
competen las acciones de planificacién que tienen efecto sobre la propiedad urbana

municipafes.
orgdnica municipal respectivamente pero no se han modificada kos procedimientos administrativos de fas

leyes de desarrolio urbano. (Arzuela 1988).
47 Argumentacién que resulta altamente cuestionable por las incongruencias subyacentes a {a naturaleza
dindmica y aun paradigmadtica de fos agentes productores del espacio vis-a-vis sus univocos productores

a nivel de Estado.
48 ¢_..) Pero la superioridad jerarquica de la Ley General de Asenlamlentos Humanos (que se ha definkio
it al en fas r de 1983, en las

con claridad en las relormas de 1976) fue retirada del texto cor
cuales no se aclara cudl de los ordenamientas (el local o el faderal) prevalece en caso de contradiccidn. La
interpretacion altamativa consiste en afinnar gque ho existe diferencia jerdrquica entre elios y por lo tanto

prevalece el que ha sido expediio con postedioridad. Interpretacidn por clieno demasiado arbitraria: todo
saria cuestién de lagisiar al dia sigulente. En todo caso no deja de ser paraddjico que la misma reforrna
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Programa de las 100 Ciudades
Durante el afio 1993, los Estados Unidos Mexicanos enuncian a través de la
Secretaria de Desarrollo Social (por sus siglas, Sedesol) su intencién formal de
establecer lo que se ha denominado el Programa de 100 Ciudades. Adoptando los
fundamentos filosdficos atinentes al paradigma de planificacién estratégica, el
Programa en cuestién, plantea una incipiente reinterpretacién tedrica de las

endémicas y disfuncionales practicas metodoldgicas precedentemente discutidas.

Este (el Prograrma), intenta propiciar la conduccion de formas mas equilibradas de
crecimiento y desarrolio fisico-espacial mediante convenciones con los actores
sociales (particularmente el ciudadano comun) que tienen a su haber la gestacion del
mismo. Cinco (5) 4reas de intervencidn programaticas se consideran, a saber:
Regulacién del Uso del Suelo y Administracién Urbana, Suelo Urbano y Reservas
Territoriales, Vialidad y Transporte, Aspectos Ambientales y Renovacién Urbana de

los Centros de las Ciudades.

Ulteriormente, los esfuerzos se avocan a promocionar acciones que propendan a
disminuir los sub-productos negativos o indeseados, derivados del crecimiento
acondémico presente y prospectivo. En este espiritu, se plantea Ia utilizacién éptima,
racional y sostenible de los recursos naturales mediante la prosecucidon de practicas
espaciales ecoldgicamente nobles. En su defecto las tendencias migratorias,

provenientes particularmente de los asentamientos emplazados al sur y sureste en

constitucional que proclama las nuevas atribuciones del municipio, ha retirado las bases para una estricta
interpretacién de su alcance juridico. {...) A menos que uno piense que los actores ubicados a nivel
central no han tenido un interés reat en que las leyes locales se adapten a la federal se tiene que
reconocer que en aste caso las exigencias de! centralismo mexicano no tuvieron ta suficlente fuerza
normaitlva sobre los actores ubicados al nivel de los estados, con el resultado de que la reforma municipal
ha tenido un muy débil impacto sobre el régimen loca! de! desarrolio urbano en uf nimero irnportante de
entidades federativas (Arzuela 1988).
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direccién al norte, continuardan suscitdndose en detrimento del interés general y la

ostabilidad geo-politica y socio-ecolégica del pais.

Asi las cosas, el Gobierno Federal postula como tesis resolutiva la promocién y
desarrollo de 100 ciudades con dimensiones medias (de 100,000 a 1 millén de
habitantes), que al presente podrian ser objeto de presién de desarrollo,
adecuandoias infraestructuralmente y fomentando en ellas la produccién de nuevas y
variadas plazas de empleo. El objetivo centra en acrecentar su competitividad de
suerte que devengan apetecibles para la residencia; permitiendo disuadir los
colectivos que pugnan por asentarse en los principales espacios metropolitanos a

saber: Ciudad de México, Guadalajara y Monte Rey.

Tal pretensién supone como indefectible una masiva produccién inmobiliaria,
adecuacidad de suelos para el crecimiento urbano-espacial, equipamientos y
dotaciones comunitarias, articuladas a un entorno dignificante y enaltecedor.
Requerimientos que coyunturalmente deber&n vehicularse mediante la concurrencia

de los tres principales niveles de gerencia gubernamental (federal, estatal y

municipal).

En este sentido la Reforma Municipal ponderada en el inciso precedente reviste un
nuevo rol protagdnico para la consecucion eficiente y efectiva de los planteamientos
seftalados. El perfil estratégico contemplado para la seleccion de estas 100 ciudades

supone la existencia, cuanto menos nominal, de las siguientes caracteristicas:

. Las ciudades deberan ser atractores naturales de inmigrantes.
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. Permitir la captacién y alojo de poblaciones mejorando su calidad de

vida al menor coste social.

Propiciar condiciones para un crecimiento autosostenido en base a

economias de escala y aglomeracion.

Proveer para la innovacién a través de la modernizacién industrial y la

capacitacién del recurso humano.

. No adolecer de problemas viales, contaminacién y complejidades

administrativas en la magnitud que caracteriza las grandes ciudades.

- Poseer capacidad para difundir la actividad econémica y el bienestar a

su entorno periferal.

Un Comentario

El programa de las 100 ciudades establece un precedente singular en materia de
planificacién nacional. Sin embargo su prognosis de efectividad podria verse
vinualme_me obstruida por la endémica resistencia al cambio (tipica en el interior de
sociedades escindidas por sectores rapidos y lentos, ver inciso: La Incertidumbre
social), limitada integracién de la estructura econémica nacional, restricciones
fiscales, voluntad politica y poder. Asi, el programa requiere centrar su atencién

evaluativa en tres instancias o factores medulares para el éxito estratégico, veamos.

Coste Real de Ilos Factores Infraestructurales:
Se trata de aquellos elementos necesarios para afectar la base material del

sistema, tanto de naturaleza humana como instrumental. Las ciudades a ser
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intervenidas de acuerdo a los criterios establecidos constituyen unidades
territoriales cuyas caracteristicas distintivas son producto de procesos socio-
ecolégicos espontaneos. Por ende, toda forma de induccién de crecimiento
supone costes agregados que requieren evaluacién cuantitativa, por cuanto
trastocan la estructura natural existente, gravando insoslayablemente el erario.
Una de las preguntas de fondo a ser contestada es gcudl es el costo-beneficio
del factor infraestructural para las 100 ciudades? (ver séptima seccién).

Capacidad Efectiva Sobre el Manejo de Factores Estructurales:
Aqusllos que inciden en el interior de las relaciones suscitadas entre los
diversos componentes del sistema (sociedad civil, sociedad politica,
intercambios endo y exc municipales, estatalas e internacionales). La
naturaleza estructural de los colectivos ubicados en las 100 ciudades es
diferencial a tenor con el grado de integracion funcional y posicién relativa en
la estructura socio-econédmica de las regiones. Por ende, es vital calibrar dentro
de! sistema de mercado capitalista, el estado evolutivo de las ciudades, el
devenir de sus estructuras comerciales particularmente en términos del
comaercio intrafirma (multinacionales), integracién financiera, tecnolégica y su
capacidad competitiva presente y potencial para atraer capitales for&neos
accesibles a través del Tratado de Libre Comercio entre México, Estados

Unidos y Canada (ver séptima seccién).

Tal vez no todas sean capaces de competir efectivamente y en términos
estratégicos se trata de alcanzar los mayores rendimientos soci-econémicos al
tgual que fisico-espaciales; por tanto podria resultar un contrasentido diluirse
de este modo cuando la razén dicta inducir selectivamente el devenir y por

ende la capacidad de atraccién y retencién poblacional y financiera.



ManeJo de Factores Superestructurales:

Capacidad de modelar el sisterma haciendo uso de la mundializacién
estructural de las organizacionaes a nivel politico, ideolégico e incluso
institucional. Las ciudades son delineadas por la estructuracién del consumo
colectivo, por tanto representan una suerte de espejo-reflejo de su base
econémica e ldeolégica. En este sentido, resulta implausible (en ausencia de

una meta-politica econdémica) la tendencia a replicar las condiciones hiper-
urbanas registradas en las ciudades de primer rango. Condicién que establece
cambios en las formas tradicionales de mercado intercitadino, en esta ocasién

en direccién de una mayor integracién simbidtica entre ciudades. Por otro lado,

el programa requiere para su éxito de una verdadera autonomia municipal
capaz de integrar al ciudadano comun en el proceso gestativo del cambio y
junto a él, delinear la visién de futuro deseada para sus ciudades (ver séptima
seccién).

Hasta este punto hemos querido postular la necesidad de un acercamiento
multiacadémico al programa de 100 ciudades. La no inclusiéon reflexiva de los
factores indicados restaria trascendencia al esfuerzo, por cuanto la ciudad es mas
que cédjgos regulativos de ocupacién espacial y tenencia de tierras. Es ineludible
generar una estrategia amplia y abarcadora, que permita superar las histéricas
limitaciones paradigmaéticas en los procesos de planificacién nacional. Acercamientos
que discurren polarizadamente entre dos extremos, Ios_ modelos de planificacién
presupuestaria (estrictamente econdmicos) y los de intervencién fisica normativa. En
esta ocasidén el Programa de 100 Ciudades posee e! germen para marcar la
diferencia, sélo reciulei'e voluntad politica y deseo de hacer que las cosas acontezcan

mediante el poder que aflora de las relaciones de fuerza inmanentes al campo en el
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que se intenta incidir, particularmente ubicado en las comunidades, ellas constituyen

la estrategia.

Algunos Comentarios Sobre el Tratado de Libre Comerclo
Consideramos propicia la ocasién para presentar algunas reflexiones en torno a!
trascendental Tratado Trilateral de Libre Comercio y sus implicaciones fisico-

espaciales.

Tendencias Mundiales

En forma .paralela a la internacionalizacion de las economias mundiales, el comercio
internacional estad generando un marco dindmico de circuitos de intercambio de
bienes y servicios entre las naciones y una creclente interdependencia entre las
mismas. A partir de la década de 1970, tal interdependencia ha provocado que los
mercados comerciales a escala internacional experimenten una creciente propension
a globalizarse. Lo que plantea un cambio direccional fundamental si consideramos

las tendencias econdmicas adoptadas desde finales de la Segunda Guerra Mundial.

En adicién a la globalizacién de la economiat®, a escala mundial se constatan
relevantes transformaciones en el Ambito de las relaciones politico-econémicas entre
naciones. En efecto, la formacién de comunidades y asociaciones regionales se esta
convitiendo en el nuevo escenario global, en el que claramente se aprecia la
tendencia hacia una reestructuracién econémica a escala mundial, acompafiada de
marcadas redetiniciones y nuevas relaciones de fuerza y juegos por parte de los

agentes econdmicos, articuladas a notables procesos de cambio en diversas

49 La ter ia hacia la global i6n de la economia no es un fendémeno nuevo. En el sentido de un
mundo articulado por la divisién internacional del trabajo y el intercambio que de esta divisién se deriva, la
globalizacién constitluye un fenémeno que se inicia a partir del Siglo 15 con la modernizacién y la
expansién del mundo europeo mas alia de sus fronteras.
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regiones y paises, particularmente en Europa de! Este. En términos
superestructurales, la mundializacion tactorial-estructurals? en curso exige del sistema
su adecuacién a niveles politicos, ideolGgicos e incluso institucionales. Tal y como la

formacién de los mercados interiores a los Estados-Nacién de Europa exigié acabar

con las fronteras endégenas (de origen feudal), la formacién del mercado mundial

esta pugnando por eliminar las barreras que impone la pervivencia de Estados

nacionales.

Liberallzacién Comerclal y Diverslficaclén de Mercados

La liberalizacién comercial iniciada en México a parntir del afio 1985 ha transformado
las relaciones econémicas del pafs con su entorno exterior. Tras la apertura, los
procesos industriales empiezan a tomar su propio curso y las dinamicas globalizantes
sobrecogen a la economia. Una de sus principales problemdticas reside en que esta
liberalizacién comercial factibiliza el tener libre comercio pero muy pccos flujos de
inversién; es decir, se puede importar y exportar casi cualquier cosa y sin embargo no
se registran las nuevas y masivas inversiones que hagan posible la acrecentacién de
la produccién, el empleo y la riqueza nacional. Por ende, el objetivo natural de un
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos es que desaparezca esta brecha

(CIDAC, 1991).

50 El concepto tfactorial-estructural remite a factores que inciden sobre las relaciones establecidas entre
los componentes estructurales del sistema, ya sea entre las clases sociales a nivel de cada pals, ya sea
entre palses, en el marco de sus respectivas relaclones internacionales. En este escenario pueden
citarse variedad de problemadticas, entre ellas; cambios en la estructura del comercio exterior en particular
por el gran desarrollo del comercio intrafinnas (multinacionales) y la consolk 1 de mer "cautivos®;
peso creciente de la integracidn financiera internacional, con un claro proceso de intemacionalizacién de
1a banca; incrementos de {a inversién directa de palses desarrollados sobre otros en vla de desarrolb [
subdesarrollados, pero acompanado de un peso cada vez mayor de pré s pG vy
privados a nivel intemacional, lo cual ha dado lugar a la deuda extena. En sintesis el sistema discurre
haclasu mundializacién y en su despliegue aborda diversas contradicciones tipoldgicas (Vidal Villa, 1990).
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La situacién descrita es producto virtual de informalidades en los vinculos
econdémicos. Con el advenimiento del Tratado de Libre Comercio la certidumbre de [a
invarsién sobre la permanencia de las reformas econdmicas se tornaria absoluta,
solidificando el potencial para dicha actividadS1. Por otro lado, un acuerdo bilateral
plantea el establecimiento de reglas para el comercio y la inversién que confiere
claridad a las relaciones entre dos paises. No obstante, este tipo de Tratado
Comercial entre escenarios tan disimbolos y con economias significativamente
desiguales plantea serias dificultades conceptuales al igual que funcionales.

Pallativo o Leviatan

Las repercusiones sobre los espacios urbanos y citadinos resultan aun inciertas, sin
embargo podemos arglir dos razonables macro-orientaciones fisondmicas al
respecto. Para los optimistas, la materializacién de esta nueva relacién y el
plausible desempefio de un papel despuntante sobre la cuenca del Pacifico por parte
de México, perrniten interpretar el evento como un singular paliative a los
desequilibrios regionales. Toda vez, que las nuevas inversiones de capital
posiblemente orientadas a las actividades petroquimicas, las maquiladoras, el

turismo, la agricultura de exportacién y la pesca propicien el desmantelamiento del

51 Resulta relevante destacar el significativo crecimiento especulativo de las inversiones de capital
extiranjeras en los Estados Unidos Méxicanos, producto del optimismo generalizado por los mercados
internacionales en torno a una virtual rectificacién del acuerdo comercial en negociacién. Por ejemplo, el
crecimiento anual promedio de las inversiones foraneas para los ahos 1877 a 1982 tue de 12.4%, para el
periodo comprendido entre los afos 1983 a 1987 de 16.6%, postericrmente entre los anos 1988 a 1991
de 20.2%. El cuadro presentado a continuacién, suninistrado por el Banco Mitsubishi, a través de la
publicacién Global Financial Market Review de octubre de 1992, recoge parte de los sefalamientos

precedentes.

Afo Inversion Extranjera en México
Natural (billones de ddlares)
1985 1,
1986 2,424
1987 3,877
1988 3,157
1989 2,814
1990 4,978
N 1991 9,897
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modelo de concentracién industrial y demogréfica adoptado desde mediados de la
década de 1950, generando desarrollos regionales mas equilibrados. Una segunda

postura menos esperanzadora puede suscribirse a la siguiente cita:

~Williarm James solia predicar la Voluntad de creer. Yo, por mi parte, quisiera predicar

la voluntad de dudar... Lo que se persigue no es la voluntad de creer, sino el deseo

de descubrir, que es exactamente lo opuesto”.
Bertrand Russell
{Sceptical Essays, 1928)

Los realistas, plantean la antipoda de los optimistas, catalogando las resultantes
ulteriores del Tratado Comercial sobre la escena urbana y citadina como una suerte
de insoslayable Leviatan. Para este grupo las posibilidades de cambios sustantivos
en los ambitos regionales capaces de vehicular reordenamientos y equilibrios fisico-
espaciales subyacen plegados a los instrumentos concretos del Estado para tail
propdésito, a su coherencia administrativa e integracién funcional. En particular
remiten al mercado del suelo urbano que sera prospectivamente trastocado por las
actividades econdmicas sobre é! desarrolladas. Por tanto la reglamentacién que no
contempla el funcionamiento del mercado y su impacto en él, al igual que su relacién
con éste, inexorablemente fracasara. El mercado representa un instrumento de

inversién si se controla y dirige adecuadamente.

Para nosotros, como redisefiadores del futuro52 el Tratado de Libre Comercio
constituye una extraordinaria coyuntura histérica para México, que le permitira incidir
activamente sobre sus &mbitos regionales con verdadero potencial de desarrollo que
al presente se encuentren parcial o totalmente rezagados por el esquema estructural

52 ge parte de la premisa de un futuro condicionado por el presente estado de cosas., por ende
potencialmente disenado en términos conceptuales. Redisefiar el futuro es afectar tales
condicionaciones en virtud de una visién distinta def mahana .
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histéricamente adoptado en el pais. Sin embargo, la consecucién de estos objetivos

plantea un verdadero reto politico, técnico y paradigmatico. A tenor con el analisis

desarrollade en el curso de esta seccion, se constatan serias anomalias

instrumentales, funcionales y operacionales que demandan un verdadero

replanteamiento de las practicas de planificacién adoptadas diacrénicamente sobre el

territorio. En sintesis, redisefiar el futuro no es otra cosa que retomar las expetiencias

pasadas para corregir las acciones que determinan nuestro presente. El germen

macrocefalico de la Ciudad de México puede repetirse con todos sus ominosos

subproductos en ausencia de voluntad politica y visién integral del cambio soclal.

La Incertidumbre Social

El tratado trilateral plantea profundos trastocamientos sobre la estructura social cuya
magnitud de orden y prospéctivas repercusiones advienen espacio-temporalmente
diferenciales a tenor con el sistema de referencia (pals) ponderado. Cuando tratamos
los ritmos y tiempos inmanentes a lo social constatamos la existencia de notables
variaciones sectoriales, en materia de apertura al devenir, percepcién activa del

concepto tiempo y sus efectos sustantivos.

Tedricamente resulta posible disgregar los sistemas soclales en dos grandes
bloques.‘ el primero le definiremos como lento y es constituido por lo sagrado y Io
religioso, que remite a la perpetuaciéon de un pasado etéreo, una suerte de génesis
eternizante utilizada como subterfugio para soportar la historia, esgrimiendo contra
toda suerte de asechanza atentiva a un endémico y acomodaticio conformisrmo social.
Los ordenamientos culturales y dispositivos emocionales que rigen la pertenencia a
una sociedad global, avalada y reproducida por la nacién, 1o étnico, o la comunidad
politica, afirman su existencia, adjudicando un elevado grado de valia a su
continuidad. Estos sectores definen un orden muy abarcador, un Estado atraedor y
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poderoso que tiende a integrar a los colectivos mediante una acérrima coercién
colectiva. Sin embargo, aunque se trata de sectores altamente conservadores, no
alcanzanvuna total imposicidn por las disidencias intrinsecas y las innovaciones o
escisiones religiosas incitantes de! cambio por via de eclosiones. El segundo sector,
definido como répido y caracteristico de sociedades modernas es conformado por
las clencias, la tecnologfa, la cibernética e informatica, las tele, audio y video-
comunicaciones y los sectores econémicos, al presente mdés propensos a

fluctuaciones que a las imposiciones de largos ciclos.

Las diferenciaciones temporales a nivel sectorial generan discordancias y desajustes;
cuanto mas se acentien dichas incongruencias, tanto md&s se multiplican los
desequilibrios y exacervaciones, deviniendo paulatinamente en un estado de
desorden o crisis. El hecho de poner en explicita interrelacién a las sociedades
mediante una economia de mercado global, conduce, por lo general, a una
insoslayable confrontacidn basada en las desigualdades de poder, que obliga a cada
una de ellas a pugnar por su espacio de gestién y supremacia, a conservar su

jerarqufa o a elevar su posicidn relativa y su grado de autonomia.

En esta_competencia, a! dominio, percepcién e interpretacién del concepto tiempo
importa tanto como el acceso a los recursos y la capacidad de aprovecharlos. Lo que
se denomina modernidad (sefialando e! avance de los mas desarroliados) y
modernizaciédn (sefialando el esfuerzo de los demas paré alcanzarios), se capta
primero como un movimiento, como un despiazamiento general con intensos efectos
acumulativos, positivos y negativos, en todos los ambitos y dimensiones de gestién
socio-espaciales. La témporalidad de las sociedades modelada por los sectores mas
répidos y por tanto dominantes, son inarménicas en relacién a las registradas en

aquelias sociedades que tratan de interiorizarlas en su prosecucién del progreso, de
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la reduccién de su retraso y disfunciones estructurales. Suscitdndose previsibles
incongruencias, que toman la forma de desajustes internos y en consecuencia
rupturas en su integralidad. Ciertamente, 1a multiplicidad de divergencias propicia
inestabilidades generadoras de toda suerte de bifurcaciones y opciones a partir de
las cuales la sociedad puede tender en direccién a formas insospechadas, es el reino
de las aleatoriedades. En toda sociedad, el orden del conjunto nunca es sino
aproximativo y vulnerable en grado superlativo, siempre inestable, por ende, un

generador de incertidumbresS3.

53 para un analisis mas amplio y completo del tema abordado recomendamos la obra de Georges
Balandier titulada Ei Desorden. La Teorfa del Caos v las Ciencias Soclales. Editorial Gedisa, Espana 1990.
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Sintesis de la Seccidén

Marco Legal y Acclones
En el afio 1976 entré en vigor la Ley Cenerai de Asentamlentos Humanos. En

ella se establece la concurrencia de los tres principales niveles gubernamentales de
gestién, a saber; El Federal, Estatal y Municipal. en el Ambito de la ordenacién y
regulacién de los asentamientos humanos sobre el territorio nacional. La Ley
consideré necesario el corregir las interacciones suscitadas entre las zonas rurales y
la ciudad, la distribucién adecuada de los centros de poblacién, el fomento de las
ciudades medias y la desconcentracién de las grandes urbes. Por otro lado, sostiene
que !la ordenacién y regularizacién de los asentamientos urbanos se lograria
mediante la elaboracién e implantacién del Plan Nacional de Desarrolio Urbano, los
planes estatales y municipales de desarrollo urbano y los planes de ordenacién de
las zonas conurbadas previstos en el articulo 115 constitucional.

La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1976, tiene por objeto
conducir el desarrollo urbano del Distrito Federal en e! cual se emplaza la Ciudad de
México. En términos generales se persigue conservar y mejorar el entorno territorial
mediante e! establecimiento de normas conforme a las cuales el Departamento del
Distrito Federal (DDF) ejercera sus atribuciones para determinar los usos, destinos y
reservas de tierra, agua y bosques requeridos para su ordenamiento. La Ley declara

de utilidad publica e interés social el ejercicio de planificar y ordenar el entorno

urbano y los recursos naturales.

El Plan Nacional de Desarrolio Urbano 1978 representa el instrumento rector
para adjudicar direccién y cardinalidad a los procesos de desarrollo urbano, creado
con el ulterior propésito de alcanzar los objetivos conceptuales contenidos en la Ley

108



de Asentamientos Humanos. E! disefio, ponderacién y final aprobacion de este Plan
plantea de manera clara el marcado interés del Estado por intervenir activa e
institucionalmente en los procesos dindmicos de ordenacién territorial. El Plan
Nacional de Desarrollo Urbano indica que tendra como marco referencial un plan
nacional de desarrolio, que al momento de su advenimiento resuftaba inexistente, por
tanto el documento confeccionado experimentd un difuso vinculo funcional con las
politicas macro-econdmicas nacionales (Garza y Puente 1988). El Plan Globa_l de

Desarroilo, 1980-1982, fue creado posteriormente en 1980.

El Plan Global de Desarrolio 1980-1982 (no tratado en la seccién), centré su
atencién sobre el desarrollo regional. Debemaos enfatizar, su notoriedad toda vez que
constituyé el primer documento de planificacion integral producido en el pais. En
términos de sus politicas y en particular las vinculadas con los desarrollos regionales,
se destacan las siguientes: Inducir, con pleno respeto a la libertad individual,
gradiantes poblacionales racionalizando su adecuada distribucién fisico-espacial y

desconcentrar la actividad econdmica y los asentamientos humanos, bajo un nuevo

esquema regional.

En el afio 1983 entra en vigor la Ley de Planificaclén, con la que se deroga la
antigua Ley sobre Planificaclén General de Ia Republica de 1930. La Ley de
Planificacién reglamenta el Artlculo 26 constitucional y constituye el marco normativo
de dicho proceso. El Articulo 26, eleva a rango constitucional el ejercicio de
planificacién catalogé&ndolo como una actividad de naturaleza democratica; se
precisa la responsabilidad del Estado de organizar un sistema de planificacién,
democratica del desarrollo nacional, cuyos objetivos deberan responder a los fines
del Proyecto Nacional; se ordena la elaboraclpn de un Plan Nacional de Desarrolio;

se establece la sujecién compulsoria que respecto a él deben tener los programas de
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administracién publica federal; se fundamenta la panicipacién de los sectores social y
privado, asl como de los gobiernos estatales y municipales en el proceso de

planificacion.

Et Pilan Naclional de Desarrolio 1983-1988, 1989-1994 y el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ecologfa, centran en lineamientos de
caracter desconcentrativos inicialmente ponderados por el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano 1978. Con esta finalidad se persigue la transferencia,
relocalizacién e inversién de las actividades publico-administrativas a nivetl federal en
direccién de los estados. De este modo se intenta fomentar el arraigo de los
pobladores en su lugar de origen que en el caso del Distrito Federal, supone ia
consolidacién de su desarrolio integral por via del “control” y/o "estabilizacién
demografica”.

El Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1987-
1988, ubica sus estrategias, politicas y acciones administrativas dentro del contexto
nacional de planificacién. Por ende, las autoridades de la Ciudad de México tienen a
su cargo el equipar, dotar y avalar sus proyectos de caracter superestructurales e
infraestructurales en armdnica consonancia con aquellas funciones y prioridades

pre-establecidas por los organismos de planificacién normativos a nivel nacional.

En torno a los escenarios municipales y concomitando con la nueva Ley de
Planificacién, se implanta en 1983 la Ley de Reforma Munlicipal. Bajo este
esquema administrativo y en el ambito de la planificacién del desarrollo urbano, los
municipios vienen obligados a brindar servicios basicos a su poblacién. Por otro lado,
tanto los impuestos sobre la propiedad territorial, réditos sobre inmuebles e ingresos

derivados de la prestacion de servicios a su cargo constituyen ingresos de dominio y
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manejo estrictamente municipal. De igual modo, las células municipales quedan
facultadas para formular, aprobar y administrar la zonificacién y los planes de

desarrollo urbano que estime convenientes.

Finalmente, el Pograma de las 100 Ciudades, es enunciado durante el afio
1993 a través de la Secretaria de Desarrollo Social (por sus siglas, Sedesol).
Adoptando los fundamentos iiloséficos atinentes al paradigma de planificacién
estratégica, el Programa en cuestién, plantea una incipiente reinterpretacién tedrica
de las préacticas metodoldgicas precedentemente. Los esfuerzos se abocan a
promocionar el crecimiento socio-econdmico y fisico-espacial de 100 ciudades
medias que en este momento experimentan presiéon de desarrollo con la intencion de
frenar el crecimiento desmedido de los grandes centros metropolitanos. En este
esplritu, se plantea la utilizacién déptima, racional y sostenible de los recursos
naturales mediante la prosecucién de practicas espaciales ecoldégicamente nobles.
En su defecto las tendencias migratorias, provenientes particularmente de los
asentamientos emplazados al sur y sureste en direccién al norte, continuaran

suscitandose en detrimento del interés general y la estabilidad geo-politica y socio-

ecolégica del pais.
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Conclusliones

México a Nivel Naclonal
1. El examen de los procesos e instrumentos de planificacion para el perfodo bajo

estudio revela una sorprendente paradoja dinamica. A nivel de las estructuras legales
e institucionales se pearciben indubitables esfuerzos por incidir activa y
funcionalmente sobre las practicas de ocupacién fisico-espacial de los asentamientos
humanos, con el objeto de elevar su calidad de vida, orientando o reorientando su
crecimiento, ordenacién y desarrollo (vease: Ley General de Asentamientos
Humanos, Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1978, Plan Nacional de Desarrolio
1983-1988, 1989-1992). No obstante, los avances sustantivos resuitan altamente
cuestionables y aunque existentes, relativos en grado superlativo. Calificamos como
relativos dichos avances, toda vez que en e! ambito de la planificacién urbana y
regional es inostensible la articulacién funcional, operacional e incluso integral del
discurso de Estado a nivel de su marco legal (Qque establece el prospectivo desarrollo
de armdénicas interacciones entre sus diversos niveles de correspondencia sectorial)
vis-a-vis las practicas concretas. A modo de ejemnplo, retomemos la situacidn existente
con las reformas que sufren los procesos de planificacién urbana a partir de 1976,
donde se establece la superioridad jerdrquica de la Ley General de Asentamientos
Humanos sobre las leyes prevalecientes en los escenarios estatales. Sin embargo,
con el advenimiento de la Ley de Reforma Municipal las relaciones jerarquicas
desaparecen (en tanto incristalinas) de suerte que resulta posible interpretar ambas
disposiciones como poseedoras de similar rango en términos normativos e incluso
adjudicar arbitraria e indistintamente su caracter jerarquico. Semejante ambiguedad
plantea un serio problema de envergadura constitucional, cuyas implicaciones

politicas suponen al presente gravosas inconsistencias o incluso contradicciones en
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términos de las consonancias sustantivas de normas y procedimientos de ley a nivel

municipal, estatal y federal.

2. Se evidencia una recurrente apologla técnica a nivel nacional en direccién del
disefio e implantacién de planes estrictamente normativos, cuyos intereses, metas y
objetivos no guardan necesariamente congruencia con las endémicas practicas de
los agentes productores del espacio. Abordemos una suscinta disgresién en torno a
este sefialamiento. En el plano de las concretidades, el discurso de Estado en su
conjunto, adolece una profunda ausencia de poder direccional capaz de promover
arménica y racionalmente las acciones generadas por los agentes productores del
espacio urbano (ver ilustraciéon 3.0); por ende los plausibles impactos funcionales y
operacionales derivados de las politicas publicas desarroiladas resultan insuficientes.
Ciertamente tal tendencia prevalece en mayor o menor medida a través de los
documentos de planificacién evaluados. Por otro lado, de manera latente puede
observarse una inconsistencia serial de prioridades entre administraciones
gubernamentales que propicia inconclusiones programaticas en virtud de nuevas

consideraciones normativas.

Ciudad de México a Nivel Federal (Capltal)
3. En términos fisondmicos, la Ciudad de México exhibe una macrocefalia espacial
derivada de los esquemas centralistas de produccién industrial, practica que redunda

en serios desequilibrios intra e iter-regionalesS4. Las aglomeraciones de poblacién en

54 A tenor con el informe titulado El Mundo del Anfo 2000, elaborado por un grupo de expertos
norteamericanos para el entonces Presidente Carter (1980) puede leerse lo siguiente: el rapido
crecimiento urbano (en paises subdesarroliados) ejercera enormes presiones sobre la sanidad, el
suministro de agua, el cuidado de la salud, el alimento, la vivienda, y el empleo {...). En muchas grandes
cludades -como por eJemplo, México, Bombay, Calcuta, Rio de Janelro, Seul- la cuaria parte de su
poblaclén o mas vive ya en asentamientos incontrolados y la tendencla es marcadamente
creclente...(Barney, G D, 1982).
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barrios de nueva creacién (franjas marginales), absolutamente insalubres e inaptos
para la vida urbana, representan al presente una preocupante situacion cotidiana (ver
Estructura Urbana). Obviamente, podemos inferir que el nivel de vida de esas
pobiaciones es mas bajo incluso que el de los habitantes de la ruralia. Se observan
desarrollos desiguales y combinados en la interioridad de la ciudad, caracterizados
por la concomitancia de escenarios espaciales econdémicamente integrados y
arquitecturalmente acrisolados con zonas cuya ocupacién, lectura fisica e integracién
econédmica resultan incomprensibles. Escuetamente, los barrios mads lujosos,
modernos y mejor dotados infraestructuralmente, coexisten con la miseria y la

dejadéz mas absoluta, es el reino de la paradoja.

4. Las politicas publicas esbozadas para el contro! expansivo y/o demogréafico del
plexo citadino de !a Ciudad de Meéxico, no ponderan las macro-dinamicas
econdmicas exdgenas al territorio, al igual que los desarrollos desiguales y
complementarios suscitados por e! modelo econémico adoptado. Por ende sus
recomendaciones son estrictamente fisico-espaciales centradas en controles técnicos
de usos para el suelo, intrascendentes por sus notables insuficiencias para la
consecucién de los objetivos sefialados. La reglamentacién que no contempla el
funcionamiento del mercado, y su impacto en él, al igual que su relacién con éste, se
encuentra avocada al desatino. El mercado representa un instrumento de inversién si

se controla y dirige adecuadamente.

5. Los subproductos no deseados derivados de las practicas productivas y
reproductivas emplazadas en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México no

alcanzan una efectiva solucién por via de los instrumentos y politicas de planificacién

Mas de! 60% de la poblacién capitalina (12 millones) vive en condiciones infrahumanas y carente de los
principales servicios publicos (...) El problema habitacional en la Ciudad de México ha alcanzado tal
magnitud que no podra resolverse a corto plazo (Perlddico La Prensa, 16 de marzo de 1992).
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evaluadas. Los niveles de polucién del aire y el agua, el ruido y la masificacién, el
manejo y disposicion de desperdicios sélidos y téxicos, las complejidades viales, la
delincuencia urbana, el aislamiento individual en medio de masas ingentes de

poblacién, son problemas generalizados.

En sintesis, tal vez las consideraciones precedentes para ambos niveles emergen
como reflejo de una plegada descoordinacion existente entre los organismos técnicos
de planificacién y las prioridades programaéticas de los bloques politicos dominantes.
Un poco, desde esta particular coyuntura resulta plausible entender la abismal

dicotomla subyacente entre acciones sectoriales y planes territoriales.
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Quinta Seccién

Planificacién y Desarrollo de la
Regién Metropolitana de San Juan, Puerto Rico

Localizada en el Caribe, Puerto Rico forma parte del conjunto de islas conocidas por
el nombre de Antillas Mayores (Cuba, Republica Dominicana y Puerto Rico le
conforman por orden de tamafio) siendo ésta la de menor extensién territorial, su
longitud aproximada es de 161 Km (100 millas) y su ancho de 60 Km (37 millas)
ocupando un drea total, incluyendo las islas menores dentro de sus aguas, de 8,897

Km cuadrados (5,528 millas cuadradas).

Puero Rico es al presente un Estado Libre Asociado de los Estados Unidos de Norte
América. Esta singular interaccién provee para que la mayor parte de las actividades
de orden politico, econémico y social se encuentren supeditadas a las estructuras de
poder norteamericanas. El sistema de gobierno es de naturaleza democratico y se
desarrolla en dos niveles; Estatal y Municipa!l. La ciudad de San Juan, es sede de los
tres poderes que integran el Gobierno Estatal; a saber: el Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, en adicién existen 78 Municipios. Todas las figuras gubernamentales fungen
por periodos de cuatro afios. Actualmente no existe un término limite para e!
desempéﬁo de funciones, de suerte que los candidatos electos por el pueblo pueden

aspirar a reelecciones indefinidas5s.

55 A diferencia de los Estados Unidos de Norte América donde el presidente de la nacién solo puede

aspirar a un segundo término no excediendo su mandato el orden de los 8 afos, en Puerlo Rico el
bernants no cuenta con érminos constitucionales. Este tipo de situacién { la disfy

de las ejecutorias por desgaste natural de las figuras, estructuras y sistemas (! ley de termodina

-utilidad marginal decreciente-) en adicion a perpetuar los estatismos y traducir el devenir dinAmico de las

organizaciones en irracionales luchas de poder por el poder misme no necesariamernte por conviccién y/o

compromiso ideoldgico.
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Fundada hace mas de 400 afios por los espaficles, la ciudad de San Juan, capital de
Puerto RicoS, ha desempefiado un relevante papel fisico-espacial sobre la regién por
su incuestionable posicién de primacfa, toda vez que diacrénicamente en ella han
estado asentados los principales espacios semiéticos, de gestién, produccién y
reproduccién del! pais. Su vertiginosa expansién a partir del segundo tercio de la
actual centuria es inducida por tendencias concentrativas de naturaleza polarizada y
la adopcién de un modelo de ocupacidon espacial suburbano incitado por ta profusa
usanza del transporte individual. Los patrones desarrollistas a nivel de las esferas
urbano-rural, constatables en tiempo y espacio, evidencian los procesos de cambio
andamiados sobre ocupaciones citadinas desiguales y combinadas

social
emergentes de las importaciones tecnolégicas y la reproduccidn de estilos fordneos

de vida.

Esta reflexidon tedrico-conceptual, tiene por objetivo considerar las dinamicas
intrinsecas a los procesos de planificacién acufiados por el Estado Libre Asociado de
Puerto Rico, para adjudicar cardinalidad a sus patrones de ordenacién y desarroilo
urbano. A tales efectos, presentamos un andlisis critico en torno al Plan Regional del
Area Metropolitana de San Juan 1956 (conocido como Pian Eduardo Barafiano), el
Plan de l_Jsos de Terrenc 1976 y el Plan de Usos del Terreno-Regién Metropolitana
de San Juan 1982, articulando a esta discusién una sintesis tocante a las tendencias
expansivas, estructura urbana y petfil de la Zona Metropolitana de San Juan.

56 El primer asentamiento humano de los espafioles se desarrollé en el 4rea de Caparra donde en el afio
1515 Juan Ponce De Leén, fundd un poblado constituido por algunas 80 familias, posteriormente dicho
asentamiento es trasladado a fa Isleta de San Juan, por motivos estratégicos. En la Isleta de San Juan se
erige una ciudad murada que albergara en adicién a ks actores civiles, una de las principales actividades
de gestion politico-bélicas de la avanzada espafiola en el Nuevo Mundo. Recordemos que Puerto Rico
junto a Cuba y Venezuela constitufan la principal triangulacién defensiva de los territorios caribefios
conquistados mediante ocupacién por Espana. Durante los primeros siglos de fa invasién espanola
Puerto Rico fue utilizado (en adicién a otras actividades) como plataforma defensiva. La cludad murada de
San Juan crece muy lentamente tomando alrrededor de 150 anos el que su poblacién intramuros exceda
sus barreras fisicas y genere ocupaciones extramuros en zonas periféricas a la ciudad.
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Finalmente, delineamos un analisis centrade en la Ley de Reforma Municipal,
adoptada en el afio 1991 como alternativa integral para conducir el crecimiento y

ordenacién racional del espacio.

Marco Legal de los Procesos de Planificaclén
del Territorlo de Puerto Rico
A diferencia de las experiencias constatables en los 4&mbitos legales de otros paises y
en particular la documentada en la seccién precedente, Puerto Rico en realidad no
cuenta con ninguna ley o decreto que eleve el ejercicio de planificar o las practicas de
urbanismo a rango constitucional. Las principales leyes son aquellas que crean las
agencias gubernamentales encargadas de funciones reglamentarias y ordenacién de
usos de terreno. Entre las leyes de mayor control sobre los procesos urbanisticos se
encuentra la Ley Orgénica de la Junta de Planificacién de 1975, que crea la Junta de
Planificacién de Puerto Rico, principal agencia gubernamental en asuntos de

ordenacién del territorio y urbanismoS57,

La Ley Organica de la Junta de Planificacion de Puerto Rico, Ley Numero 75 de junio
de 1975, enmendada y firmada en junio de 1977 por el Gobernador Carlos Romero
Barcel6 _(1976-1 980, 1980-1984) dispone que la Junta de’ Planificacién prepare y
adopte planes de uso de terreno. Por otro lado sostiene que los planes deberan estar
en consonancia con las politicas y estrategias de desarrollo para Puerto Rico
contenidas en e! Plan de Desarrollo Integral. Este Plan esboza los principales
lineamientos sustantivos para la orientacién de los organismos gubernamentales en

materia de planes, programas y proyectos. La Ley Orgénica sefiala adema&s, que los

57 Ademas, las siguientes agencias gubernamentales tienen ingerencia en asuntos urbanos: la
Administracién de Terrenos, la Administracion de Reglamentos y Permisos, Autoridad de Tierras, el
Departamento de Recursos Naturales (la Junta de Calidad Ambiental, (proximamente adscrita a este
Departamento), Departamento de Transportacién y Obras Pablicas (Autoridad de Carreteras y
Transportacién), Departamento de la Vivienda, y el Instituto de Cultura Puertorriquena.
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planes de usos de terreno designaran la distribucion, localizacién, extensién e
intensidad de los usos de suelo. Requiere, en adicién, que exista una estrecha
interaccién entre la designacién de usos para el suelo y la disponibilidad y

programacion de toda la infraestructura fisica y social existente.

Las repercusiones de esta Ley fueron significativas, a modo de ejemplo, en el afio
1977 se presenta el primer Plan de Usos de Terreno, en respuesta a las
disposiciones de la Ley Orgéanica pre-esbozada. El nuevo Plan, tiene entre sus
finalidades sustituir el desatemperado Plan Regional paré el Area Metropolitana de
San Juan confeccionado en el afio 1956. Semejante dilacién, exactamente 20 afios,
permite entender la paradoja instrumental posiblemente ya captada por el lector. EI
Plan de Usos de Terreno de 1977 no puede ser gestado en consonancia con las
disposiciones politicas y estratégicas establecidas por el Plan de Desarrollo Integral
toda vez que éste no es creaqo hasta el afio 1879, dos (2) afios mas tarde. Por otro
lado, E! Plan de Desarrolio Integral establece el requerimiento de revisiones
periddicas, sin embargo el unico publicado data del afio 1979, por ende, y a tenor con
fas experiencias documentadas resulta propio sefialar una parcial o tal vez total
inponderacién retroalimentativa del documento. Durante la década de 1980, la Junta
de Planificacién presenta el Plan de Usos del Terreno-Regién Metropolitana de San
Juan 19é2. que sustituye el Plan de Usos de Terreno 1977. Finalmente en el afic
1981 y luego de intensos debates se esboza y aprueba legislacién para crear la Ley

de Municipios Auténomos (Reforma Municipatl).

Condicién Politica y Géneslis de la Junta de Planificacién de Puerto Rico
La planificacién como actividad formal e institucional del Gobierno de Puerto Rico
surge con toda propiedad durante la década de 1940, cuando se crea por disposicién
de la Ley Numero 213 del 12 de Mayo de 1942 la Junta de Planificacién de Puerto
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Rico. La Ley Organica de la Junta de Planificacién de Puerto Rico, Ley Namero 75 de
junio de 1975, enmendada y firmada en junio de 1977, en realidad reduce la
capacidad de gestién que una vez le fuera adjudicada, al sustraer de ésta todas las
funciones tocantes a la otorgacién y regulacién de permisos, creando paralelamente
la Administracién de Reglamentos y Permisos (ARPE). De este modo materializa un
cuestionable binomio operacional, la Junta de Planificacién de Puerto Rico, por un
lado delinea y desarrolla los planes e instrumentos reguladores. Por su parte, la
Administracién de Reglamentos y Permisos implanta (entre otras actividades) las
disposiciones de zonificacién y lotificacién establecidas por los planes.

Concebida para desempefiar un preponderante papel superestructural en el marco
de las actividades socio-econémicas y fisico-espaciales del pais, la Junta de
Planificacidn de Puerto Rico emerge durante la década del 1940, como el producto de

dos (2) singulares y no fortuitas circunstanclias politicas;

1. Rexford Guy Tugwell, es designado Gobernador de la Isla y por ende representante
de los Estados Unidos de Norte América en Puerto Rico, territorio colonial en aquel

momento.

2. El poténcial acceso al poder politico de la Colonia del Partido Popular Democratico

dirigido por Luis Mufioz Marin.

Examinemos en detalle la situacién existente. El primer aspecto a ponderar centra en
la constante pérdida de apoyo que experimentaron las clases dominantes
norteamericanas hacia los programas producidos por el Nuevo Trato, disefiados para
estimular la precaria condicién econémica de la Isla. Este disentir responde a la

insoslayable intervencién militar de los Estados Unidos en el &mbito de la Segunda
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Guerra Mundial y al extraordinario impulso que el evento propicié a su economia,
atlivianando las condiciones de desemplec ain prevalecientes, producto de la Gran
Depresién de la década de 1930. Las politicas del Nuevo Trato, se formularon en un
momento de crisis estructural del sistema capitalista mundial. Desde sus inicios se
visualizé como un paliativo necesario mediante el cual el Estado auxilia por via de
subsidios financieros al sector privado de la economfa. Nunca se esbozé un cambio
alterno, menos radical, al modo de produccién y reproduccién. El Nuevo Trato tan

solo fue una opcién temporal a la crisis econdémica.

Por su parte Tugwell, como Gobernador del pais se relaciona con el liderato del
Partido Popular Democrético y expresa su simpatfa al programa de reforma agraria y
reconstruccién econémica que incipientemente afloraba desde la Legislatura colonial.
Dentro de este contexto, la designacién de Tugwell como Gobernador responde en

principio a dos razones fundamentales:

1. Implicitamente, alejarlo de los escenarios medulares de gobierno en Washington,
en un momento en que la politica del Presidente Roosevelt se dirigia a la derecha y
existian reservas respecto a Tugwell, considerado por algunos como simpatizante de
la izquierda por sus explicitas posiciones a favor de las practicas y los procesos de

planificacién a nivel de Estado%8.

58 En pat: fos p de planificacién, como Instrumento de controt politico, econdmico y
soclal, se desarrollan de manera centralizada avalados por los bloques reinantes y las formas de
conciencias dominantes. Condicién no constatable en el &mbito de los palses capitalistas y en particular
en los Estados Unidos de Norte América donde el discurso socio-econdmico de Estado no provee para la
produccion de escenarios compatibles a los inicialmente aludidos. En los Estados Unidos de Norte
América, no existe al presente un departamento de planificacién nacional. En el afho 1933 se fundé una
oficina con estas atribuciones y en el aho 1936 se desmantela y transfieren todas sus funciones y

actividades a los Estados de la Unién.
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2. Explicitamente, Washington requeria asegurar et espacio de relativo equilibrio
existente en el Caribe, por ende la principal comisién de Tugwell centré en promulgar
y conservar un clima de paz y estabilidad en la isla dadas las condiciones bélicas

prevalecientes a escala global.

Tugwell, sabia que la explotacién desmesurada del sistema colonial imperante en
Puerto Rico, propiciaba el desarrolio de una latente y peligrosa psicologia proletaria.
Las condiciones materiales para una lucha de clases estaban dadas. Por su parte, los
estrategas en Washington argtifan gravosos desequilibrios prospectivos producto de
los movimientos reformistas promulgados por Mufioz Marin y temian una virtual
independencia de la Isla. Ciertamente, era menester el transito de un imperialismo
arcaico a uno armdnicamente atemperado con los nuevos sectores politicos y
sociales que dominaban la Legislatura colonial y aspiraban al legitimo control de las
estructuras politicas. Por otro lado, la principal tarea de Muioz Marin y el Partido
Popular Democratico, consistié durante ese periodo, en conceptualizar un aparato
estatal moderno, en tanto consistente y eficiente entre sus partes, capaz de
operacionalizar los ambiciosos proyectos macro-econémicos delineados para
imprimir nueva ténica direccional al pals. Semejante intencién politico-administrativa,
plantea la necesidad de gestar un claro poder ejecutivo y con éste la emergencia de
un cuerpo burocratico modernizado articulado a una tecnoestructura de Estado.
Tugwell, representé en este macro-contexto una singular pieza articulativa para la
consecucion c_!e los objetivos sefialados. En el Ambito de las tecnoestructuras, las

practicas de planificacion poseian para Tugwell superlativa prioridad.

Ciertamente, su pensamiento politico est4 profundamente influido por algunos de los
principales postulados del neopositivismo, el ecologismo social y la gerencia

clentifica. Su lectura de la sociedad era orgéanica y sostenia que la razén debe incidir
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direccionalmente sobre el organismo-sociedad para la acertada consecucién de sus
objetivos. De ahi que los esfuerzos individuales para el logro de metas sociales
deben canalizarse a través de una visién de conjunto, de una suerte de mente
colectiva, capaz de guiar la accién del gobierno. Le corresponde a la agencia central
de planificacién gubernamental realizar la funcién de esa mente colectiva. La tarea
principal de la planificacién consiste en organizar la funcién de conjunto del gobierno
y para ello debe poseer una cierta autonomia que le permita no ser influenciada por
los intereses particulares de las clases dominantes. Desde esta perspectiva, la
planificacién como instrumento direccional de Estado cumple muitiples objetivos
politicos, econdémicos e ideoldgicos otorgando a la sociedad el mantenimiento y
reproduccién de las relaciones sociales de produccién. Definié la planificacién como
una suerte de cuarto poder, que debia estar supeditada para garantizar su practica
democréatica al poder politico de Estado, mas no a las desmesuradas percepciones

partidistas.

Al ser creada en el afio 1942, la Junta de Planificacién de Puerto Rico formé parte del
programa de reformas administrativas impulsadas en conjunto por el Gobernador
Tugwell y Mufioz Marin, entonces presidente del Senado y del Partido Popular
Democré}ico. El estatuto confeccionado para la Junta de Planificacién de Puerto Rico,
contenia los lineamientos previamente esbozados por Tugwell. Estos, creaban una
agencia de planificacién a nivel nacional de naturaleza autdnoma; confiriéndole
plena autoridad para reglamentar los usos de terreno, tanto en el &rea urbana como
rural. Preparar planes generales para el desarrollo urbano al igual que planes socio-
econémicos. Sin embargo, el proyecto presentado fue ampliamente modificado,
particularmente en lo concerniente a su autonomia, pasando ulteriormente a ser
supeditado por la Oficina del Gobernador. Su replanteamiento alcanzé tal magnitud
que {a Junta de Planificacion de Puerto Rico, ni siquiera ostenté rango de agencia de
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apoyo con posibilidad de seudo-autonomfia hasta el afio 1975. En su defecto, quedd a
merced de la Legislatura, profundamente influenciada por los bloques politicos
dominantes y desde entonces por todas las administraciones de turno con que ha

contado el pals.

Planificaclén Fiscal
A tenor con la Ley de Planificacién de 'i942. la Junta de Planificacién de Puerto Rico

debe preparar anualmente un plan econdmico. Este plan delinea el perfil de las
mejoras paermanentes y los gastos corrientes del gobierno. El primer plan econdmico
se presentd a la Legislatura de Puerto Rico en marzo de 1944. El mismo inclufa un
programa de construccién cuya implantacion debia ser adoptada al término de ia
Segunda Guerra Mundial. En su origen, este tipo de programacién financiera
constituyé un valioso instrumento operacional para la orientacién del gasto y la
inversién publica, ampliamente utilizado por Tugwell y Mufioz Marin en sus
decisiones presupuestarias. Posteriormente el instrumento comienza a perder valia
funcional al devenir en una futil compilacién de programas econdmicos precedentes.

Eventuaimente el concepto toma la forma de un Programa de Inversiones a Cuatro
Afos (por sus siglas PICA), el documento consta por lo regular de los siguientes
elementos. 1) Un esbozo global de las metas y objetivos sociales y econémicos de!
Gobierno que se proyectan alcanzar al término del cuatrienio, asi como una relacién

de los principales programas y actividades que llevaran a cabo los distintos

organismos gubernamentales para la consecucién de las metas y objetivos

sefialados. 2) Una descripcién general de los patrones de desarrollo urbano y rural,
asi como las metas y objetivos para la proteccién y mejoramiento del medio ambiente
ecologico. Por otro lado se ponderan las interacciones entre programas fisicos y
amb{entales en términos funcionales y sectoriales. 3) Finalmente una estimacién y
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descripcién de los gastos corrientes y de mejoras capitales requeridas por los
organismos gubernamentales para la consecucién de las metas y objetivos

delineados por sector, funcién y regién geografica.

Plan Reglonal del Area Metropolitana de San Juan 1956-1976
(Plan Eduardo Barafiano)
Este fue el primer Plan Regional preparado por el Estado Libre Asociado de Puerto
Rico, como guia integral de planificacién con ia finalidad de imprimir racionalidad y
direccidon al Area Metropolitana de San Juan. E! Plan articula los principios basicos de
ordenacién, al igual que las recomendaciones generales de tratamiento propuestas
por la Junta de Planificacién de Puerto Rico a través del Plano Regulador para el Area

Moetropolitana de San Juan5S.

Sus lineamientos, aunque de caracter general y normativo, pueden calificarse como
esencialmente practicos, requiriendo un alto grado de evaluacién y desarrollo para
viabilizar su devenir en programas y proyectos claros y atinados. Por otro lado, el Plan
recomienda su periodica revisién con intérvalos gue no deben exceder el orden de
cinco (5) afios.

£l Estado, presenta este Plan integral como un instrumento de politica pablica que
contiene respuestas técnicas y funcionales al conjunto de necesidades fisico-
espaciales de su poblacidén y al mismo tiempo se proyecta como reto a sus propias

potencialidades y capacidades politico-administrativas. Dentro de! marco general de

sus metas se destacan las siguientes:

5% gl Plano Regulador es un documento commpuesto por diversos mapas y planos que sirven de
herramlienta instrumental para la conduccién de los procesos de planlﬂcaclén Contiene las
recomendaciones de la Junta de Planificacién de Puerto Rico al Estado para el desarrolio Integral del pafs.
El documento puede ser entendido como un Plan General de naturaleza muttidimencional cuya atencién

Posteriormente la definkcidn se amplié para

no gravita necesariamente sobre los 1
incluir e! Plano Regulador como un instrumento medular en los procesos de planiticacién integral.
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Corregir el crecimiento avasallante de la masa urbana emplazada en el
Area Metropolitana de San Juan, reorganizando de forma integral los

usos urbanos, semi-urbanos y rurales, articulandolos armonicamente.

Propiciar una ocupacién y distribucién poblacional! mas balanceada,
racional y funcional, tratando con especial atencién la prospectiva

eliminacién de franjas marginales (arrabales).

Fomentar la recuperacién arquitecténica del acervo inmobiliario citadino,
en particular preservar y restaurar aquellas localizadas en la zona

histérica del Viejo San Juan.

Recomienda la creacién de un amplio programa de recreacién publica,
activa y pasiva, que articule diversas tipologfas de espacios

aescénicamente tratados.

Estimular la preservacion de los recursos naturales y sus valores

escénicos.

Generar un funcional sistema de transportacién, coordinado e integrado

entre sus partes.

Para la consecucién de las metas esbozadas se delinea un bloque conceptual de

recomendaciones fisonémicas. Consideremos algunas de ellas. La neo-

reorganizacién propuesta para el Area Metropolitana de San Juan debera ser

basada en una estructuracién satélite del territorio. Arquetipicamente se persigue el

reemplazo de las practicas conurbadas de ocupacién por un tejido espacial intersticio
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tipo constelacién (ver ilustracién 5.0 y 5.1). Este patrén adjudica a los mayores
asentamientos humanos de la Regién (durante ese estadio), el binomio San Juan-
Santurce y Rio Piedras el papel de centro para otras siete comunidades auténomas,
las que conjuntamente con células independientes o suburbanas y rururbanas (o
reducidas areas urbanas limitadas y ubicadas en el cinturén semirural), conformaran

la nueva Region Metropolitanato.

Los centros y células urbanas grandes o comunidades contarédn con poblaciones que
no deberan exceder el orden de 100 mil habitantes; las restantes &reas son
consideradas por el Plan como secundarias o menores. Su periferia debera ser
ocupada de manera ininterrumpida por un cinturédn o franja semirural, que opera
como barrera delimitatoria de la Regién. Para el tratamiento y ordenacién de la exo-
perifaeria, se recomienda un esquema de uso de terreno racional y organico®!, donde
la creacién de un corredor de tierra semirural en torno a las dreas urbanas servira
como mecanismo de transicién para el acceso al area rural exégena a la Regién y al
mismo tiempo, como alternativa medular en la preservacién de sus valores escénicos
(ver ilustracién 5.2). Desde una coyuntura arquitecténica o pldstica, el Plan
conceptualiza la eliminacidn de franjas marginales (arrabales)como prioritaria para

la ambientacién escénica de la ciudad, la remodelacién de aquellas secciones fisicas

60 Las unidades Suburbanas, son células auténomas en lo concemiente a sus necesklades locales pero
para efecto de sus requerimientos comunales son dependientes de los emplazamisntos satélites. Las
Unidades Rururbanas, son pequenas aldeas localizadas en la perileria de! Area Maetropolitana. Por su
caracter intensivo se categorizan como urbanas, no obstante econémicamente poseen producciones
agricolas de subsistencia. Por dreas Semirurales se remite a la zona periferal de Area Metropolitana,
configurada por tierras agricolas.

61 En el ano de 1950, el empleo anual promedio ascendié a 596,000. El 44.7% de este empleoc fue
ocupado por el sector agricola, definiendo de este modo la economla de la época como
fundamentalmente agraria. El 55.3% restante se distribuyé de la siguiente forma; 14.3% en servicios,
10.9% se ubicd en manufactura, 10.5% en comaercio, 3.3% en transporiacion, 3.1% fue absorbido por el
se(l:’ilor construccién, 2.5% respondla al sector gubernamental, 0.4% a finanzas y 0.2% a otros servicios
publicos.

128



ORGANIZATION OF THE AREA

ORGANIZACION DEL AREA : :

Peblacién oa Miles

LEYENDA Comunidades Satalitas (S0-90) @ Unldades Suburbanas (20-25)
KEY * Sateflite Communl! Suburban tnits
@ CoTvnidrdes Princioates (180-260) o Cludades (235-50) o Unidsdes Rurbanas (7.200
Main Communitiss Towns .

Rurban Units

Posuluiton la Theuwnds

- ESQUEMA A SCHEME A

ORGANIZACION DE UNA COMUNIDAD PRINCIPAL
-

:

*:ﬂ-—n sam iam . .{? enoreicn
R S csize conim
Ny I e et nd
A

. ¢ I% 3 o e

.*s:—o saseny .ﬁ':_‘,,

-
ORGANIZATION OF A MAIN COMMUNITY

. - i ... ESQUEMA B _

LEYENDA XEY ¢ Distritys (3.23,000 perscnes)
Maln (8-25,000
Cludsd (23-50,000 persones) o Unidades Vaclnsl 000 perzanss)
Towns (25.50,000 persons) Nalghborhood Units (3-8.000 persona)
SCHEME B

Ilustracidn 5.0

Junta De PlanificaciSn De Puerto Rico, 1956




MOVIMIENTOS DE POBLACION DIRIGIDOS

GUIDED MOVEMENTS OF POPULATION

LEYENDA .= Camunidades Reciplentes dat Exceso
Key -« Reciplent Communities =" Direction of Ovarsplit
7 Comunidades Principales Py y Aress de ta
“Mother” Communities Slum and Congested Areas > DBirection of Decantraitzation
- L]
ESQUEMA C SCHEME C

SISTEMA DE CANALES PROPUESTOS

PROPOSED WATERWAY SYSTEM .

ESQUEMA D SCHEME D
. : Ilustracidn 5.1

Fuente:'Junta de Planificacidn

de Puerto Rico,1956



. : - PLAN REQIONAL DEL AREA METROPOLITANA DE SAN JUK™

LITAUCTURA COuUNAL METAR PORLACIINALEY anvsan
"y
- s . *
-

A

! o

Uil whams Spans

’\‘~ LI T o o
\. T . Commbtatnt
. . “ T _ﬁ o banand
wis wa
J 4 =~ [TUITTTYY > :
'., R it s WA
T e o imtapuint Wi
U'. 7 "

[ ‘
Stoapivns 43, et
Manpentng fae Ry gt Pt
—

ot it & g
[omeme—r p———

-
REGIONAL PLAN SAN JUAN METROPOLITAN AREA ot e
CORMUNITY STAUSTURE | POZULATION tAXGOMY L. e

i

\
Tlustracidn §:2

Fuente: Junta De Planificacién

A6 Puavea ta. tas



en crecimiento y desarrollo al igual que la preservacién arquitectural dei conjunto.
Concurrentemente, se plantea el estimulo y gestacién de areas semi-modernas y el
adecuado manejo paisajista del nuevo entorno a ser creado. Con relacién a las

futuras 4areas urbanas, el Plan recomienda disefios arquitecténicos modernos e

integrados.

Por otro lado, se establecen las bases para un esquema de circulacion vehicular. Se
recomienda el desarrollo infraestructural adecuado para el desplazamiento de
vehiculos particulares, colectivos y pesados (carga) en el interior de la Regién. El
disefio vial debera incluir diversas tipologias de viaductos, arterias, colectoras y calles
de servicio articuladas a centros de estacionamiento de caricter metropolitano y

terminales para e! transporte colectivo (ver ilustracién 5.3).

Principales Hipétesis del Plan Regional

Economia
E! plan Regional plantea que conjuntamente con el desarrollo del Estado Libre

Asociado de Puerto Rico, el Area Metropolitana de San Juan experimentard un
substancial incremento econémico. Asume, que el Programa de Industrializacién
continuard acrecentandose y que Puerto Rico sera capaz de crear una economia
diversificada, que insuflard, directa o indirectamente al area, cerca de 20 mil empleos
antes de 1960, cifra depurada posterior al descuento de los empleos marginales al
igual que e! empleo producido por la industria textit y la agricultura; y
aproximadamente de 80 a 90 mil empleos entre 1960 y 197062, Ciertamente, e!

62 para el aho de 1960, el empleo anual promedio registrado ascendié a 543,000 trabajadores lo que
representa un cambio negativo de 53,000 empleos respecto al aho 1950. Este cambio obedecié a
maltiples factores, entre los que se pueden mencionar: la calda del precio mundial del azicar y la
reduccién en la produccion local, @l movimiento de imigracién masiva, y los cambios que se estaban
operando en la estructura econdmica en transito de una economia agricola a una industrial. Durante este
perifodo la ocupacion laboral del sector agricola decrecié de 44.7% en 1850 a 22.8% en 1960. A partir de
esta instancia podemos senalar la puesta en marcha de una primera transformacién econémica en el pais,
transitando paulatinamente de su base econdmica fundamentalmente agricola a una de tipo industrial.
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devenir de modos y medios de produccién redundaria cuantitativamente en
incrementos sobre el ingreso familiar y cualitativamente elevara los niveles y calidad
de vida de la poblacién validando de este modo el discurso axiolégico de Estado, que
se pronuncia en favor de la equidad y la justicia soclal. Finalmente, se considera

Los sectores: comercio manufactura y construccién, ocuparon el 17.9%,14.3% y 8.3% del empleo total
respectivamente. Durante esta época el sector de mayor crecimiento ocupacional fue el de administracién
pablica el cual se elevé de 2.5% en 1950 a 11.4% en 1960.

En el afo de 1970, el empleo anual promedio registrado ascendié a 686,000 para un cambio positivo de
143,000 empleos respecto al afio 1960. En este momento resulta practicamente inevitable el colapso del
sactor agricola, frente al avance del sector industrial que para entonces exhibe un singular ritmo de
crecimiento ocupando al 19.2% de! empleo. El sector agricola en 1970 ocupé el 9.9% lo que representa
una pérdida porcentual de 12.9% respecto al total de empleos registrados en el afio 1960. El sector
comercio presenta una participacién constante proveyendo el 18.7% del emplieo. En al sector de la
construccidn se produce un significativo incremento al 11.1% (su mayor desde 1950 a 1889), al igual Que
enh Jos sectores de servicio y administracién publica que ocupan el 16.9% y 15.5%, lo que representa

aumentos de 3.1% y 4.1% respeclo al emplec total del afo 1860.
b 4

Para el afio de 1980, el emplec promedio anual ascendié a 753,000 lo que representa un incremento de
67,000 empleos respecto al afic 1970. Durante este periodo los cambios de fayor relevancia se
constatan en el sector de administracién publica que ocupa el 24.4%, lo que implica una expansién de
8.9% respecto al empleo total registrado para este sector durante el ano 1970. De este modo el drea de
administracién puiblica se convierte en el segundo sector que mayor promedio anual de empleo a
registrado en los ultimos 39 anos (1950-1989), sdlo aventajado por la agricultura en el ano de 1950. Los
sectores de manufactura y comercio se proyectan constantes respecto al afio 1970, con 19.0% y 18.3%
respectivamente. El empleoc en el sector construccibn se reduce significativamente a 5.8%. lo que implica
un cambio negativo de §.3% respecto al promedio total de empleo registrado para este sactor durante el

ano1970.

En el afo de 1989, el empleo promedio registrado fue de 907,000 representando un aumento de
154,000 empleos. A esta fecha el sector administraciéon publica contintia de manera consistente
registrando los mayores niveles de empleo con un 23.0%, la agricultura alcanza su punto mas bajo desde
el ahio 1950, con un 3.9%. El sector de manufactura se reduce ligeramente en 1.6%. de 19.0% en 1980 a
17.4% en 1989. El sector comercio se incrementa muy ligeramente pasando de 18.3% en 1980 a 19.6%
en 1989. Se registra un significativo aumento en el sector de servicio que se Incrementa en un 3.3%, ©
sea de 17.9% en 1980 a 21.2% en 1989. Podemos arglir que nuestra economia avanza hacia una
segunda transformacidn de su base econdmica orientada en direccién de la industria de sarvicios.
Comantarios

Desde el aho 1950 a el 1989, Ia economia ha generado un tolal de 316,000 nuevos empleos. El sector
agricola domind el escenario econémico durante los ahos 1950 a 1960. La manufactura emerge
posteriormente, asumiendo un pujante pape! a finales de la década de 1950; pasando de este mado a
definirse como el sector impulsador de la primera transtormacién econémica en el pals. Con el
advenimiento de la década de 1980 el sector terciaric o da servicios alcanza significativos incrementos, no
obstante el sector de administracién pablica exhibe un comportamiento que requiere atencién correctiva.
A partir del ano 1980 es sl sector gubernamental el que ha producido fos mayores niveles de empleo.
Superando consistentemente e! nimero de trabajadores empleades por la industria. Tal dinamica
emerge como resultado del estancamiento econdmico registrado durante la década de 1970, donde el
gobiermno enfatizé la acrecentacién de las oportunidades de empleo a la ciudadania para asegurar {a
viabilidad de su ritmo reproductivo. Durante el decenio de 1980, el goblerno dedicd sus recursos a
generar empleos directos en el sector publico. Lo que materializa en la expansion del gasto publico, y el
crecimiento desproporcionado del gobierno en relacién a otros sectores de la economia, genarando
gradaciones en sus niveles de eficiencia y efectividad (Consejo de Desarrollo Estratégico, 1990).

130



plausible que conjuntamente con la resultante concentracién de plantas industriales
en el Area Metropolitana y en su zona circundante, un planificado movimiento para la
creacidn de centros industriales en regiones estratégicas de la Isla tendra amplia

aceptacién en circulos gubernamentales y privados.

Poblacidén
En el afio 1954, la poblacién de la Regién Metropolitana ascendié a 453 mil

habitantes y se proyecta alcance e! orden de 1 millén de habitantes en e! afio 1975.
Este Incremento sera derivado de profusos desplazamientos poblacionales del medio
rural a la ciudad®3. La poblacién a ser contenida dentro de los limites metropolitanos
no debera exceder el millén, para ello es menester el desarrollo e implantacién de
politicas demograficas, tales como; dispersién, descentralizacién, absorcién, y
centralizacién a tenor con municipalidades congestionadas vis-a-vis aquellas
despobladas y con virtual potencial econdmico. El objetivo ulterior de este esfuerzo

reside en “equilibrar” la variable poblacional (ver ilustracién 5.4).

Uso de la Tlerra i
El Plan asume la eventual legislacidn de instrumentos capaces de ejercer nuevos y

vigorosos poderes para balancear directa o indirectamente los valores de la tierra. Se
espeara que los controles disponibles para el uso adecuado del suelo (zonificacién y

regulacién de subdivisiones®4) estén complementados con efectivas politicas de

63 En el aho 1970 ol Area Metropolitana de San Juan contenia el 37% de 1a poblacién total de la Isla que
ascendia a 2,712,033 habitantes, o sea 1,003,452 habitantes, por ende los iimites de tolerancia
delineados por el Plan se rebasan con un lustro de antelacién.

64 purante el afio fiséal 1944-1945 la Junta de Planificacién de Puerto Rico inicia los procesos de
reglamentacién urbana, implantando el Reglamento de Lotificacién. El objetivo de este Reglamento
consistia en establecer parametros normativos de higiene. El Reglamento de Zonificacién es implantado
con posterioridad, en mayo de 1946. Se define por zonificacién, la categorizacién y clasificacién de dreas,
zonas o seclores en términos de los usos permitidos para el suelo e inmuebles. Un tercer instrumento fue
el Mapa Oficlal de Puerto Rico. Documento compuesto por la adicién serial de mapas pre-disefados en
kos que se ilustra el trazado vial existente y prospectivo.
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control tales como: adquisicidn de tierras por el sector publico para su reserva,
impuestos inmobiliarios progresivos, practicas de tasacién, una mayor aplicacién del
principio de "sancidn por excesos” (excess condemnation) y la provisién hecha por el
Estado de aquellas facilidades comunales que operen como atractores del desarrolio
en zonas vacantes, e incluso con antelacién a ser urbanizadas. Los mecanismos
instrumentales sefalados deberan incidir como atenuadores prospectivos de los
desequilibrios existentes por usos inadecuados sobre el Area Metropolitana. Usos
complementarios seran planificados en forma simultanea. Residencia, lugares de

trabajo, escuelas y campos de juego se articularan arménicamente.

Transporte

La practica de crear arterias principales a lo largo de anchas franjas de espacios
libres redundara en una mejor organizacién comunal de! Area Metropolitana y al
mismo tiempo complementara el proceso de gestacion de comunidades auténormas.
Nuevas arterias de cardacter recreacional pasivo, especlaimente aquelias a lo largo de
cursos de agua predominaran en el Area. Se aplicaran novedosas politicas para
evitar los desarrollos urbanos paralelos a importantes tejidos viales con visuales
panordmicas. Finalmente sostiene que las practicas de expropiaciéon o adquisicién de

derechos para desarrollo y/o zanificacién especial predominaran en el futuro.

Algunos Comentarios

Este Plan contiene para el sistema Regional del Area Metropolitana de San Juan,
lineamientos generales derivados de un andlisis altamente simplificado y
determinista, sobre el cual se erige su prognosis arquetipica (casi idilica) al igual que
sus principales observaciones reflexivas. Su lectura del espacio es
fundamentalmente arquitecténica o plastica y la misma prevalece de manera

avasallante, articulada al incipiente modelo industrial de polos de desarrollo
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caracteristico de la época. Esta particularidad permite entender como el conjunto de
recomendaciones macro-conceptuales dirigidas a la ordenacién espacial de la
regién, tienen por finalidad intervenciones de corte estilistico o escénico. Al extremo,
de sostener la eventual erradicacién de asentamientos marginales (arrabales) por
motivos integrativo- paisajistas; soslayando las preponderantes causales econdmico-

estructurales plegadas a este fanémeno social.

La integracién del Area basada en el desarrolio de un sistema-constelacién de
comunidades satélites, integradas al propuesto sistema de parques y espacios
abiertos, instrumentos fundamentales para la consecucién de los “equilibrios”
poblacionales esbozados, nunca materializé, pertenecen hoy al reino de las utopfas

(lo que pudo ser y jamds ocurrd).

Al presente, el Area Metropolitana es una fragmentada y repetitiva masa residencial
suburbana (ver estructura urbana), continua y municipalmente conurbada, con todas

las complejidades, confiictos, e irracionalidades <jue este patrén de ocupacién
plantea a sus habitantes y administradores. Por otro lado, las densidades

poblacionales propuestas se rebasan con antelacién a lo proyectado, propiciando un

gravoso congestionamiento urbano, advertido por Barafianc en la década de 1950.

En sintesis, se trata de un Plan normativo, caracterizado por metas y objetivos
orgdnico-unitarios, en este caso, axioldgicamente incompatible con las tendencias del
mercado (escenario de los agentes co-productores en adicién al Estado de lo fisico y
concreto). No obstante, el documento plantea reflexiones, ideas y conceptos practicos
no desarrollados por su naturaleza paradigmadtica. Por su parte, el Estado agente
catalitico de este proceso adopta una postura incongruente con sus propias
inidgtivas, aplazando por espacio de dos décadas (j20 afios!), el desarrollo y
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ponderacién de un nuevo plan. Un significativo esfuerzo de planiticacién Regional
que se Inicia con la paradoja de la Inaccién, tal vez la mayor oportunidad de esta
centuria para incidir sobre el tipo de ciudad y ciudadano que el pais requiere
incomprensiblemente desaprovechada. El costo de lo ocurrido se traduce en
ciudades y pueblos caracterizados por una desorganizacién "organizada®,

desarrollados sin visidn urbana de conjunto excepto en sus lejanos comienzos.

Plan de Usos de Terreno 1977
En el afo 1977 la Junta de Planificacién de Puerto Rico presenta un nuevo Plan de
Usos de Terreno para el Area Metropolitana de San Juan, conformada en este
momento por ocho (8) municipios: Bayamén, Catafio, Guaynabo, Carolina, Trujillo
Alto, Toa Baja, Loiza, y Candvanas.

La implantacién de los objetivos y politicas publicas promuigadas por el documento,
tienen la finalidad de iniciar un proceso de cambio cualitativo y cuantitativo sobre los
patrones de ocupacién y usos del suslo observados a partir de la década de 1950.

Sus objetivos generales son los siguientes:

- Promover el desarrollo del pais utilizando juiciosamente y en el
momento adecuado todo el potencial de la tierra y los recursos

naturales, ambientales y culturales.
- Propiciar una distribucién razonable y justa de los beneficios del

desarrolio en y entre las Areas urbanizadas y los dem&s sectores
geogréaficos del pais.
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Crear y mantener las condiciones bajo las cuales el hombre y la
naturaleza puedan existir en armonia productiva, con el fin de alcanzar

ol mas amplio disfrute de los usos y beneficios del medio ambiente sin

degradarle.

Orlentar la planificacién en direccién de una participacién mas amplia y

efectiva de los sectores poblacionales que conforman ei palis.

E1 Plan esta constituldo por seis (6) apartados afines con el uso del terreno, a saber:
(1) Desarrollo Urbano, (2) Desarrollo Industrial, (3) Desarrollo Agricola (4) Areas
inundables, (5) Infraestructura, (6) Recursos Naturales, Ambientales y Culturales. Los
apartados en su conjunto, pueden ser calificados como componentes de politica
publica y aunque tratados individualmente por el documento, su lectura resulta

altamente integral. Ponderemos suscintamente sus orientaciones conceptuales:

Desarrollo Urbano
Se persigue la gestacién de comunidades, pueblos y ciudades densas, compactas y

atractivas. Asentamientos que permitan el uso intenso de los terrenos, reduzcan al
minimo sus impactos adversos, logren una mayor eficiencia en la instalacién y
operacion de infragstructuras y equipamientos; capaces de facilitar el desplazamiento
rapido y seguro de la poblacién, al viabilizar los medios de transporte colectivos e

individuales, en favor de incrementos sobre la calidad de vida urbana.

Desarrollo Industrial
Se propone la instalacién de actividades industriales en forma estratégica, en

particular sobre aquellos terrenos que por su localizacién, caracteristicas y/o
lnfragstmdura existente mejor se adaptan a este uso. Descentralizar, es el objetivo
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ulterior de esta politica en aras del desarrollo socio-econémico de la ruralia. No
obstante enfatizando sobre aquellas condiciones arquetipicas bajo las cuales el ser

humano y la naturaleza puedan coexistir en armdénica productividad. )

Desarrollo Agricola

Incentivar las actividades agricolas en todos aquellos terrenos con potencial para ese
uso, con la intencidn de alcanzar la mayor autosuticiencia posible en la produccion
alimenticia. Se plantea proveer la infraestructura necesaria para estimular y fomentar
el cultivo de aquellos terrenos subutilizados por limitaciones en sus sistemas de riego,

estructura de mercado o limitaciones viales.

Areas Inundables
Reducir a un minimo el peligro de pérdidas materiales y vidas humanas derivados de
inundaciones o acciones de marejadas costeras. Por otro lado reconocer y fomentar

aquellos usos del terrenoc y actividades compatibles con estas condiciones.

Infraestructura

Utilizar la programacion y construccién de infraestructura como instrumento medular

que articulado a la planificacién de usos de terrenos factibilizara la ordenacién y/o
promocién del desarrollo integral del pais.

Recursos Naturales, Ambientales y Culturales

Mantener y proteger el medio ambiente promoviendo la conservacién, preservacion y
uso juicioso de los recursos naturales, ambientales y culturales, reconociendo que
estos representar; una variedad y riqueza de opciones inimaginables para el

desarrollo integral del pais. Se plantea la identificacién, localizacién y cuantificacién
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del potencial prospectivo de los recursos sefialados por medio de un inventario

nacional.

Algunos Comentarios
Este trabajo, representa un replanteamiento conceptual de los supuestos macro-

ordenadores y morfoldgico-estructurales esbozados por; el para entonces desfasado,
v Plan Regional del Area Metropolitana de San Juan 1856 (Plan Barafiano).
Cientamente, se persigue actualizar el sistema de instrumentos y politicas publicas
existentes, en un esfuerzo por coordinar las dinamicas y tendencias de ocupacién

espacial.

A partir de la década de 1960 se inicia la gran expansién urbana del pals en abierta
omisidn de toda consideraciédn normativa, el Area Metropolitana es gestada y creada
por las fuerzas del mercado sobre metas y objetivos utilitaristas. Por ende, los
lineamientos poblacionales considerados plausibles durante la década de 1950, en
esta instancia se pronuncian conceptualmente utépicos desde el nuevo discurso de
Estado. Similar suerte sufren los trazados de control expansivo del tejido suburbano y

las proyectadas reducciones sobre desplazamientos pendulares.

En su visién global, el Plan adolece de un gravoso estatismo con respecto a toda
consideracion tocante a usos prospectivos de terrenos, sin ofrecer guias para
coordinar el devenir gradual en los usos del suelo. Recomienda usos especificos a
cada Adrea en ausencia de reflexiones en torno a las intrinsecas y dinamicas
tendencias del mercado laboral, industrial e inmobiliario. Por otro lado, no establecs

n bloque de estimulos o controles efectivos capaces de incidir activamente sobre las
acciones especulativas. Adopta posturas romanticas y conservadoras con respecto al
sector agricola, profundamente erosionado por el transito de una sociedad agraria y
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monoproductiva a una industrial y diversificada. Indudablemente, se trata de un
recurso politico que persigue salvaguardar el status-quo, irreversiblemente trastocado
por el sistemma. En resumen, el Plan no trasciende la esfera de las abstracciones
conceptuales subyacentes a un neo-normativismo de Estado, limitado (en adicién al
concurso de realidades y prioridades politicas) por sus propios paradigmas, técnicas
y lectura lineal de aquello que por e! contrario resulta ser dindmico, alineal y en

ocasiones incomprensiblemente complejo, la ciudad.

Patrén Evolutivo del Tejido Citadino
Consideramos relevante para efectos reflexivos abordar una sintesis espacio-

evolutiva de la Regién que conforma el Area Metropolitana de San Juan. Durante la
actual centuria se identifican tres (3) singulares estadios contexturales, descritos a

continuacion;

1920-1940
Este periodo se caracteriza por considerables incrementos

poblacionales. En el afio 1920, cerca de 212,000 personas residian en
la Regidén Metropolitana representando el 16% de la poblacién total de
la Isla. Paralelamente con esta distribucién poblacional, se constata una
tendencia consolidativa de los poblados ubicados en e! Viejo San Juan,
Puerta de Tierra, Santurce y Rio Piedras, adoptando un patrén
fisonémico de tejidos urbanizados y lineales con respecto al corredor

vial que les articula (Avenida Ponce de Leén).

1940-1950
Durante este periodo evolutivo la Regién contintia sus ritmos de

crecimiento, pasando de 212,000 a 411,000 habitantes, albergando el
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22% de la poblacién total de la Isla en 1940 y el 27% en 1950. Este
incremento concomita con el fenémeno migratorio de la ruralia a las
ciudades, de forma que para el afio 1940 el 56% de los asentamientos
humanos sobre la Regién se consideran urbanos. Hasta la década de
1940, los poblados en esta area se expanden fisicamente a base de
prolongaciones sucesivas de las calles originales. Aunque este patrén
prevalece al presente, es en esta década que se implanta una nueva

modalidad conocida por desarrollo salteado a baja densidad

{desparramamiento).

1950-A! Presente
A partir de la década de 1950 y estimulada por la disponibilidad de

financiamientos e incrementos sobre el ingreso personal a causa de la
industrializacién, la expansién de vivienda unifamiliar en lotes minimos
de baja densidad se consolida. La concentracién de grandes urbes
acompafiada por dispersion o crecimiento salteado de las ciudades es
caracteristica endémica de! fendmeno. La profusa dispersidn de
proyectos urbanos sobre la Regidn, permite anexar un gran nimero de
dreas rurales y pueblos adyacentes, propiciando sin embargo el

desarrollo de espacios intersticios.

Durante e! periodo comprendido entre 1970 y 1980, afloran otras areas
que compiten con el Area Metropolitana de San Juan por el desarrolio
econémico y el crecimiento demografico (aludimos a los municipios
ubicados en la periferia citadina de San Juan). A través de esta época,
el Area Metropolitana registra un incremento demografico menor,

inclusive al de Puerto Rico en su conjunto. Los decrementos gravitan en
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torno a su poblacién productiva incrementandose los sectores

vegetativos y de tercera edad.

Esructura Urbana

Etl patrén de ocupacién constatado en la Regién Metropolitana de San Juan y a través
de toda la Isla ha sido, como indicamos, de naturaleza suburbana. La
suburbanizacién se caracteriza por la dispersién fisica de la poblacidn y sus
actividades socio-econémicas dentro de las areas metropolitanas. Este proceso es
facilitado por los cambios tecnoldégicos, en particular sobre el transportets, la
produccién masificada de viviendas y una mayor flexibilidad en la localizacién de
plantas industriales y servicios en términos de sus requisitos funcionales de
ubicacién. El dinamismo econémico opera como atractor de inmigrantes, en adicién a

propiciar la retencién de poblaciones vegetativas enddégenas al &rea.

La influencia del crecimiento suburbano es reforzada por el hecho de que en muchas
sociedades industriales la familia tiende a ser cada vez mds reducida e
independiente. Condicidn que permite entender como a pesar de que las cifras
totales de poblacién permanecen estables, se requiera mas viviendas para alojar al

mismo numero de habitantes. Por otro lado existe una acérrima tendencia, inducida

6S El paradigma de ocupacién y expansién suburbano adoptado para el desarrolio de ciudades en Puerto
Rico surge de una continua apologia por la monofuncionatidad derivada de los modelos de zonificacién y
lotiticacidén del suelo; condicién que plantea la necesidad a partir de la década de 1960 de unha constante
importacidén de automdéviles para suplir la demanda de movilidad persona! por parte de una creclente
poblacién metropolitana. Es menester sehalar como ios inevitables desplazamienios en automévil
redundan en un continuo movimiento pendular de ias zonas residenciales ubicadas en la periferia a los
puestos de trabajo concentrados por lo general en los antiguos centros citadinos. Esta infrenable
condicidn adquiere al presente proporciones inimaginadas, afectando profundamente la calidad de vida
urbana. Por otro tado, no cabe duda que las generalizadas insatisfacciones registradas por el consumidor
ante las insuficiencias de! transporte colectivo inciden activamente sobre Ia recurrente demanda por
automdviles privados. Para dramatizar lo antes sefialado se estima que en Puerto Rico por cada grupo
familiar exisien 1.34 automéviles, dato significativamente alto al cotmparario con el registrado en ios
Estados Unidos donde el numero asciende a 2.0 automdviles (Consejo de Desarrolio Estratégico, 1991).
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por socializacién del mercado, en favor de la residencia en zonas de baja densidad
poblacional. Deseamos puntualizar que en los procesos de ocupacién suburbana
intervienen razonamientos de economla edificatorias a escala, ya que los desarrolios
sobre suelos de altas densidades resultan sumamente onerosos por unidad de
supeHicie construida. Ademds, aunque se requiera mas terreno para edificar con
densidades bajas, por lo general la oferta excede la demanda con precios

relativamente bajos en &reas periféricas a las zonas urbanas existentes.

Las consecuencias fisicas y sociales de la expansién suburbana han sido, entre otras;
escasez y encarecimiento de los terrenos, problemas de transportacién y
sarvidumbre, marcada segregacién flsica de los estratos a tenor con el nivel de
ingreso econdémico, desarticulacion del tejido urbano y vial, amplios incrementos

delictivos y notable ingobernabilidad del espacio por la incomprensibilidad de su

trazado®s,

Perfil de la Regiéon Metropolitana
La regién Metropolitana de San Juan (por sus siglas RMSJ) esta configurada por los

siguientes municipios:

€6 Las relaciones interpersonales generadas en las zonas suburbanas no resultan ser tan intensas y
enrraizadas como aquellas registradas en las greas urbanas tradicionales. En eslas antiguas dreas urbanas
cada individo conhocla a la mayor parte de los miembros de su comunidad geogralfica. Obviamente, esto
era el resultado directo de limitaciones en los desplazamientos tisicos, y ausencia de fragmentacién
funcional por via de zonificaciones. Las distancias eran ante todo peatonales y el entretejido urbano
resultaba ser por demads agradable, entendible y defensible. Estas ciudades tradicionales generaban
actividades de intercambios sociales que podriamos categorizar como cerrados y clircunscritos a su micro
ambito de gestibn. Al presente el disperso patrén de ocupacién genera una infinita gama de traslapos
soclales sobre un igualmente infinito nimero de dimensiones espaciales. Durkein vié en el crecimiento
del volumen y densidad citadinas una ineludible causal del camblo soclal. Los cambios cuantitatives
determinan cambios cualitativos ejemplificados por el devenir de la naturaleza y forma de conciencia
colectiva. Cuando una sociedad amplia su hébitat fisico y poblacién, la conciencia colectiva pasa de lo
especialmente concreto a lo abstracto. Al mismo tiempo Ia conciencia colectiva se toma mas raclonat
(universal), por ende menos dogmatica e imperativa, esto propicia un desarmrolio mis espontaneo de las
diferencias individuales. Podria inferirse que el precio que la socledad paga por su expansién fisico-
espacial es la reduccidn de su gobernabilidad sobre tas partes individuales. Seme]ante des-hegemonia
espacial materializa en la figura de todo tipo de actividad delictiva sobre los emplazamientos urbanos.
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Poblaclén, 199087

Municiplio

San Juan 437,745
Bayamén 220,262
Carolina 177,806
Guaynabo 92,886
Toa Baja 89,454
Trujillo Alto 61,120
Rio Grande 45,648
Toa Alta 44,101
Candévanas 36,816
Catafio 34,587
Dorado 30,759
Lolza 29,307
Total 1,300,491

Los 12 municipios sefialados ocupan, como conjunto, una extensién territorial de
250,634 cuerdasf8, equivalentes a 613 Kkm. cuadrados (380 millas cuadradas)
conteniendo una poblacién de 1,300,491 habitantes. Estas cifras representan
aproximadamente el 11% de &rea total de la Isla y el 37% de su poblacién, que a
tenor con los datos censales para 1990 ascendié a 3,522,037 habitantes. El Area
Metropolitana abarca el 32% de los terrenos ocupados por la Regién y esta
comprendida por las zonas de expansién de los municipios que se funden en un solo
conglomerado, (verhllustracién 5.5). Aqui reside el 83% de los habitantes de la Regién.
La Regién Metropolitana, constituye el principal! foco de desarrollo econémico, sede
de la banca, las finanzas y el comercio. En ella se emplazan los principales puertos

67 Fuente: Datos Censales 1991, Junta de Planificacién de Puerto Rico.
68 gg4,991,620 metros (Una cuerda equlivale a 3,930 metros cuadrados)
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de transportacién maritima y aérea, centros turisticos, culturales y educativos, por

ende puede calificarse como el nodo metropolitano de mayor envergadura del pals.

La Regién, histéricamente ha despuntado por sus preponderantes indices de
actividad econémica. Aunque en el 1940 sélo albergaba el 22% de la poblacién total,
generaba el 38% del ingreso neto ajustado para Puerto Rico. Proporcién que se
incrementa constantemente, representando el 41% en el afio 1850, el 57% en 1960 y
el 59% en 1970, cuando en el area residia el 37% de la poblacién total del pals.
Aunque un gran nimero de personas de toda la Isla se desplazan a la Regién en
busca de facilidades y servicios especializados, tanto gubernamentales como
privados, se estima que el 95% del total de las personas empleadas en el afio 1870

residen en e! area (Junta de Planificacién de Puerto Rico, 1982).

Planificaclén Durante la Década de 1980

En el afio 1982 la Junta de Planificacién de Puerto Rico presenta el Plan de Usos del
Terreno-Regién Metropolitana de San Juan, que sustituye al Plan de Usos de Terreno
1977. El Plan 1982, representa un incuestionable esfuerzo de Estado por superar las
intrinsecas limitaciones instrumentales de los planes precedentes. Invariablemente se
acufia para la produccién paradigmatica del documento un modelo de normatividad
general, en esta ocasién, despojado de las especificidades atinentes a predios
particulares, con la finalidad de flexibilizar sus recomendaciones e imprimir
continuidad a las implantaciones. Un poco, en este aspecto técnico replica las
imprecisiones del! Plan Regional del Area Metropolitana de San Juan 1956. Por otro
lado el nuevo Plan redefine la Regién Metropolitana, ampliando de ¢ a 12 las células
municipales que le configuran.

Cinco (5) principios basicos orientan el Plan y determinan e! curso direccional de

accién para cada zona ponderada (adecuados a sus respectivas caracteristicas y
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particularidades). Los principios operan como conductores de politica publica y en
realidad responden en términos sustantivos, a los principales lineamientos

esbozados por el Plan de Usos de Terrenos 1977, a saber: 1) Densificacién selectiva,
mediante usos intensivos de terrenos en puntos o lugares estratégicos. 2) Mezcla y
diversificacién de usos de taerrenos selectivos, que permitan actividades compatibles.
3) Programacién y construccién de la infraestructura en direccién a las zonas que se
deseen estimular; 4) Desarrollos y usos de terrenos armdénicos con las politicas

publicas de conservacién ambiental. §) Desarrollo fisico de los terrenos en sutil

consonancia con las politicas de conservacién energética.

Conforme a los principios precedentes emergen los siguientes objetivos generales

del Plan:

Propiciar la disponibilidad de terrenos para el desarrolio.
Revitalizar sectores mediante la mezcla selectiva de usos y actividades.

Influenciar la programacién de la infraestructura de modo que sirva de

instrumento para el ordenamiento urbano.

Preservar y conservar los elementos favorables de! ambiente natural y

los recursos naturales y culturales.

Influenciar el disefio de estructuras, Ia ubicacién de centros de servicios,
el desarrollo de la transportacién colectiva y otras actividades
medulares, a tono con una utilizacién econémica y eficiente de la
energia.
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El Plan, disgrega y categoriza el espacio Regional en seis (6) macro areas zonales,

suscintamente descritas a continuacién.

2ona de Redesarrollo

Esta zona ocupa el 8% del terreno de la regidn (27% del terreno de la Metrépolis) con
una poblaciébn que en 1980 asciende a 498,955 habitantes. En su mayor parte la
construccién del tejido inmobiliario antecede la década de 1970. La zona se
encuentra casi totalmente cubierta, con tan solo un 11% de espacio desocupado.
Contiene los pretéritos cascos urbanos, al igual que sus reticulas suburbanas. En
éstas y en las &reas desarrolladas posteriormente, los sistemas infraestructurales no
resultan coénsonos con los intensos usos comerciales y habitacionales

experimentados.

Zona de Desarrollo

Esta zona ocupa el 10% de los terrenos de la Regién (30% de los terrenos de ia
Metrépolis) con una poblacién que en 1980 asciende a 327,382 habitantes, o sea, el
28% de toda la poblacién de la Regidén. El 38% de todos los terrenos de la zona se
encuentran desocupados. Su desarrollo inmobiliario, de tipologia suburbana, se

inicia a partir de 1a década de 1950 incrementéndose durante la década de 1960.

Zona de Transiclén

Esta zona ocupa el 12% de los terrenos de la Regién (37% de los terrenos de la
Moetrépolis) con una poblacién que en 1980 asciende a 148,370 habitantes.
aproximadamente el 60% de la zona se encuentra desocupada, experimentando un
devenir de area rural a urbana. En general predominan ocupaciones residenciales

cuyo carécter y ordenacién responde a un patrén de asentamientos rural-comunitario,
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profundamente trastocado por conurbaciones con los tejidos metropolitanos en

expansion.

Sectores Especiales
Definidos bajo la categoria de especlales se encuentran aquellas areas que no

cumplen con las condiciones urbanas generales para zonificar su teJido a tenor con
las agrupaciones establecidas. Esta zona ocupa el 0.3% de los terrenos de la Regién
y predominan actividades no residenciales, por lo regular aitamente especializadas
y/c complejas. Por ejemplo el &rea ocupada por el Aeropuerto Internacional (Luis
Mufioz Marin), el Area Portuaria y al Area Industrial de Catafo. Las zonas de
Redesarrolio, Desarrollo, Transicién y Sectores Especiales, en conjunto, constituyen

el 100% de la Metrépolis y el 32% de la Region.

Areas Urbanas Adyacentes

Estas areas quedan constituidas por aquellos municipios incluidos en la Regidn cuyo
tejido urbano no denota conurbacién con el A&mbito de la Metrépolis. Abarca las zonas
de expansién urbana de los municipios de Dorado, Toa Baja, Toa Alta, Candvanas,
Loiza y Rio Grande. Las areas ocupan el 3% de los terrenos de la Regién con una
pobiacién que en 1980 asciende a 51,299 habitantes. Poco més de la mitad (63%) de
los terrenos dentro del ambito de las Areas Urbanas Adyacentes se encuentran
desocupados. Las unidades habitacionales predominantes poseen tres (3) tipologias:
vivienda en centros tradicionales, comunidades rurales y urbanizaciones suburbanas

de reciente creacién.

Zona Rural
Esta zona ocupa el 65% de todos los terrenos comprendidos por la Regién con una
poblacién que en 1980 asciende a 145,942 habitantes. Abarca los terrenos exégenos
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a los ambitos de expansién urbana adoptados. La zona es incorporada para facilitar
el manejo de la planificacién de usos de terrenos a nivel municipal, y debido a que
esta representa un recurso para las comunidades urbanas en términos de abastos de

agua, areas recreativas y areas de produccién agricola.

Algunos Comentarios

Matizado de nobles pretensiones y exaitando los principios de zonificacién sobre el'
cual se erigen los procesos de planificacién en el pals, el Plan de Uscs del Terreno-
Regién Metropolitana de San Juan 1982, se proyecta implicitamente como el
arquetipico paliativo instrumental de Estado, para rectificar y conducir las complejas
macro-dinadmicas de ocupacién espacial suscitadas sobre la Regién.
Lamentablemente, el documento en cuestién no genera una nueva sintesis de
intervencién capaz de imprimirle tal capacidad operacional. Su estilo puede ser un
tanto distinto respecto a los planes que le anteceden, sin embargo su contenido es
similar al de las antiguas propuestas de planificacién, en general continua

reproduciendo las endémicas limitaciones estructurales inmanentes al sistema.

Ciertamente, el tipo de normatividad general que fundamenta el plan le conduce en
direcciéq de una inexpugnable paradoja conceptual. El documento persigue conducir
las macro-dindmicas espaciales, no obstante renuncia a la ordenacién fisonédmica del
espacio urbano o ésta pasa a un segundo plano. Es un simple plan de clasificacién
en el que desaparece toda referencia a la forma concreta del tejido y a la prospectiva
imagen de la ciudad. La concrecién morfolégica e incluso tipolégica se pospone (por
definicién) al desarrollo de las 4areas urbanas por planes parciales o especiales a los
que se deja en libertad absoluta, condicién que materializa por lo general en trazados

incomprensibles en los que se prioriza la localizacién de emplazamientos particulares
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excluyendo cualquier consideracién respecto a sus repercusiones operacionales

sobre la totalidad concreta de las zonas urbanas pre-existentes.

Por otro lado, el plan no cuenta con mecanismos efectivos para la regulacién de los
procesos de ocupacién suburbanos, los cuales podemos definir como ambitos
independientes, sin contacto complementario entre ellos. Condicién que suscita el
desarrolio de discontinuidades urbanas propiciantes de segregacién fisica y
desterritorialidad del espacio por parte del ciudadano. Curiosamente, la flexibilidad y
continuidad operacional del Pian no cristaliza en una mejor utilizacién del suelo en
términos de las tipologfas de ocupacién vis-a-vis recursos naturales. Puerto Rico es
una Isla con limitadas dimensiones geograficas, sin embargo [a evidente laxitud e
imprecisién de los planes normativos proveeh las condiciones 6ptimas para toda
suente de insensateses e irracionalidades. Por ejemplo, la Regién Metropolitana de
San Juan crece a base de ocupaciones urbanas horizontales donde imperan las
lotificaciones a bajas densidades, ocupando zonas de litoral y fértiles llanos, en una
desequilibrante expansién que pretende emular el patrén expansivo de las metrépolis
Estadounidenses, pero en detrimento de un escaso e irrenovable recurso; la tierra.

Lejos de constituir una pieza instrumental normativo-direccional para el territorio,
capaz de esbozar una nueva lectura interpretativa a la Regién, el Plan representa un
intento por conciliar las l6gicas ortodoxas de la planificacién con los avasallantes
procesos espaciales, concretos y tangibles. Un discurso diacrénicamente bifurcado,
salvo por honrosas excepciones. En realidad el Plan adecua, redefine y concilia no
dirige o controla las expansiones metropolitanas, mucho menos equilibra
composiciones demograficas. Tal vez, su mayor limitacién reside en la notable
ausencia de un discurso renovador y entusiasta, que inspire el desarrollo de un

verdadero y trascendental proyecto histérico capaz de incitar el redisefio colectivo del
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futuro. En sintesis, las ciudades y regiones metroplitanas son organismos complejos
que evolucionan, por ende, requieren direccién y conduccién. Los conflictos se
dilucidan por via de negociaciones e incluso la propia definicién de la ciudad no
puede ser impuesta por planes o instrumentos normativos, debe ser concertada y
sometida a evaluacién por sus propios agentes productores, el Estado y los sectores
privados de la economia. Por otro lado, las fuerzas que sobre ella inciden y le gestan
no son estaticas, sino altamente dindmicas y contraintuitivas. La complejidad implicita
a este proceso hace ilusorio el intento de algun control por reglamentos que tratan
con una dimensién concreta de la realidad, precisamente por las caracteristicas de

incertidumbre que conlievan los sistemas complejos, siendo la ciudad tal vez el mayor

de ellos.

La Reforma Munlicipalé®
Uno de los eventos mas significativos en la historia de la planificacién del pals
adviene con la propuesta y final aprobacién, en el afio 1991, de la Ley de Reforma
Municipal, conocida como Ley de Municipios Auténomos del Estado Libre Asociade
de Puerto Rico. Esta Ley deroga la Ley NUmero 146 del 18 de junio de 1980, segun
enmendada, conocida como Ley Orgénica de los Municipios. La Reforma Municipal

puede definirse como producto de la conjucién entre varias leyes encaminadas a

69 Algunas notas sobre la fundacién y desarrollo de los municipios. Al comienzo del Siglo 16 los dos
principales centros urbanos de ia Isla eran Caparra (actual San Juan), al norte, con rango y nombre de
Ciudad de Puerto Rico desde el 1511 y la Villa de San German, en la zona oeste, antigua Villa de
Sotomayor. Se establecieron estas dos zonas separadas para dejar que cada regién procurara sus
propilos medios de desarrollo en ta minerla o la agricultura, respectivamente. En el 1531 se efectué el
primer censo registrado en la historia de la Isla. Revelando que los espaholes establecidos en Puerto Rico
eran relativamente pocos, en comparacién con los africanos e indios. En el Siglo 17 se funda un sélo
pueblo: Ponce. Para mediados de siglo, la Ciudad de Puerto Rico contaba con S00 familias. San German
con 200, Coamo con 100 y Arecibo con 40. Se cakula que en toda la Isla no vivian mas de 10,000
personas para el ano 1700. A principios del Siglo 19 muy pocos pueblos contaban con mas de 20 6 30
casas alrededor de la iglesia y la plaza. No obstante, el auge de la agricultura y las casas de comercio que
surgieron en algunos pueblos propiciaron un notable crecimiento urbano. En las primeras dos décadas
del Sigio 20 se fundaron Candvanas, Jayuya y Villalba, en adicién a Florida en 1971. Ese mismo afio
(1971) Loiza volvié a ser Municipio luego de haber sido absorbido por Canévanas. Lo opuesto ocumié
con Rio Piedras, que pasoé a ser parte del Munllpio de San Juan (Censo, 1930).
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garantizar a los municipios una participacién adecuada y efectiva en la vida cotidiana
de sus habitantes, dotandoles de nuevos poderes y responsabilidades, asi como de
mecanismos financieros para la ejecucién de las atribuciones delegadas?9. De este
modo, La Reforma se orienta a elevar la calidad del servicio que la ciudadania recibe
por las autoridades gubernamentales y a democratizar ios procesos decisionales,
ubicando las facultades y deberes sobre asuntos que atafien a la comunidad en su
justo nivel y dimensién politica. Se trata de un discurso de Estado antagénico con el
paradigma centralista y deductivo, que persigue el virtual trastocamiento de los
procedimientos politico-administrativos implantados a lo largo de la centuria. La
extrema centralizacién de las operaciones municipales queda inclusive sefialada, a
manera de puesta en cuestién, por Carl Friedrich en el afio 1954 (con posterioridad a
ia aprobacién de la Constitucion del Estado Libre Asociado de Puerto Rico).

“Hay que mencionar todavia otra cuestion bdsica, en especial para la tarea
constituyente en Puerto Rico: el problema de crear las estructuras necegsarias para el
crecimiento de autonomia local efectiva. Bajo las leyes orgdnicas, este pre-requisito
esencial de toda democracia genuina y eficaz ha permanecido descuidado. A existido
una super-concentracion de poder y autoridad en el centro. Por eso ha debido fijarse
constitucionalmente una esfera de genuina autonomia local, como se puede
encontrar en todos los Estados de la Union Norteamericana. Esta autonom/ia local no
necesita menoscabar la eficiencia administrativa, sino que puede ser una importante
ayuda para .ella si se maneja con cuidado. La expsfiencia de los estados
norteamericanos suministra varios modelos prdcticos que pueden ser adaptados a las

70 A continuacién los proyectos de Ley que conliguran la Reforma Municipal: Ley de Municipios
Auténomos del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, Ley de Recaudacisn y Equiparacién de Ingresos
Municipales, Ley de Contribuciones Municipales sobre la Propledad, Enmiendas a la Ley de Patentes
Municipales, Ley para autorizar a la Administracién de Servicios Municipales a transferir a los munici s la
titularidad sobre el equlpo que dicha agencla adquiera para implantar el Sistema de Contabllldad

Mecanizada.
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condiciones de Puerto Ric_o”. En todo caso, debe establecerse una estricta
supervisién fiscal sobre las autoridades locales. Muchos ciudadanos aprenden a
participar eficazmente en asuntos publicos comenzando por el nivel local, las
cludades, municipios y condados de gobierno autdnomo que han sido llamados con
razén en Estados Unidos la Escuela de la Democracia... Por desgracia, la
Convencién Constituyente de Puerto Rico -Artifculo 6, seccién 1- ha propiciado el
sistema de control completamente centralizado, en lugar de garantizar la autonomia
del gobierno local. Esta es la mas seria falla de la nueva Constitucién™ (La Nueva

Constitucién de Puerto Rico, 1954).

La hiper-centralizacién funcional y operacional del sistema gubernamental se
fundamenté en el pasado por un principio de coercién estructural. A tenor con el
discurso del Estado, era menester establecer un poder ejecutivo centralizado y fuerte,
capaz de controlar y dirigir el desarrollo socio-econémico de la Isla, con la finalidad
de transformar rapida y eficientemente una economia agraria en una industrial, una
socledad rural en una urbana y una sociedad sumida en el subdesarrollo en una

desarroliada?2. No obstante, esta lectura operacional prevalece por décadas sin

71Enlas grandes y medianas ciudades de los Estados Unidos existen dos (2) sistemas basicos para el
dasarrolio estructural de gobilernos municipales. El primero es aquel en el cuat el alkcalde es electo por via
de sufragio, en el segundo el akalde toma la forma de un director ejecutivo fungiendo como gerente de la
ciludad y es nominado, electo y evaluado por un cuerpo legislativo a nivel municipal. Por ende se
distingue entre alcaldes municipales y gerentes municipales. La figura politica del alcaide municipal es
creada con posterioridad al desarrolio de los goblernos estatales y al gobierno federal. Representa una
forma de establecer un balance disgregando el cuerpo Legisiativo del Ejecutivo y dividiendo el o s

leres entre ellos. Esta forma de gobiemo es comun en grandes ciudades (1 millén de habitantes en
adelante). El conceplo de gerente municipal plantea una Innovacién administrativa de esta centuria, cuyo
origen deriva de las Insoslayables malversaclones y corrupciones gerenciales endémicas al modelo
anterior. En términos generales, la alternativa gerencial es porderada y adoptada con relativa rapidez en
ciudades medias (menos de un millén de habitantes). Existe un tercer (3) arreglo en administracién
municipal conocido por el nombre de "Weak Major” muy conwin en pequefos asentamientos citadinos.
Este concepto promuiga el requerimiento de un Corcllio de Ciudad, cuyas funciones administrativas le
elevan al rango de cliente primario para las agencias de planiticacion, toda vez que representa la mayor
tigura jeraraquica en materia de disefo e implantacién de politica publica a escala municipat (J. J. Kent,
“The Urban General Master Plan).

72 gn el ano 1989 el Producto Naciona! Bruto Per Capita (PNB) de Puerto Rico ascendié a $5,645
ddlares. Este Indicador es superior al registrado en México o al de cualquiera de los palses de América del
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cambios sustantivos propiciando serias disfunciones al sistema administrativo que

toman la forma (entre otras) de irracionales acrecentamientos burocréticos.
Ciertamente, las complejidades endégenas a las dinamicas sociales, las altas
concentraciones poblacionales en zonas urbanas producto del fracaso de la

planificacién normativa, aunados a las exigencias sociales por incrementos

cualitativos y cuantitativos en la prestacién de servicios, factibilizan por inadecuacién,

una severa crisis estructural.

La Reforma Municipal representa un recurso instrumental ponderado e implantado
para renovar la operacionalidad de! sistema administrativo y organizacional, que
adviene a la escena politica con una doble intencién. Por un lado como respuesta
técnica, por otro como estrategia electoral?3. Suscintamente, debemos sefialar que
los Municipios se han caracterizado por la acumulacién de deficiencias
presupuestarias, falta de control sobre sus ingresos, limitadas alternativas para
generar liquidez, falta de sistemas y procedimientos contabilisticos adecuados,
carencia de un plan de desarrollo a largo plazo y falta de personal capacitado y
programaciéon para realizar sus gestiones de servicio. Indudabiemente, La Reforma
Municipal persigue la rectificacién de los sefialamientos precedentes mediante la
promocion de mejoras administrativas y financieras articuladas a incrementos sobre
la autonomnfa municipai; condicién que permite acrecentar y protegen los intereses de
inversionistas establecidos ademas de estimular la atraccién de nuevos capitales.

Para propésitos de andlisis podemos disgregar La Reforma en dos grandes aroas:

Sur. El PNB Per Cépita de Puerto Rico as mayor que el de Chile, Colombla, Peri y Ecuador en conjunto y
mas del doble de Uruguay (Fuente: Poblacisn y PNB Per Caphta , Atlas del Banco Mundial, 1990).

73 L a mediia representa una elegante forma de consolidar y rectificar diferencias internas entre el
Gobernador y los alkcaldes, elevando la posicién de éstos y respondiendo a sus reclamos fiscales en
moimentos en que algunos munkciplos pueden ser catalogados como tinancis e insol . No
cabe duda que esta singular situacién favorece la figura del Gobernador posiclonandole en el caso de
suscitarse primarias intemas o externas para la seleccién del candidato a ta gobemacién en noviembre de

1992.°
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Reforma Administrativa y Reforma Fiscal. En términos generales La Reforma
Administrativa plantea delegar sistemaética y gradualmente facultades, deberes y
responsabilidades de las agencias estatales a los gobiernos municipales mediante

convenios concertados entre el Municipio y el Gobernador.

Por otro lado, es relevante la significativa participacién que la medida adjudica al
Municipio para devenir en artifice y gestor de su planificacién y desarrollo urbano,
transfiriendo a éstos la facultad de ordenar su territorio por medio de planes
territoriales, planes de ensanches y planes de area.

Consideremos la naturaleza y alcance de los instrumentos acotados. ElI Plan

Territorial, es una herramienta de ordenacion integral y estratégica para la totalidad
del territorio municipal y abarca, al menos, un municipio. El Plan, define los elementos
fundamentales de dicha ordenacién y establece la programacién para su desarrollo y

ejecucién, asf como limites de temporalidad.

Una de sus funciones medulares reside en delimitar la totalidad de! suelo municipal
utilizando tres (3) categorias basicas: suelo urbano, suelo urbanizable y suelo no
urbanizable. E! Plan Territorial se desarrolla a través de tres (3) conjuntos de

documentos, a saber:
- El Mermorial General

Este documento deiinea (mediante técnicas
diagnéstico social, econémico y fisico del! municipio, que incluye los

inventariales) un

siguientes planos especificos: infraestructura, uso de terrenos urbanos,
uso y caracteristicas de los terrenos no urbanos, demarcacién de areas

urbanas, no urbanas y potencialmente urbanizables.
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- El Programa de Accidn
Se trafa de un trabajo analitico que esboza un perfil econémico-
tinanciero y programatico de los proyectos ponderados por la
administracién municipal. En adicién se incorporan planos conceptuales
o esquematicos para los siguientes aspectos: infraestructura, plan vial y

focalizacién de nuevos usos comunales.

- La Reglamentacién Urbanistica
Este documento clasifica el territorio municipal en suelo urbano, suelo
urbanizable programado y no programado y suelo no urbanizable?4.
Contiene reglas urbanisticas y otras determinaciones de ordenacién
fisica, con sefialamientos de uso, nive! de intensidad y caracteristicas de

fas estructuras y espacios publicos.

El Plan de Ensanche, tiene por objetivo establecer directrices especificas para el
suelo urbanizable y se realiza a tenor con las disposiciones y lineamientos del Plan
Territorial. Este instrumento, es conformado por un plano esquemadtico que contiene
un conjunto de normas y procedimientos operacionales. Se incorpora al texto una
evaluaci_én econdmica en torno al prospectivo costo implantativo de dotaciones y
equipamientos, asi como el o0 los planes de financlamiento y recursos a canalizar para

la consecucién de las acciones propuestas.

El Plan de Area, puede desarrollarse para ordenar los usos de! suelo o de las

edificaciones y espacios publicos que requieran y merezcan atencién especial. A

74 | a categoria de suelo urbanizable programado se utiliza para atudir al suelo que puede ser urbanizado a
tenor con el Plan Territorial en un periodo previsible de cuatro (4) anos, lego de la implantacién del Plan,
Et suelo urbanizable no programado es constituido por las areas potenciales para esta actividad en un
periodo previsible de cuatro (4) a ocho (8) afos, luego de la implantacién del Plan. Los suelos no
L se 1 como medida de control tarritorial.
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tenor con las necesidades constatables, la administracién municipal esta facultada
para utilizar este mecanismo en la resolucién de sus especificidades situacionales.
Dentro del vasto universo de aplicaciones instrumentales se acota, a modo de
ejemplo, la gestacién de planes destinados a incidir sobre areas urbanas de especial
valor arquitecténico o bien planes cuya finalidad centra en salvaguardar los recursos

naturales.

Bajo la pasada legislacidon los municipios no controlaban sus principales fuentes de
ingresos. Salvo las patentes municipales y otros recursos misceldneos, los ingresos
captados provenian exclusivamente del gobierno central y las transferencias de
fondos federales. La Reforma Fiscal transfiere al Municipio los ingresos provenientes
de la contribucién sobre la propiedad mueble e inmueble que al presente recibe el
Fondo General de! Gobierno Central. En adicién, tlexibiliza y amplia las facultades de
los municipios relativos a la contribucién sobre la propiedad y acrecienta los

margenes maximos para el cobro de patentes (permisos).

En su conjunto, !as medidas ponderadas persiguen incidir activamente sobre la
eficlencia operacional de los municipios incrementando su crecimiento socio-
econémico y estabilidad fiscal. No obstante, aunque loable y en consonancia con las
dindmicas adminitrativas prevalecientes en Norteamérica, la Reforma Municipal
plantea serias limitaciones implantativas. Geo-politicamente el pals esta conformado
por 78 municipios altamente integrados por practicas econdmicas y politicamente
fragmentados. Sus alcaldes, salvo por honrosas excepciones, carecen de una
profunda formacién administrativa y gerencial, agravada por posturas estatistas
propiciadas por un sistema que no fomenta la renovacidn de sus primordiales
bloques internos de poder. El nuevo discurso de Estado plantea implicitamente un

redlsgﬁo superestructural del aparato politico-administrativo, donde los principios de
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eficiencia y efectividad inmanentes a la teoria general de sistemas revisten mayor
jerarquia que los tradicionales lineamientos politico-partidistas. En realidad ambos
niveles dimensionales deberan conciliarse para la consecucién de los objetivos y
tinalidades del discurso, el éxito ulterior del mismo reside plegado al concepto de
voluntad politica. Por otro lado, sobre un gran ntimero de células municipales se
evidencian gradiantes poblacionales negativos, con agudas limitaciones geogréaficas
e infraestructurales y serias restricciones econdémmicas. Municipios que tal vez nunca
logren adecuarse a las nuevas disposiciones establecidas por sus histéricos rezagos

estructurales’s,

Finalmente, ilama fa atencién el procedimiento para dilucidar impases entre
municipios y organismos centrales. Por ejemplo, los municipios se encuentran
facultados para realizar de manera auténoma sus ejercicios de planificacion territorial.
En el caso de que un municipio no cuente con los recursos técnicos y desee
confeccionar un plan territorial puede convenir con la Junta de Planificacién de Puerto
Rico la produccién del mismo. La Junta de Planificacién de Puerto Rico opera como el
organismo normativo en materia de planificacién global para el pals y los municipios
vienen obligados a adecuar sus planes suscribiendo todo lineamiento conceptual u
operacional a los establecidos por el Pian de Uso del Terreno-Regién Metropolitana
de San Juan. Los municipios presentan sus planes a la Junta de Planificacién de
Puerto Rico, para revisién y endosoc de suscitarse un impasé entre la Junta de
Planificacién de Puerto Rico y el Municipio postulan_te'el mismo debera ser
presentado a la consideracién del Gobernador y éste resolvera. Ininteligiblemente

7S La Directora de la Oficina para el Desarrolio Autondmico de los Municipios (ODAM), Carole Acosta,
admitié que existen municiplos que nunca podran ser "autosuficientes® mediante la reforma municipal por
razén de su drea geografica y capacidad para recaudar recursos econémicos. Estos municiplos sagulran
dependiendo del subsidio municipal y del 25% del ingreso de la Loterla Electrénica, que conternpla la
reforma (Garcla, Ef Nuevo Dia, lunes, 1 de julio de 1991).

156



una situacidon técnica recibe un tratamiento politico, perpetuando las contradicciones
entre las esferas de lo abstracto y lo concreto.

En conclusién y trascendiendo el complejo ambito de las especificidades
mencionadas, la Ley de Municipios Auténomos de! Estado Libre Asociado de Puerto
Rico, se lnscn‘pe (tal vez sin completa conciencia de ello) en el proyecto de construir
una nueva lectura y tratamiento de los fendmenos socio-econémicos y fisico-
espaciales. En esta ocasién basada en una doble experiencia: la histéricamente
acumulada erigida sobre un explicito modelo de coercién estructural, montado sobre

una interpretacién reductivista y determinista de la sociedad vis-a-vis la de una

sociedad en transito, sometida a la prueba de grandes transformaciones

superestructurales en la que predomina el movimiento y la incertidumbre. Para la
planificacién urbano-regional esta condicién plantea un novedoso horizonte de

posibilidades técnicas y politicas inimaginadas en el pasado.
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Sintesis de la Seccién

Mayco Legal y Acclones

A\ diferencia de las experiencias constatables en los &mbitos legales de otros paises’®
Puerto Rico en realidad no cuenta con ninguna ley o decreto que eleve el ejercicio de
planificar o las practicas de urbanismo a rango constitucional. Las principales leyes
son aquellas que crean las agencias gubernamentales encargadas de funciones
reglamentativas y ordenacién de usos de terreno. Entre las leyes de mayor control
sobre los procesos urbanisticos se encuentra la Ley Orgdnica de la Junta de
Planificacién de 1975, que crea la Junta de Planificacién de Puerto Rico, principal

agencia gubernamental en asuntos de ordenacion del territorio y urbanismo.

L_a Ley Orgénica de la Junta de Planificacion de Puerto Rico, Ley Numero 75 de junio
de 1975, enmendada y firmada en junio de 1977, dispone que la Junta de
Planificacidn prepare y adopte planes de uso de terreno. Por otro lado sostiené que
los planes deberan estar en consonancia con las politicas y estrategias de desarrollo
para Puerto Rico contenidas en el Plan de Desarrollo Integral (no tratado en la
seccién). Este Plan esboza los principales lineamientos sustantivos para la
orientaci{an de los organismos gubernamentales en materia de planes, programas y
proyectos. La planificacién como actividad formal e institucional dei Gobierno de
Puerto Rico surge con toda propiedad durante la década de 1940, cuando se crea por
disposicién de la Ley Nuimero 213 del 12 de Mayo de 1942 la Junta de
Planificacion de Puserto Rico. La Ley Organica de la Junta de Planificacién de Puerto
Rico, Ley Numero 75 de junio de 1975, segin enmendada y firmada en junio de

1977, en realidad suprime la limitada capacidad de gestién que una vez le fuera

76 Alemania, Canada (Alberta), Espafia, Estados Unidos (Floriday Hawah) Franda Holanda, México y el
Reino Unido, representan algunos palses que poseen claros para la regulacién de las
practicas de urbanlsrno. planificacién y ordenacidn territorial.
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adjudicada, al sustraer de ésta todas las funcicnes tocantes a la otorgacién y
regulacién de permisos, creando paralelamente la Administracién de Reglamentos y

Permisos (ARPE).

A tenor con la Ley de Planificacién de 1942, la Junta de Planificacién de Pusrto Rico
debe preparar anualmente un plan econémico. Este plan delinea el perfil de las
mejoras permanentes y los gastos corrientes del gobierno. El primer plan econémico
se presentd a la Legisiatura de Puerto Rico en marzo de 1944. En su origen, este tipo
de programacién financiera constituyé un valioso instrumento operacional para la
orientacién del gasto y la inversién publica. Posteriormente el instrumento comienza a
perder valia funcional al devenir en una futil compilacién de programas econémicos
precedentes. Eventualmente el concepto se refuncionaliza tomando la forma de un

Programa de Inverslones a Cuatro Afios (por sus siglas PICA).

En el afio 1956 se presenta el Plan Reglional del Area Metropolitana de San
Juan (Plan Eduardo Barafano). Este fue e! primer Plan Regional preparado por
el Estado Libre Asociado de Puerto Rico, como guia integral de planificacién con la
finalidad de imprimir racionalidad y direccién al Area Metropolitana de San Juan. Sus
lineamientos, aunque de caracter globales y normativos, pueden calificarse como
esencialmente practicos. El Estado, presenta este Plan comprensivo como un
instrumento politico que contiene resbuestas técnicas y funcionales al conjunto de
necesidades fisico-espaciales de su poblacién y al mismo tiempo se proyecta como
desafio a sus propias potencialidades y capacidades politico-administrativas. Dentro
del marco general de sus metas se destacan las siguientes: corregir el crecimiento
avasallante de la masa urbana emplazada en el Area Metropolitana de San Juan,
propiciar una.ocupacion y distribucién poblacional mas balanceada, estimuiar la
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preservacién de los recursos naturales y sus valores escénicos, generar un funcional

sistema de transportacién, coordinado e integrado entre sus partes.

En el afio 1977 la Junta de Planificacién de Puerto Rico implanta un nuevo Plan de
Usos de Terreno para el Area Metropolitana de San Juan. Los objetivos y
politicas plblicas promulgados por el documento, tienen la finalidad de iniciar un
proceso de cambio cualitativo y cuantitativo sobre los patrones de ocupacién y usos
del suelo observados a partir de la década de 1950. Este trabajo, representa un
replanteamiento conceptual de los supuestos macro-ordenadores y morfolégico-
estructurales esbozados por, el para entonces desfasado, Plan Regional del Area
Metropoliitana de San Juan 1956 (Plan Barafiano). Clertamente, se persigue
actualizar el sistema de instrumentos y politicas publicas existentes, en un esfuerzo
por coordinar las dindmicas y tendencias de ocupacién espacial. Es menester denotar
que el Plan de Usos de Terreno de 1977 no puede ser gestado en consonancia con
las disposiciones politicas y estratégicas establecidas por el Plan de Desarrolio
Integral toda vez que éste no es creado hasta el afic 1979, dos afios mas tarde.

En el afio 1982 la Junta de Planificaciéon de Puertoc Rico presenta el Plan de Usos
del Terreno-Regién Metropolitana de San Juan, que sustituye al! Plan de Usos
de Terreno 1977. El Plan 1982, representa un incuestionable esfuerzo de Estado por
superar las intrinsecas limitaciones instrumentales de los planes precedentes.
Invariablemente se acufia para la confeccién paradigmatica del documento un
modelo de normatividad general, en esta ocasién, despojado de las especificidades
atinentes a predios particulares, con la finalidad de flexibilizar sus recomendaciones e.
imprimir continuidad a las implantaciones. Un poco, en este aspecto técnico

reproduce las imprecisiones de! Plan Regional del Area Metropolitana de San Juan
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1956. Por otro lado el nuevo Plan redefine la Regién Metropolitana, ampliando de 9 a

12 las células municipales que le configuran.

Cinco (5) principlos basicos orientan el Plan y determinan el curso direccional de
accién para cada zona ponderada. Los principios operan como conductores de
politica pablica y en realidad responden en términos sustantivos, a los principales
lineamientos esbozados por el Plan de Usos de Terrenos 1977, a saber: 1)
Densificacién selactiva, mediante usos intensivos de terrenos en puntos o lugares
estratégicos. 2) Mezcla y diversificacién de usos de terrenos selectivos, que permitan
actividades compatibles. 3) Programacién y construccién de la infraestructura en
direccién a las zonas que se deseen estimular. 4) Desarrollos y usos de terrenos
armdnicos con las politicas publicas de conservacién ambiental. §) Desarrolio fisico
de los terrenos en sutil consonancia con las politicas de conservacién energéticas.

Uno de los eventos mas significativos en la historia de la planificacién del pails
adviene con la propuesta y final aprobacién, en el afio 1991, de la Ley de Reforma
Munlicipal, conocida como Ley de Municiplos Auténomos del Estado Libre
Asociado de Puerto Rico. Esta Ley deroga la Ley Numenro 146 del 18 de junio de

1980, segun enmendada, conocida como Ley Orgénica de los Municipios.

La Reforma Municipal puede definirse como producto de la conjuncién entre varias
leyes encaminadas a garantizar a los municipios una participacién adecuada y
efectiva en la vida cotidiana de sus habitantes, dotandoles de nuevos poderes y
responsabilidades, asi como de mecanismos financieros para la ejecucién de las
atribuciones delegadas. De este modo, la Reforma se orienta a elevar la calidad del
servicio que la ciudadania recibe por las autoridades gubernamentales y a
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democratizar los procasos decisionales, ubicando las facultades y deberes sobre

asuntos que atafien a la comunidad en su justo nivel! y dimensidn politica.
Instrumentos de Ordenacién Territorlal y su Jerarquia

Nivel Nacional « Plan de Desarrollo integral

- Programa de Inversiones a Cuatro Afios

+ Plan de Usos de Terrenos 1956, 1977, 1982
Nivel Regional - Plan de Usos de Terrenos 1956, 1977, 1982
Nivel Munlcipal - Plan de Usos de Terrenos 1956, 1977, 1982

- Planes Territorlales

« Planes de Ensanches
« Planes de Area
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Conclusiones

Nive!l Nacional
instrumentos de planificacién evaluados evidencian una

1. Las practicas e
Estado por incidir funcionalmente sobre las

incuestionable preocupacién del
tendencias y procesos de expansiéon suscitados por los asentamientos humanos. Nq
obstante, plegada a esta afirmacién subyace el germen de las incomprensibilidades.
El paradigma de abstracta normatividad fisica, indistintamente de las especificidades
gradativas incorporadas por los planes, resultan en términos generales no sdélo
disfuncionales sino incompatibles con las dinamicas e intereses de! mercado. Por
ejemplo, todos los planes ponderados para la Regién Metropolitana de San Juan
adolecen de un profundo fragmentalismo estructural, aunado a una desfasada visién
ortodoxa de lo real. De forma ininterrumpida se promulgan discursos cuyas
orientaciones generales centran en el subterfugio de lo fisico como panacea a las
serias incorrespondencias y desigualdades citadinas, emergentes de las complejas
macro y micro dinamicas socio-econémicas??. Los planes, en su conjunto, se
inscriben bajo la Iégica de imprimir correccién a situaciones calificadas como
problematicas mas que en el ambito de la planificacién como instrumento integral de
redisefio racional del futuro (ver ilustracién $.6). La tendencia a reducir situaciones
multifactoriales propicia lo que definimos como una irreflexiva propensién al
simplismo en la gestacién de variedad, disgreguemos esta observacién; la conocida
Ley ds Ashby78, sostiene que el sistema de planificacién debe ser capaz de generar

77 La planificacién se ha entendido tradicionalmente como el producto o resultante del ejercicio de
plantficar. Vista como objeto, era una mera articulacién de instrumentos y procesos interventivos, carente
de reflexién respecto de si (sujeto), sino, la aplicacién de ésta a situaciones que demandan

iticaciones provenientes del entorno fisico. Su primordial &mbito de intervencién endémicamente ha
centrado en los aspectos urbanos, tales como problemas de ordenacion, salubridad y esteticismos.
Podria inferirse a manera de sintesis, que el plan era y en cierta medida aun continia slendo en la praxis

cotidiana la planificacion.
78 Stafford, Beer. 1975 Blatform for Change, pagina 110y 111.
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e tocantes a tipologia, morfologlia

Sintesls de las DInamicas de Ordenacién
Expuestas por ios Planes Generales
llustracion 5.6

El Estado gesta el plan de uso
y categorizacion de la tierra,
soslayando consideraciones

© integracion socio-espacial.

v

El conjunto de agentes productores
del espacio citadino definen
textura, forma y tratamiento.

'

csto materializa en desarticulaciones
por incongruencias de intereses,
metas y objetivo.

|

E! equilibrio emerge de la
constante legitimacion por parte
del Estado de los diversos
niveles de entropfa, mediante
un endémico y por lo regular
antagénico replanteamiento de
su discurso. Las resultantes

concretas y disfunciones
se retoman, ponderan y
congcilian a través de
los planes de uso.




tanta variedad-control como la situacién planificada es capaz de proliferar variedad
fuera de control. En este sentido no existe una situacién problema, sino una
multiplicidad de problemas que plantean el requerimiento de un conglomerado de

opciones y alternativas, por ende, sdlo la variedad puede esgrimir contra sf misma.

2. Las politicas orientadas a fomentar la descentralizacién industrial, a partir de la
década de 1970, con el objetivo de superar las diferenciaciones inter-regionales
resultan parcialmente atinadas. Ciertamente, a través del Programa de Fomento
industrial se crean poligonos industriales en practicamente la totalidad de la Isla. No
obstante, la Regién Metropolitana de San Juan ha prevalecido, por su rango de
primacia. como polo primario de desarrollo?9. Resulta plausible arglir que las
transferencias de fondos federales, provenientes de los Estados Unidos de Norte
América, operan como paliativo sobre los impactos negativos suscitados por
desequilibrios regionales no subsanados. Es menester denotar qQue las
aglomeraciones productivas y reproductivas responden a economias de escala, a
economias externas, a la preferencia por mayor variedad de bienas y servicios. Al
menos ese era el caso en un pasado estadio, el de la ciudad industrial. Ahora lo que
parece estar ocurriendo es un paulatino transito hacia la desaglomeracién, con la
complejidad de limitadas opciones dispersivas por condiciones naturales de espacio
geografico. Por otro lado, la tecnologia modifica vertiginosamente las bases
tradicionales de la ciudad. Al presente se acrecienta el numero de personas que
laboran desde sus hogares, los ordenadores, el modem, el fax y la video-
comunicacién factibilizan el acceso © intercambio de data e informacién acrisolada.
Indudablemente transitamos de la ciudad pre-industrial, a Ia ciudad-industrial y en

79 puerio Rico tiene que concebirse como una gran ciudad, se trata de un sistema espacial altamente
integrado e interdependiente por sus dindmicas socio-econémicas que se emplazan y desarrollan sobre
un territorio de reducidas dimensiones geograficas. Las politicas descentrallzadoras en ausencia de un
meridiano esquema ordenador conducen al fragmentalismo, particularmente por sus caracterlsticas de
imegracién y apertura.
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esta instancia al nuevo discurso de ciudad como centro de conocimiento e
informatica. Cada estadio conlleva requerimientos diferenciales en cuanto a

organizacién espacdial, infraestructura, disefio y planificacién.

3. El modelo de crecimiento urbano registrado a partir de la década de 1950 ha
consumido mucho mas terreno que el utilizado para ese propésito en los pasados
460 afios de historia escrita. Resulta irrefutable que la expansién del entramado
espacial se genera en ausencia de objetivos claros y racionales, ajeno a todo respeto

por las ciudades construidas al igual que al bloque de elementos socio-culturales y

tradicionales que le constituyen.

Nivel Reglonal
4. La Regién Metropolitana de San Juan se caracteriza por una abundante cantidad

de espacios impersonales, muchas veces ininteligibles, que marginan, corroen y
desvirtuan la integridad del ser humano mediante la masiva parcelacién de la escena
citadina. En la desenfrenada carrera por la expansién, desarrollo y crecimiento
urbano (que supone produccién y reproduccién econdémica) el ciudadano queda
privado de la inmesurable aventura de moldear su conducta, sentido de equilibrio
oomunal_y comprension de su autédntica naturaleza multidimensional. Avasallado por
un continuo dsspliegue de calles, puentes y edificios carentes de armonia e
integracién; inmerso en urbanizaciones que le aislan por cuanto no se interconectan
arménicamente. El resultado es la enajenacién que conduce a toda forma de
insensibilidad social; ciudades estructuralmente incomprensibles y fisicamente
mondtonas donde se fracciona, determina y dimensiona la existencia de sus
habitantes. ¢ Cudntas veces hemos dicho o escuchado decir que la fragmentacién o
distribucién de usos en ciudades representa una necesidad Incuestionable y que la
consgcusién de una totalidad articulada pertenece tan solo al campo de las utopfas?

165



Esta percepcién ha redundado en una lmpropia conformacién estructural de la
ciudad, donde ‘el sentido de integralidad funcional ha sido extraviado. La notable
propensién a la ocupacién desarticulada y fragmentada del espacio supone el uso de
modelos de disefio arbdéreo, que interpretan la ciudad como una coleccién de
elementos aislados por usos especificos cuyo Unico vinculo o coneccién se alcanza
mediante el viario. Las ciudades adquieren de este modo un patrén fisonémico similar
al de los arboles, con multiples vias de rodaje que le asemejan a troncos y ramas
mediante los cuales se accesan los diversos espacios de trabajo, vivienda, recreacién
o comercio. Cuando pensamos en términos de arboles, alteramos la humanidad y
riqueza de una ciudad viva por una simplicidad conceptual que séio beneficia a
disefiadores, planificadores, administradores y promotores. Cada vez que se destruye
un trozo de ciudad y se reemplaza el semireticulo pre-existente por un entramado

arbéreo, la ciudad inexorablemente se acerca a la disociaciéng0. La estructura social

80 E| entramado arbdreo trastoca la totalidad de lo urbano, el espacio a partir de este paradigma es
disgregado y monofunclonalizado. Su génesis aflora con el desarrolio del tranvia, la electrificacién y
posteriormente el ferrocarril, e! cual comenzd a ser utilizado a fines del Siglo 19. Estos avances delinean
los cimientos facilitadores de la dispersién suburbana a partir de los pretéritos cascos residenclales.
Diacrénicamente los crilerios con los que la arquitectura y los urbanistas trataron los problemas {(sico-
espaciales del Siglo 20 derivan de las reflexiones y lineamientos conceptuales del Congreso Internacional
de Arquitectura (1929-1933). Este grupo intiuencié ampllamente el panorama urbano-amuitecténico, en
particular a partir del afho 1945. Sus postulados medulares se promulgan en el aho 1933 a través do un
documento titulado . Mediante este tratado se propone el desagregar la ciudad en
cuatro macro-espacios a saber: vivienda, trabajo, ocio y transporte. Los resultados de estos
planteamientos cristalizaron en el diseno de nuestro sistema de control de usos de suelo, al igual que de
los tipos edificatorios y los sistemnas bdsicos de ordenacién de la edificacion.

Critica a la Zonlficacion
Amés Rapapor (1968), Thomas Schumacher (1979), Rob y Ledn Krier (1979, 1984) al igual que

Christopher Alexander (1977), son tan solo algunos de ks muliples urbanistas que han plamteado serlas
reservas respecto de este modelo conformativo de ocupacién. En 1érminos conceptuales este
estructuralismo apologetiza la departamentalizacién de usos al categorizar y densificar el espacio
diterencialmente. Dicha desagregacién trunca multiples posibilidades racionales de intercambios
econdémicos e interacciones sociales. Las auténticas ciudades no eran estructuras divididas y serialmente
2zonificadas, conliguradas mediante asunciones arbdreas. Estas, eran urbes altamente funcionales las
cuales reflejaban un profundo pensamiento al igual que un elevado grado de sustantividad moroldgica.
Sus espacios Interconectos, exhibian alta polifuncionalidad en sus esferas conformativas, negocios,
vivienda, produccisn, circulacién. Elementos preponderantes en la tisionomia de una ciudad concurrian
sobre un delineado y p pacio de gestibn. Como respuesta lalente a este cuadro situacional
emerge a fines de la década de 1960 un movimiento arquitectdnico tendiente a capturar, replantear y
atemperar los antiguos patrones urbanos. Este ha sido popularmente denominado como post-
modernisrmo y se orienta al desarnrolio de escenarios polifuncionales, a! Igual que al uso intenso de los
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y urbana resulta disfuncional -corno totalidad concreta- al ser desarrollada sobre un
esquema de entramados arbéreos. Esta practica genera una profunda pérdida de
pertenaencia comunitaria y senticso de territorialidad, que redunda en el descontrol de

los comportamientos colectivos.

En sintesis, la planificacién en Puerto Rico adolece de un craso fragmentalismo
conceptual denotable en su fehaciente interés por la gestacién de regulaciones
preponderantemente fisico-espaczialles. Las concretas irreflexiones tocantes a factores
sociales, econémicos y culturaxles aunado a disfunciones técnicas le conducen
inexorableamente a la emision <de recomendaciones abstractas, carentes de una
lectura global, dinamica e integral de io real. Por otro lado, el Estado en términos
generales, exhibe un histérico cdesdén por ta resolucién de gravosas deficiencias
conceptuales y operacionales inrmanentes a planes libro axioldgicamente divergentes
con las précticas del mercado. SSu papel como ente catalitico y promotor de cambio
sobre patrones expansivos poco atinados y detrimentales al contexto geografico de la
Isla es cuestionable. Cierlamente ., el Estado a operado tradicionalmente como un
contenedor del estatus-quo, conciliando intereses y contradicciones mediante el uso
de discursos y politicas remediativas. De este modo el sistema, como totalidad logra
equilibrar sus antitetismos, alivi=xnando toda suerte de insuficiencias mediante la
ilusién de planes de usos de tereno que lejos de incidir como instrumentos
direccionales son en términos sxustantivos el producto implicito de las acciones y

presiones del_sector privado de la exconomia.

recursos infraestructurales centrado sob»re la restavracién o reciclaje del tejido urbano, por sobre el
gxp'gnslg‘nlsrlno suburbano anti-racional y- totalmente desarraigado de un principlo comprensivo racional
e lo societal.
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Sexta Secclén

Anilisis Comparativo de las Experiencias e Instrumentos de
Plamificacién Considerados para México y Puerto Rico

"Una audad n‘ene el mlsnn derecho que un pacierte a ser
y recibir personal atencicn,
mds bier que un consejo abstracto.

Un buen plan es aquel que ayudara a la regién en su kacha
por ser ella misma o lo que en tiempos antiguos se llarmnds
el ‘Genio del Lugar.

Thomas Sharp (Exeter Phoenix)

La planificacicsn es @l opuesto de la improvisacién, es el cdlculo previo, normativo que
precede y preside la accién. Este calculo tiene ciertas relaciones con el acto de
predecir, pero nuevamente debemos puntualizar que los procesos de planificacién
plantean la antitesis de la escueta prediccién. Esta conceptualizacién instrumental
respecto a la disciplina rebasa implicita o explicitamente los escenarios socio-
politicos tratados en las secciones precedentes, ostentando universal aceptacién. Sin
embargo grandes interrogantes funcionales y operacionales afloran de este
razonamiento. en particular aquellas que cuestionan su adopcién en el ambito de
paises subd esarrollados. A continuacién generamos una comparacién centrada en
los instrume ntos, objetivos y experiencias de planificacién documentadas para los
paises bajp estudio. Deseamos advertir que el acercamiento deductivo, acufiado para
la conformaci6 n de este ejercicio, permite salvar las marcadas diferencias existentes
entre escemaArios cuya evoluciébn econdmica, dimensiones espaciales y
especificidades cuantitativas y cualitativas plantean serias restricciones comparativas.
Demostramos <émo existen tendencias y comportamientos especificos comunes a
distintas realicda&ades, cémo la historia si bien no se repite como totalidad en multiples

ocasiones se duplica recomponiendo partes similares en una totalidad distinta.
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Hallazgos

Cuadro 6.0

Las congruencias instrumentales y jerdrquicas para ambos escenarios resuitan
significativas. Se constata una estructura gubernamental a nivel nacional, gestora de
planes generales. Por otro lado, transferencias de competencias a las células
municipales para el desarrollo auténomo de sus procesos de planificacién. Las
mayocres divergencias centran en factores dimensionales, el sistemma de
administracién gubernamental para el caso de los Estados Unidos Mexicanos, se
desarrolla en tres (3) niveles: Federal, Estatal y Municipal; diferiendo del Estado Libre
Asociado de Puerto Rico, cuya administracién se efectua en funcién de dos (2)
niveles: Estatal y Municipal. Esta situacion explica la imparidad, en tanto no
aplicabilidad, de instrumentos ordenativos a nivel Estatal y/o de Estado de Excepcién
para el Estado Libre Asociado de Puerto Rico.

Cuadro 6.1

El! examen de objetivos generales para ambos paises posee una magnitud de
convergencia ain mas amplia tanto a nivel nacional como regional (ia Ciudad de
México, es categorizada para efectos comparativos como Estado de Excepcién). A
nivel nacional las autoridades gubernamentales se pronuncian en favor de una mejor
distribucién de las actividades socio-econémicas al igual que espacio-demogréficas
en aras de significativos incrementos sobre la calidad de vida. La consecucién de
este objetivo incidira aunado a otras iniciativas- sobre el medio ambiente propiciando
su paulatina recuperacién. A nivel regional o de Estado de Excepcién, es
preponderante el interés por frenar las expansiones fisico-espaciales de los
entramados citadinos. Para el caso del Estado Libre Asociado de Puerto Rico, se
plantean mezclas selectivas (polifuncionalidad espacial) y re-ordenaciones

infraestructurales. Por su parte los Estados Unidos Mexicanos, adoptan la estrategia
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descentralista en un intento por contener las intensas migraciones inter e intra-
regionales que propician anarquicas expansiones periféricas y complejas presiones

sobre las redes metropolitanas existentes.

Cuadro 6.2
Ostensiblemente congruentes resultan las experiencias e incluso los patrones

evolutivos para ambos escenarios. En términos sustantivos las mayores diferencias
residen en la esfara legislativa, toda vez que el Estado Libre Asociado de Puerto Rico,
no posee leyos que eleven a rango constitucional las practicas urbanisticas o los
procesos de planificacién. No obstante, las singularidades -en tantoc recomposicién de
hechos condicionantes sobre realidades socio-politicas disonantes- resultan
extraordinarias. Podemos argiir como los modelos de planificacién acufiados por los
paises bajo estudio, en adicién a sus respectivas posiciones estructurales dentro del
sistema capitalista mundial y articulados a interpretaciones de control politico-
administrativo y tomas decisionales centralizadas (desfasadas conceptualmente
respecto a los intereses globales del mercado y las acciones particulares del sector
privado de la economia) factibilizan (en adicién a otras variables) la constelacién de
resultantes econémicas, fisico-espaciales y ambientales acotadas. Una refiexién
general del cuadreo ubica los principales avances en la esfera legislativa. Se estila un
devenir funcional (incipiente en el caso del Estado Libre Asociado de Puerto Rico e
inconcluso para los Estados Unidos Mexicanos) en direccién del municipio respecto a
sus actividades administrativas y facultades sobre diversas practicas de planificacién
del desarrollo urbano-regional. Por otro lado, diversos instrumentos de ley para el
tratamiento de actividades urbanisticas (en el caso de la Ciudad de México la
zonificacién pormenorizada de sus entramados a partir de la década de 1980).
Miultiples correspondencias se establecen para todos los criterios de analisis,
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destacandose las utopias inscritas en ambos casos en el ambito de las acciones

propuestas para el control y desarrolio fisico-espacial de ciudades.
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Cuadro 6.0

Resumen de Instrumentos de Ordenacién Territorlal y sus Jeraraquias

Estados Unidos Mexicanos

Estado Libre Asoclado de Puerto hlco

Constitucién Polltica de los
Estados Unidos da México

Nivel Naclonal

Ley General da Asentamientos Humanos
Plan Nacional de Desarrello Urbano 1978
Plan Global de Desarrello 1980-1982
Plan Naclonal de Desarrollo 1380

Plan Naclonal de Desarroflo 1983 y 1989

Plan de Desarrolio Integral 1979
Programa de Inversiones a Cuatro Afios
Plan da Uso de Terreno 1956-1976
Plan de Uso de Temeno 1977-1962

Plan de Uso de Terreno 1982 al Presente

Nivel Estatal Planes da los Estados Federados

Nivel de Distrito Federal Loy da Desanolio Urbano del Distrito Federal

o Capital
Programa Director de Desarrollo Urbano del
Distrito Federa y Planes Parciales
Nivel Municipal Planes da Ordenacién Municipal Plan de Uso de Temeno

1956-1977-1982

Planes de Ordenacién Municipal




C de Objett G A tenor Con los Planes Promuligados por Pals y Nivel

Estados Unidos
Nivel Nacional
1.Racionalizar la distribucién, en el territorio
nudonal de las -cuvidados econémicas y
ales. d en las zonas de
mayor polonclal del pals.

2F ol urbano ¢ ly
equilibrado de los cantros poblacionales.

a.F L 08 {; bles para que
la poblacién pueda r h sUs -

de auslo urbano, vivienda, servicios
publicos, sctura y equi i

4.Mejorar y preservar @l medicambiente de
los asentamientos humanos.

S.Implantar ia reforma municipal.

Nivel de Distrtto Federal
Ciudad de México
1.Inscribir su planificacién dentro del
dasarrollo regional y nacional, en funcién
de la importancia que tiene la Ciudad de México
en todo el teritorio nacional.

2.Controlar y racionalizar su crecimiento
acorde con la estrategia naclonal.

3.Restringir, en base a critarios de
rac-onalndad y nhdancla. {a ubicacién de

que provoq! un
crecimiento desordenado.

4. Controlar el uso del suaio para evitar su
btk 1 la . -

y aprovechar totalmaente la infraestructura.

5.Desconcentrar la industria pesada, por sus
Impactos nogaxlvos en términos de mmamlna-
cién y en la il de

dae agua,

6.Otorgar prioridad al transporte colectivo,
desalentando el uso individual de vehliculos,

7.P de de
vivienda para los grupos sociales marginados.

Estado Libre Asoclado de Puerto Rico
Nivel Nacional
1.Promovaer el desarrolio del pals utilizando juiciosa-
mente y en ¢l momento adecuado todo el potancial
de la tierra, los recursoe naturalas y la cultura,

2. Propiciar una distribucién apropiada y justa de los
beneficios del desarrolio en y entre las éreas urba-
nizadas y los demis sectores geograticos del pals.

3.Crear y mantener las condicionas bajo las cuales
el hombre y la naturaleza puedan existir en armonia
productiva, con el fin de alcanzar el mds amplio dis-
frute de los usos y beneficios del medio ambiente
sin degradarie.

4.Orientar la planificacién en direccién de una parti-
cipacidén més amplia y etectiva de 105 sectores pobla-
clonalas que conforman el pals.

Nivel Reglonal
Reglén u.lropouum de San Juan
1. C Qir @l te de la masa
urbana emplazada en el Area Matropolitana de
San Juan, reorganizanda de forma integral los usos
urbanos, semi-urbanos y rurales, articulandoles
amdnicamenta.

2. ot una oGt i6n poblacional mas
da, racional y funcional con espocial 6
Ia p i limi i6n de franjas marginales.

3.Influenciar la programacién de la infraestructura de
modo que sirva de Instrumento para el ordenamiento
urbano.

4. it i ta lectiva de
usos y actividadas.

S.Propliciar la disponibilidad da terrenos para el
desarrolio,

6.Genarar un funci s de 2
coordinado e integrado entre sus panes

Z.nfluenciar el disefic de estructuras, la ubicacién de

n!ms de sarvicios, el de latrar
. ivay otras des medulares, a tono con
una utitt A y etici de la "



Cuadro 6.2

Consolidado de Experienclas y Evoluciones Derivados del Andllsts de los Sistemas de Planificacién pars Ambos Paisss

Experiencla Convergen Divergen Evoluciones Macro-Conceptuales Observaclones
Relevantes  Relativos Limitados Ulopla
Avances  Avances  Avances
Leglslaclén
5o lava a rango consiitucional X X Puérto Rico no posee
los jercicios de planificacién leyes particulares
E} Estado crea fegistacin para X X En Puerto Ricolas leyes
orientar y veqular las actividades sorientan a crea
tisico-espaciales agenclas para estos fines
Sa desarrollan leyes encaminadas x 4 La Ley de Municipios
a refuncionalizar kos sislemas Autbnomos se fimma en
administrativos y operacionales Puerto Ricoen ef afio1991,
de Estado por medio de México plantea su Reforma
Reformas Municipales Municipal en el afio 1983.
Modelos de Planificacién
Para la Ordenacidn
Fisico-Espaclaly
Socio-Economica
de Cludades y Reglones
Formal Comprensivo Racional x X Utitizado para planes
(Acercamignto Normativo) " Globales
Incrementalista X x Uliizado para planes
parciales
Visidn Neo-Positvista X x
Metas y Objetivos Generales X X Entendible por los
paradigmas utilizados




[ncongrugncias entre las
recomondaciones emitidas
por log planes vis-a-vis

Ias dindmicas del mercado

Experiencia Convergen Divergen Evolucionss Macro-Conceptuales Observaclones
Relovantes  Relalivos Limitados Utopfa
Avances  Avances  Avances
Palos da Desamollo
Descentralizacin
Acclones Propuesias
Control Sobra Asentamienios Deseamos denotar
Humanos, Equilbrios y como las principales
Reduccion de inmigrantes medidas de control
espacial centran por lo
Control de la Expansitn de regular sobre recomen-
Tejidos Citadinos daciones que soslayan
las tendencias y

Control Sobre Movimiertos ldgicas de! mercado,
Pendulares
Polfticas orientadas al
desarmolio urbano-regional
equitbrado
Reduccion de conurbaciones
por via da Sistemas citadinos
satélites, fipo constelacitn
(Chudades Medias)

Resuhtantes

Econdmicas




Experiencia Convergen Divergen Evoluclones Macro-Conceptuales Observaclonas
Aolevantes  Relativos Limitados Utopia
Avances  Avances  Avances

Dishinciones entre agentes X X
productores de la ciudad por

ausencia de una definicitn

concertada e Intereses

diforenciales respecio

ala ciwdad y sus relaciones

inira o infer regionalas

Resultantes
Politico Administrativas
Incongruencias entre las X ‘ ' X
promulgaciones y compromisos }
da campafia de las administraciones
de tumo vis-a-vis su plausile
racionaly funcional concrecion

Devenir polltico-administrativo x s X
plantea discontinuidades sobre fos

[programas y visién normativa de

los procesos de planificacidn

ResuMtantes
Fisico-Espaciales
Patrén de expansién fisica fragmentade X En México es producto

horizontal y a bajas densidades da asentamiantos
marginales

Morfologfa arbérea X X

Morfologia reticular X X




Experfencia

Convergen Divergen Evoluciones Macro-Conceptuales

Relevantes  Relativos Limitados

Observaclones

Monofunclonalidad espacial

Sistemas de transportacién masiva
integrado y funcional

Resultantes
Amblentales
Contaminacién amblental

Manejo y disposicién da desperdicios
sofidos y toxicos

Enla Ciudad de México la
zonificacion inicia en 1980
Desarticulado en

ambos paises

En México agravada
por el subdesamolio




Séptima Seccién

La Re-Conceptualizacién del Desarrollo Urbano-Regional

La estrategia politica
“Para alcanzar e/ &xilo deben seguirse tres estrateglas:
Explotar siempre ko Inevitable,
No ceder la irsci. ante el igo o el
Nunca sitluarse entre un pemo Yy una farola®.
Charies De Gaulle

La estrategia militar
~Si soy capar e determinar los planes del enemigo
mieniras e al misrno tiempo oculto kos mios,
entonces yo pusdko concentrarme y él debe dividirse. Y
Si yo me concentro mientras él se <livide, yo pxaedo utilizar toda mi fuerza
para atacar una fraccidn de la suya“.
Sun Tzu, Sigilo 4 A.C.

La estrategla empresarial
“La evolucién de la economia en ia mrayoria de kos palses desarroilados se
caracteriza por un bajo ritrno de crecimaienio y por una wmpemlvldad global,
&asto es un cambio drarncitico 10 8 riores.
£t éntasis no ésta ya en el crecimiento
sino enla mejora de la competitividad™.

Michael Porter, 1980

Los escenarios precedentes constituyen el sustrato sobre el cual se erigen los
paisajes dialécticos conformativos de esta seccidén. De miinguna manera promulgamos
el desarrollo de confusiones babélicas respecto a paradigmas © técnicas ortodoxas
de planificacién, mucho menos perseguimos un barxal sincretismo tedrico. Esta
exposicién se inscribird en el Ambito de la Planificaci<S5n Estratégica, toda vez que
consideramos es el modelo idéneo para el tratamie@nto y revitalizacién de las
economias urbano-regionales. Por otro lado, incorporarmos a la discusién algunas
recomendaciones reflexivas en torno al impacto del acrecentamiento de las
economias municipales, eco-tecnologia, expansiones citadinas y manejo de sistemas
complejos. Finalmente delineamos una tésis tedrico-explicativa de las figuras politicas

y urbanas del municipio.
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Sintesls Situaclonal
De manera general puede afiimarse que la evolucién dindmica de las practicas de
planificacién en los Estados Unidos Mexicanos y el Estado Libre Asociado de Puerto
Rico han implicado un intento por descentralizar poderes y competencias en direccién
de las economias regionales, sin la incorporaci6n de ISgicas y razonamientos
apropiados para canalizar esos esfuerzos dispersos hacia objetivos entendidos
desde una 6ptica complejo-sistémica. De ahi la aparente contradiccion de mejoras
instrumentales para planificar gue exhiben los organismos gubernamentales y las
empresas privadas vis-a-vis los fehacientes deterioros en su capacidad para incidir

sobre el sisteama como totalidad funcional.

En parte, el problema es uno de naturaleza administrativo-organizacional y de
dispersién del poder, que remite inevitablemente a los enfoques, instrumentos y
paradigmas utilizados en las operacilones de planificacién. Otro singular aspecto
reside en los endémicos y acérrimos intentos por implantar y validar una visién de la
realidad que resulta ser insostenible al presente. Sorprendentemente aun se planifica
para sociedades concebidas como estructuras cuyos comportamientos resultan
predecibles, sin incertidumbre, con esquemas y supuestos ideoldgicos ampliamente
aceptados y dominantes; en fin, sociedades que responden invariablemente a

preceptos newtonianos o cartesianos de simplicidad y modelabilidad.

Por el contrario, la sociedad contemporéanea cada dia reﬂejav mayor proximidad a las
condiciones que Forester le atribuye a los sistemas complejos: contraintuitividad, no
linealidad, incertidumbre en los impactos, y resistencia al cambio. Por ende es
previsible que el instrumental de planificacién sea disfuncional con las condiciones

que se estilan en la interioridad de los mosaicos sociales.
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Nuestra Intencién
Acufiando las consideraciones antecedentes se persigue esbozar un conjunto de
recomendaciones tedrico-reflexivas que permitan la emergencia de nuevas y
variadas recomposiciones instrumentales. Por cuanto las practicas de planificacion
adolecen el infranqueable devenir de los tiempos socio-econémicos, polftico-
ideolégicos y culturales. Por ende, su refuncionalizacién debe ser materia de
profunda atencién toda vez las experiencias documentadas denotan serias
limitaciones protagdnicas. Sin mayores pretensiones que [as expuestas, y haciendo
uso de las experiencias e iniciativas para la revitalizacién de las estructuras
municipales, partiremos de esta entidad administrativa, en virtud de su
preponderancia operacional, para andamiar, modelar y matizar nuestra exégesis del

cambio inscrita en una modernidad avasallada por la impredecibilidad.

El Arte de la Estrategia
La expresién “estrategia™ encuentra su origen en el latin, strateg/a y éste del griego,
en que remite a general o jefe. En su carécter sustantivo viene a significar, el arte de
dirigir operaciones o avanzadas militares”. Hoy suele entenderse como el arte para
diriglr un asunto Iindistintamente del ambito a tratar. Debe sefialarse, como su raiz
etimolégica enfila toda razonable interpretacién practica en direccién del tradicional
“arte bélico". o lo que es igual, la capacidad organizacional que el (o los)
contendientes posean para erﬁprender campafias capaces de ganar alcanzando
exitosamente los objetivos previamente delineados. En matematicas se dice que
constituye el conjunto de reglas propias para asegurar la resolucién Sptima de
problemas inmanentes a un proceso regulable (Alegria, 1992). Por su
poliaplicabllidad y pragmatismo e! modelo resulta de extrema utilidad para la

formulacién de planes, programas y proyectos.
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La Estrategla en su Dimensién Citadino-Municipal
(Primera Recomendaclén)
El desarrollo urbano-regional de un pals debe ser entendido e iniciado desde una de
sus unidades politico-gerenciales mas importantes, la célula municipal. Por su
proximidad a la ciudadania y las funciones que le caracterizan ella resulta ser la
piedra angular para el sano crecimiento socio-econdémico de las regiones (ver
primera seccidn). Actualmente esta apreciacién es ampliamente aceptada por los
gobiernos, de manera implicita o explicita a escala internacional, y constatable a
través de las diversas iniciativas de reformas autondmicas adoptadas por numerosos
paises. Frente a este novedoso maosaico inductivo-funcional, que supone plegado un
sutil reconocimiento de erosién, e intento de refuncionalizacién socio-politico por
parte de las tradicionales figuras de Estado se erige la necesidad de adecuar los
roles de la ciudad (ver ilustracién 7.0). Proceso que no puede ni debe ser entendido
desde las ortodoxas practicas de planificacién Incrementalistas o Formal
Comprensive Racionales. En su lugar recomendamos los enfoques metodolégicos de
Planificacién Estratégica para la resolucién flexible y dindmica de las realidades

municipales, estatales y/o nacionales.

El plan qstratégico conceptualizado, parte de la constatacién de que el futuro de la
ciudad no es un problema exclusivo de administracién municipal en funcidn de sus
relaciones interactivas con el Estado, sino que trasciende estos ambitos de gestién
para incorporar a toda la poblacién y a los agentes productores de lo fisico, social y

econémico que actuan sobre ella.

La vida en la interioridad de la ciudad se define por sus niveles de actividad y el
nimero de transacciones indistintamente de su naturaleza que se susciten en la

misma. Los protagonistas y generadores de estas actividades, las empresas, poseen
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Planificaclén Cltadino-Municipal
el Nuevo Inductivismo Funclonal de Estado

llustraclén 7.0
Desmontaje de operaciones
cantralizadas de planificacién a nivel
nacionaly traslado da competencias [~——
a los municipios
Municiplo El municipo (s) desarmolla
‘E?':M'::' gutbnomamenta sus procesos de
e or planificacién estratégica mediante
Visltantes sistemas exploratorios

£l Estado brinda soporte técnico
& municiplo @ Implanta —
nomatividades locales y
federales




al presente gran movilidad en sus dindmicas de instalacién. Sus inversiones se
enfilan tendencialmente hacia espacios atractivos, que exhiban ventajas
comparativas en todo tipo de factores: humanos, econémicos, de recursos, de
servicios, climatolégicos o de mercado. Es decir, a tenor con los marcos de
convivencia interactivos en que resulte competitiva la actividad respecto a otros
escenarios territoriales y/o supraterritoriales (regionales, nacionales o

trasnacionales).

Planteada la ciudad como un producto prioritariamente competitivo, para las Idgicas
gerenciales y administrativas de las entidades municipales, y que a su vez debe ser
soporte de cooperacién regional, el objetivo a plantearse centra en cémo integrar
intuiciones y anadlisis de situacién para estructurar de manera planificada y
participativa las lineas maestras a seguir en el proceso de adaptacién a un futuro en
transicién: Internacionalizacién de las economias, tratados de libre comercio, cambios
en los procesos productivos, defensa del medio ambiente, calidad de vida como

elemento meduliar y equidad socio-econédmica (Ayuntamiento de Barcelona, 1992).

La administraciéon publica subordinada a las necesidades de la ciudad, puede
impulsar, coordinar e incluso actuar de forma dinamica, aportando a la resolucién de
las éreaé tematicas mas criticas de la cotidianidad citadina (servicios, infraestructura,
normatividad y en algunos casos politica industrial o promocién de emplgo). Sin
embargo, esta actuacién nunca bastara para asegurar el proceso constante de
reconversion de la ciudad; mucho menos para resolver, de manera eficiente, su futuro

regional y prospectivo desarrollo econdmico y social.

Para ello es preciso elaborar un perfil estratégico que permita la sutil articulacidn de
todos los actores involucrados. De suerte que logre ser concertada mas que una
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detinicién de ciudad, una virtua! cultura citadina, capaz de mediar como catalizador
de acciones multidimensionales que permitan situarla en posicién competitiva frente a
la incertidumbre de la modernidad, e impriman
econdmica de la region.

incrementos en la actividad

El paradigma de planificacién estratégica, constituye el marco referencial por
excelencia para la estructuracién de las iniciativas y actividades de los sectores
publicos y privados de la economia. Actuando como articulador, el modelo permite
definir los principales lineamientos a considerar para la concrecién de los planes de
actuacién a ser generados por los agentes productores de lo urbano. De este modo,
la adopcién de una visién dinamica por parte de la administracién publica (municipio),
contribuye a difundir ei transito de! pensamiento Formal Comprensivo Racional al
Estratégico como instrumento para la toma de decisiones (ver quinta seccidén). EIl
razonamiento estratégico supera el detecto de la planificacién urbana tradicional, que
en periodos de crecimiento socio-econémico adolece serios rezagos ubicidndose por
fo regular tras los acontecimientos, es decir de las decisiones reales que atectan los
usos del suelo territorial, y en estadios de estancamiento queda reducida a una
simple descripcion de situaciones sin el sefnalamiento y adecuacién de agentes
producto_res. Desde esta perspactiva, la planificacion estratégica situa objetivos

comunes sobre el escenario a instituciones publicas al igual que al concurso de
agentes econdmicos y sociales.

Voluntad y realidad se conjugan a través del paradigma. Voluntad, en tanto define
objetivos hacia los que se quiere tender, y realismo toda vez que acrisola esos
objetivos en funcién de la evolucién del entorno, las previsiones, las voluntades de
distintas administraciones publicas y de los actores privados. Es decir, un plan

estatégico pondera estas previsiones y voluntades, e intenta concertarlas sobre la
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base de un compromiso multisectorial. Por ende, si de alguna forma pueden definirse
en la actualidad las politicas regionales y urbanas es a partir de los conceptos
voluntad y compromiso. Este compromiso entre vocaciones, previsiones e intereses
diferenciales de actores sociales y agentes productores de lo tisico debe reatizarse en

el marco de la mayor claridad, suprirhlendo de los didlogos todo tipo de reticencia.

Es vital, que se garanticen los equilibrios basicos entre preservacién medio ambiental
y dindmicas productivas, entre movilidad ciudadana o metropolitana y {a salvaguarda
de identidades locales que suponen insoslayable el respeto morfolégico y la
preservacién patrimonial. Por otro lado, se advierte el requerimiento de atemperar los
compromisos estratégicos matizandoies con una suerte de “sana flexibilidad” o
permisibilidad al “libre juego de actores y agentes", la experiencia sefiala qus en
ausencia de este atenuante los planes suelen no cumplirse o simplemente se
traicionan. Ciertamente, la estructura metodolégica del paradigma estratégico posee
un conjunto de singularidades respecto a otros modelos que le particulariza y separa
de 1a ortodoxia, a saber:

. La planificacién estratégica no es de naturaleza detallada, centra en
pocos y sustantivos objetivos con la finalidad de adecuar sus acciones
en funcién de las metas delineadas y el estocastico escenario de
fluctuaciones espacio-temporales.

. Este tipo de planificacién se orienta a la anticulacién de decisiones que
deben ejecutarse en el corto plazo.

- Existe un amplio catdélogo de esquemas metodolégicos para el
desarrollo de diagndsticos en su mayor parte provenientes de los
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sectores corporativos, aplicables a la administracién publica. Por
ejemplo, el modelo OPEDEPO (Oportunidades, Paeligros, Debilidades y
Potencialidades) empleado para la conceptualizacién del Plan
Estratégico Barcelona 2000. Es menester denotar que el modelo
OPEDEPO emerge como una derivada del Harvard Policy Model
conocido por las siglas SWOT, Strengs (Fortaleza) Weaknesses
(debilidades) Opportunities (oportunidades) Threats (Retos) (ver tercera

seccién).

. Al ser aplicado a la ciudad, el plan estratégico resulta ser de caracter
integral, en tanto constituye un marco referencial para todo tipo de

actividades infraestructurales o superestructurales.

. E! modelo exige la participacién y consenso mayoritario de todas las
partes involucradas en las fases de planificacién. Diagndstico,
formulacién de objetivos generales, identificacién de factores claves,

definicién de objetivos y proyectos concretos.

- Se analiza a fondo la disponibilidad de todo tipo de recurso, en su
sentido macrodimensional, trascendiendo el ambito de los aspectos
exclusivamente econdémicos para incorporar elementos tales como:
evolucién tecnoldgica, ecologia, capacidad de atraccién cultural, calidad

de vida, acervo de lideres (entre otros).

En sintesis, a! sustituir el habitual plan libro o maestro por e! plan estratégico para el
desarrollo citadino-municipal se alcanzan superiores niveles de administracién y

gerancia. Esto se debe a que el modelo permite definir las lineas prioritarias de
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actuacion, fijando en el tiempo los gradiantes y planos de resolucién. Por otro lado,
provee para la elaboracién de medidas organizativas mas duraderas en el horizonte

de la pluralidad participativas!.

Desglose Esquematico de Planificaclén Estratégica
Empresarial Aplicada a Cludades y Territorios82
Ponderamos pertinente andamiar esta sintesis esquematicad3 con el propésito de
ilustrar las singularidades acotadas en torno al modelo de planificaciéon estratégica.
Adjudicando especial atencién a los razonamientos y practicas empresariales
intrinsecos a la etiologia del paradigma, y aplicados en esta oportunidad a la
resolucién conceptual del desarrollo citadino y territorial. Las fases e instanclas
esbozadas se presentan como gulfas reflexivas que persiguen facilitar al lector la

comprension del modelo y sus potencialidades para los andlisis situacionales y la

formulacién de diagndsticos.

81 Antecedente

A principios del ano 1988, La Sociedad Andnima Promadrid, conforrada entonces por el Ayuntamiento
de Madrid, la Comunidad de Madrid, la Cémara Oficlal de Comercio e Industria de Madrid, la Confederacién
Empresarial Independiente de Madrid y la Fundacién Amigos de Madrid, decidié acometer un Plan
Estratégico para la Ciudad. En la primera fase de aquel estudio parliciparon el equipo de Promadrid,
asesores de Andersen Consulting y varios especialistas en planificacién urbana. Los resultados del
estudio se presentaron publicamente a finales de 1988. Por diversas razones, aquel primer esfuerzo para
llevar a cabo el Plan Estratégico de Madrid resultd discontinuo: no obstante, los molivos que impulsaron af
estudio nNo han penddo vigencia. Por un lado Europa comenzara a partir del ano 1993 un proceso largo y
diflicil, tamado a cambiar la presente configuracién socio-econémica del continente, que previsiblemente
acrecentara la competencia entre sus ciudades para atraer o retener actividades productivas. Por otro lado
Madrid tiene e! reto de convertirse en una ciudad mas habitable para mejorar la calidad de vida de su
poblacién. Conciente de esta realidad, el actual equipo de gobiarno del Ayuntamiento de Madrid ha
decidido iniciar, con caracter definitivo, el Plan Estratégico de Madrid a partir del afo 1993.

82 para una reflexisn mas amplia de! tema romitimos a las fases uno (1) y dos (2) del
, encargada a la firma de asesores Andersen Consulting, Arthur Andersen & Co. utllizada como

Madrid
referencia para la confeccién de este apartado (Goell, 1991).

83 Este tipo de presentacién es comunmente denominado “receta de cocina®, toda vez que se trata de
ISgico pre-establecido regularmente estudiado en talleres de técnicas y andlisis de
ica

un desglose metodol
plar k5N estraté
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1 Origen y Formulaciones Conceptuales

1.1 },Que es la planificacién estratégica empresarial?
Es un proceso sistematico para:
« Anticipar el futuro desarrollando ventajas compaetitivas.
« Gestionar el cambio, adaptéandose al entorno.
« Redefinir los productos.

« Maximizar los beneficios.

1.2 iQue caracteristicas posee este tipo de planificacién?
« Permite identificar puntos débiles y fuertes.
« Detecta amenazas y oportunidades.
« Concentra los recursos disponibles en acciones claves.
« Enfatiza el proceso en contraposicién al producto.

= Potencia la participacion de los agentes decisores.

,En realidad es conveniente aplicar 1a planificacion
estratégica a los procesos de desarrollo urbano y regional?
Para hallar respuesta a esta interrogante se deben analizar:
« Los escenarios previsibles en materia de desarrollo
urbano y regional.

* Los instrumentos tradicionales de planificacidn.

Escenarlos previsibles a escala global de regiones urbanas

Principales cambios en las pautas de urbanizacién de los territorios

« Creciente proceso de suburbanizacién.
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« Descentralizacién productiva versus concentracién
del sector terciario {servicios).

« Concentraciéon de la innovacién tecnoldgica en las
grandes areas metropolitanas.

» Progresivo despoblamiento de las &reas rurales.

2.2 Resurgimiento de las ciudades como polos de desarrollo econémico
« Nodos infraestructurales en las economias nacionales.
« Concentracién de recursos humanos cualificados y de
centros investigativos.
« Externalizacién de los servicios productivos por parte de
el sector empresarial.

+ Revalorizacion de las actividades culturales.

2.3 Acrecentacién de los problemas de &reas urbanas en expansién
« Congestién vehicular.
+« Contaminacién.
- Déficit inmobiliario.
< Seguridad ciudadana.

= Ineficacia de los servicios asistenciales.

2.4 Acrecentacién de los problemas en areas urbanas declinantes
« Inversiones demogréficas.
» Debilitamiento de la base econdmica. .
* Marginacién social.
* Deterioro del medio ambiente.
- Pérdida de atractivos para actividades econdmicas.
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2.5 Cooperacidn y rivalidad entre ciudades y terilc=>s
Las regiones urbanas cooperan entre sl para:
* Formar recursos humanos.
« Desarrmollar actividades productivas.
« Difundir los aspectos culturales.
Y compiteny entre si para captar:
« Empresas e inversiones.
» Visitantes.
* Ayudas regionales, estatales y supranadce—»nales.

2.6 Elementos Que hacen competitiva y atractiva aun=== dudad © regién:
= Disponibilidad y cualificacién del recurso HiFaumano.
= Accesibilidad a mercados.
« Existencia de una base econémica diversiftFicaday smnoderna.
« Ambiente de negocios.
» Allo grado de innovacién tecnolégica.
« Buena Infraestructura de transporte y com_= snicaclones.
« Oferta variada y asequible de productos lnz:rmobllarios.

= Alla calidad de vida.
3 Instrumentos tradicionales de planificaclin

3.1 Condicionantes a los procesos de planificacién tncdSidonlles
+ Mayor incertidumbre del entorno geopoliiccer , econSmico y
tecnoldgico.
- Imposibilidad de aplicar modelos evolutives : alago plazo.
= Creciente complejidad e interrelacién entre - <ussliiones
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urbanas y territoriales.
« Mayor exigencia de participacién y coordinacién de los

agentes soclales.

3‘.2 Limitaciones de los instrumentos tradicionales de planiticacién
« Excesivamente rigidos.
= Muy sectorializados y especializados.
« Predominio del producto sobre el proceso.
« Poco participativos.

= Dé&bIl involucracion de la iniciativa privada.

3.3 Hacia un nuevo enfoque en politicas de planificacion urbana
y territorial

- Cuestionamiento de los planes excesivamente acabados.

- Consideracién de las técnicas de simulacién solo como
instrumentos de apoyo.

= Mayor coordinacién horizontal y vertical entre los diversos.
niveles administrativo-territoriales.

- Reconocimiento de la composicién politica de la planificacién.

= Superacién de la sectorializacién en las acciones.

4 Aplicacién de la planificaclén estratégica
a ciudades y territorios

4.1 Paralelisrﬁo antre emprésa y ciudad
Aspectos Empresa Ciudad
Directiva Consejo de Adrministraciéon Alcade, patronos
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Ciudadanos y empresas

Propledad Accionistas
Empl, servicios y soporte

Manufacturas y servicios

Productos
Clientes Consumidores lnver., visit. y ciudadanos
Competidores Otras empresas Otras cludades

4.2 Diferenciacién entre la planificacién de una ciudad vis-a-vis
una empresa
« Visién versus misién.
= Nivel de concenso.
= Nivel de exposicidon publica.
« Aicance del plan.
* Evaluacién de alternativas.

4.3 Beneficios de la planificacién estratégica aplicada a ciudades

y territorios

« Ofrece una visién global e intersectorial.

= Identifica tendencias y descubre oportunidades.

= Formula objetivos prioritarios.

* Promueve ia innovacién socio-econémica.

= Concentra recursos limitados en temas criticos.

« Genera consenso y compromiso comunitario para la accién.

+ Promueve la coordinacién entre instituciones.

- Implica a la iniciativa privada.

« Permite conciliar abstracciones y visién de futuro
con las realidades concretas que se suscitan en el
plano de lo material.

= Otorga cristalinidad politica y social.

185



Algunos Comentarios
Puede afirmarse sin temor a equivocos, que el enfoque prevalente para imprimir a
una ciudad preponderancia internacional centra fundamentaimente en su capacidad
de autogestién para estimular su crecimiento en el marco de una balanceada relacién
con la regién o sistema metropolitano en que se encuentra situada. En otras palabras,

se trata de una aproximacion al desarrollo urbano desde el lado de la oferta.

Asi, el mencionado enfoque enfatiza la explotacién del potencial de crecimiento para
cada area urbana (en términos de factores materiales, infraestructura de transporte,
comunicaciones, morfologia, capitales y capacidad del recurso humano) y la
utilizacién de aquellas medidas e instrumentos capaces de incrementar la eficiencia

del sistema productivo (desarrollo tecnoldgico, oferta de servicios a empresas y
reciclaje profesional)s4.

No obstante, un gran numero de condiciones requeridas para potenciar el crecimiento
urbano o metropolitano no son improvisables o simples de atraer hacia una localidad,
si no existen con antelacién. Factores tan relevantes para e! desarrollo como la mano
de obra cualificada, la experiencia organizativa y empresarial, las estructuras sociales
e Instituc:_ionalas (entre otras) son decisivas para que una ciudad pueda ser capaz de
innovar, de transferir raecursos de antiguas actividades a las noveles, de sustituir los
producios y mercados anteriores por otros nuevos y en definitiva, de realizar
profundos camblos intraestructurales que le hagan competitiva y deseable para la
inversién. A modo de ejemplo deseamos denotar como algunas ciudades europeas

han conseguido alcanzar un alto grado de competitividad en ciertos sectores

84 £ uso éptimo de s recursos implica una funcién social; es decir, una jerarquia de valores y objetivos
sociates que trasclende tas de la economla de la empresa. Por ejemplo, el derecho a la educacién o al
trabajo, forma parte de esa tuncién de bienestar.
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productivos (Londres y Frankfurt) otras un reconocido nive! de habitabilidad (Paris y
Munich). En ia mayoria de los casos estos posicionamientos han sido logrados a
través de la explotacién de sus capacidades asf como de ia utilizacién de aquellos
instrumentos que adelantan su competitividad productiva y equilibran su medio social
(Plan Estatéglico de Madrid, 1992). La experiencia comparada con otras ciudades,
tales como San Francisco, Nueva York o Milan, permiten establecer que el logro de
ambos objetivos depende del cumplimiento, en mayor o menor medida, de los

sefialamientos acotados por el desglose precedente en su inciso 2.6.

Por otro lado, emerge ineludible el requerimiento instrumental de concebir las Idgicas
operacionales citadinas desde una ténica teleoldgica o sistémica. La escala,
complejidad y dimensién interactiva de las ciudades en el ambito de la irreversible
globalidad contemporanea, asf lo demanda. Por esta razén, el andlisis metropolitano,
entendido como un conjunto de partes interconectas e interactuantes para la
consecucién de metas y objetivos organico unitarios, permite la inteligibilidad
conceptual de! estructuralismo funciona! dominante. Ciertamente, !a estructura
metropolitana responde a un principio de funcionalidad en el que individuos,
empresas e instituciones desarrollan sus actividades, para lo cual demandan una
serie de_ recursos, infraestructuras y servicios. El sistema metropolitano consta

basicamente de dos componentes o vectores siendo estos:

Componentes de la demanda: Componentes de la oferta:
Residentes. Sectores productivos.
Empresas. Recursos Humanos.
Instituciones Privadas Infraestructura.

y Gubernamentales. : Soporte fisico y calidad
) Visitantes. del entorno urbano.
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Estas clasificaciones permiten explorar el sistema urbano de un modo sistemaético y
posteriormente, sintetizar e interrelacionar los componentes sectoriales pre-

abordados.

Finalmente, es necesario hablar del poder. A pesar de la profunda aversién que
trasciende del simple concepto, debido a los malos usos que de él se han hecho, el

poder en sl no es bueno ni malo. Se trata de un aspecto ineludible de la

comunicacién humana y deja sentir su influencia en todo, desde nuestras esferas mas
intimas hasta los puestos laborales que ocuparnos, los vehliculos que conducimos, ©
las esperanzas que perseguimos. Somos productos de! poder, en una dimensién y
escala mucho mayor de lo imaginado (Toffler, 1990). Sin embargo, de todos los

aspectos de nuestra vida el poder continta siendo uno de los menos comprendidos y

paraddjicamente mas importantes.

Es implausible concebir la pianificaciédn al margen del poder. La planificaciéon es
politica porque marca una diferencia, algo trasciende suscitando muitiples devenires,
lo que presupone ia usanza del poder social. El poder social surge generalmente del
proceso politico, de acuerdos, del consenso, de la resolucién de conflictos.
Obviame_me. como sefialamos en la seccidn antecedente, sélo la planificacién
efectiva es la que produce cambios, y por tanto, solo ella es politica. Poder social es la
habilidad que un actor "A"” posee para alterar o influir sobre el comportamiento de un
actor "B". Cuando "A" ejercita su poder, "B” responde alterando su curso de accién.
Autoridad es el uso legitimo del poder (la administracién de un poder legado). Puede
tenerse la responsabilidad, y hasta la capacidad material, mas no necesariamente la
autoridad, o la voluntad politica para implantar y honrar los acuerdos alcanzados
(Alegria, 1992). Una estrategia de desarrollo requiere de gente poderosa, Integra y

visionaria, de lo contrario estd abocada al fracaso.
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Administracién del Crecimiento Municipal
(Segunda Recomendaclién)

“La infraestructura es un

instrumento importante en la

configuracidn del orden territorial.

A su vez, la forma de la ciudad y de la regidn

a que la infraestructura contribuye o ayuda a wnsoltdar
condiciona los y fos de e

& que esta funcionard”.

Estrategla Para el Desarrollo Economico de Puerto Rico
onsejo Asesor Economico del Gobernador, 1989

El desarrolio pre-esbozado de un perfil estratégico para la reformulacién del cambio
citadino-municipal, supone implicitamente la incorporacion de nuevos acercamientos
y enfoques reflexivos para la adecuacién de tomas decisionales. Ponderamos
ilustrantes las experiencias constatables internacionaimente, toda vez que amplian
nuestro sistema de referencia instrumental. En este contexto, se inscribe esta sintesis
del trabajo Utah State and Local Goverment Fiscal Benefit-Cost Model, (Estado de
Utah y Gobiernos Locales, Modelo Fiscal Costo-Beneficio) considerado por el
Gobierno del Estado Libre Asociado de Puerto Rico y confeccionade durante el afio
1990 por la Oficina de Planificacién y Presupuesto, Divisién de Analisis Econdmico y

Demografico del Estado de Utah, Estados Unidos de Norte América.

Aspectos Generales
Los gobiernos estatales y municipales reconocen el beneficio fiscal que derivan del

desarrolio y crecimiento de su base econémica. Esta condicién les conduce a ofrecer
diversos tipos de incentivos en un esfuerzo por atraer nuevas inversiones de capital
destacandose entre ellos: exenciones contributivas, inversiones gubernamentales
sobre la Infraestructura y programas para la obtencién de tierras sin costo y/o
capacitacién de su fuerza laboral. No obstante los organismos encargados de estas
iniciativas para el desarrollo suelen no ponderar en sus procesos desicionales el

costo implicito para el Estado o el municipio, que el nuevo crecimiento econdémico
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acarrearsa, en tanto expansidn de los serviclos piablicos e infraestructurales a ser

brindados a su poblacién.

La investigacién presentada por la Oficina de Planificacién y Presupuesto de Utah,
tieone como objetivo identificar los costos y beneficios del desarrollo econémico para

el gobierno. En su acercamiento general, el modelo procura identificar las

repercusiones que la expansién o generacién de nuevas empresas podran tener
sobre la estructura politico-econdmica. De igual modo, e! imbacto directo o inducido
por las_ nuevas actividades comaerciales que causaran una mayor carga de capital
sobre el Estado y los gobiernos municipales. Por otro lado, es pertinente sefialar
como los altos niveles poblacionales suponen significativos incrementos en costos
por servicios publicos. Desde esta perspectiva, el andlisis costo-beneficio plantea
como beneficio para el Estado la acrecentacidn de sus ingresos por concepto de
rentas publicas via-a-vis los costos definidos por el incremento de los servicios
gubermamentales proyectados a los cuales debera descontarse su valor presente. El

resultado de este ejercicio es luego comparado para determinar si los beneficios del

crecimiento superan o no los costos.

Algunas Dificultades ldentificadas

Ciertaméme todo intento por cuantificar la relacién costo-beneficio desde la visual del
gobierno, en tanto nuevas actividades econdmicas representa una ambiciosa
empresa, toda vez que requiere de grandes volumenes de informacién para la
concrecién de los anadlisis. El trabajo reconoce entre sus dificultades el problema de
obtener informacién confiable por parte de las compafias contactadas. Por otro lado,
se registran limitaciones para actualizar datos econdmicos y réditos, al igual que los
aspectos demograficos y el impacto econdémico ponderado de proyectos particulares
sobre la estructura econémica. En torno a los trabajos bibliogréficos, la literatura
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revisada para la confeccién del documento no revela otras pruebas para examinar o
cuantificar los costos y beneficios fiscales de nuevos o existentes negocios desde el

contexto del valor neto presente.

Logros del modelo
. Permiti6 una amplia revisién de los trabajos académicos generados en

torno a los beneficios fiscales y costos econémicos del desarrolio.

- Se logré generar un marco contabilistico y metodoldgico para la
tabulacién de los costos y beneficios del crecimiento econémico desde

la perspectiva del gobierno.

- El trabajo plantea un precedente administrativo que permite la
cuantificacién del costo-beneficio prospectivo descontando de este el

valor neto presente8s.

- El modelo y su estructura metodolégica fue probada utilizando

informacién de firmas existentes para demostrar su fiabilidad.

85 El modelo de valor neto presente (VNP) aplicado al concepto de beneficio social neto es
determinado mediante el uso de la siguiente férmula:

BT- CT
T=0 (1+R) T

Donde R = a la tasa de descuento que para este caso es de 5.9; T = 0 temporalidad; BT=~ beneficio a
través deltiempo y CT= costo a través del tiempo.

Es menester sefialar que presentamos al lector esta férmula toda vez que el trabajo evaluado no la ilustra y
su comprensién es relevante para el mejor manejo del modelo propuesto.
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Se confirmé su relevancia como instrumento informativo para los

procesos de toma decisionales. No gbstante el usao del modelo no

Aspectos Metodolégicos
- Primer paso:
Evaluar la literatura existente en torno al tema.

. Segundo paso:
Compilar informacién actualizada de diversos tipos de

empresas

localizadas en la zona. Todos los negocios seleccionados en esta etapa

responden a compafifas cuyas operaciones fueron originadas o

recientemente localizadas y/o expandidas en el Estado de Utah.

. Tercer paso:

Se desarrollan casos de estudio cuya data es depurada a través de los

andlisis de literatura econdmica. Es menester sefialar que ante la

inexistencia de trabajos completados mediante el uso de este tipo de

modeio, la informacién conseguida fue utilizada solo para algunas

partes del trabajo.

. Cuarto paso:

Se desarrollé un modelo de insumo-producto (input-output) para las tres

regiones econdmicas de Utah. El modelo utiliza como insumo data

obtenida por nuevas empresas o empresas en expansién. La data de

salida para este modelo incluye los cambios totales en empleos, ingreso

personal, ventas y producto bruto regional.
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- Quinto paso:

Se ponderan los ingresos.

. Sexto paso:

Se analiza el costo publico sobre el Estado y los gobiernos municipales.

. Séptimo paso:
Se pondera el valor precente neto del modelo, cuya proporcién serén
los importantes promedios costo-beneficio que han de ser utilizados en

el proceso de toma decisional.

. Octavo paso:
Por la complejidad del modelo, la seleccién de un programa
computarizado.

Discusién del Modelo

Con la intencion de ser utilizado como herramienta en los procesos decisionales, el
madelo utiliza informacidn especifica sobre aquellas firmas que prospectivamente
desembolsaran capital dentro del municipio, esto incluye sus ventas totales, el
numero de empleados, salarios y compras del negocio. Esta informacién alimenta el

modele insumo-producto (input-output) de corte regional, especificamente disefiado
para el Estado de Utah.

La data de salida del modelo incluye los cambios en el empleo, el ingreso personal,
ventas y el producto bruto regional! como resultado de la Inyeccién de capital
generado por la empresa sobre la economia. Los datos tocantes a incrementos sobre

el empleo permiten proyectar los impactos sobre la estructura demografica. El ingreso
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personal total provisto por el modelo, junto a la valoreaciény las compras del negocio
prospectivas provistas por la empresa, se utilizan parea  proyectar el impacto sobre los
ingresos del Estado o el gobierno municipal. Conclida la porcién de costo del

modelo, se pasa a ponderar las diversas pantiidas de cgastio o desembolsos de capital

gubernamental. Los costos por distritos especialss =, municipios y Estado fueron

computados sobre base per-cdpita y por unidades domem&sticas.

Finalmente, una vez todos los costos y ganancias han ==sido calculados por la firma, se

completa el analisis del valor neto presente. Tomando enconsideracién el alto grado

de subjetivismo y control subyacente a la data acce=asada (en tanto resistencia a
brindar informacién por parte de algunas compafieass) se ponderé razonable Ia
seleccién de un descuento de 5.29%. Esta tasa, enmerge como producto de una
férmula que inciuye: ia tasa prestataria del Estado, lat=aasa contributiva marginal y la

tasa inflacionaria proyectada.

Férmula utilizada para determinar la tassaa do descuento:

(Tasa 1 +latasa Tasa
Prestataria x contributiva - la tasa inflacionaria poye=ctada = de
Descuento

del Estado marginal)

La razén de costo-ingreso es computada para ser uiiti=ada como herramienta en

procesos analiticos. No obstante, como previamente indicarnos, los resultados

arrojados por el modelo deben ser utilizados como un <ompo nente Informatico
adicional al momento de efectuar un analisis que texrega por objeto un proceso
decisional; en tanto el mismo no plantea respuestea=s definitivas a multiples

interrogantes socio-econédmicas que aguardan por ser dicCidadas _
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Algunos Comentarios

Conslderamos pertinente sefialar que ocasionalmente se identifican proyectos cuyos
impactos fiscales pueden resultar negativos, sin embargo ser altamente positivos al
interés general; vis-a-vis proyectos cuyos impactos fiscales resultan positivos, mas

suponen posturas posiblemente ajenas o contrarias a los intereses publicos.

Por otro lado, e! modelo no incluye todos los beneficios y costos a ponderar en la
interioridad de un proceso decisional con respecto al desarrollo de proyectos publicos
o politicas de implantacién. En concreto, hablamos de una evidente exclusién
cualitativa y cuantitativa de los costos sociales e impactos fisico-ambientales
inexorables a todo proceso de crecimiento y desarrollo econémico. Desde esta
perspectiva, el modelo solo considera la magnitud del crecimiento y su costo fiscal
soslayando la naturaleza y direccién de este crecimiento, su deseabilidad social e

implicaciones socio-ecolégicas y soclo-politicas.

En conclusién, no empece a estas observaciones macro-conceptuales el modelo
representa un incuestionable esfuerzo por minimizar los niveles de incertidumbre e
imprimir un mayor grado de precisién a los complejos sistemas y procesos
decisionales en torno al desarroilo econémico desde la coyuntura estatal y/o
municipal. Por ende, consideramos razonable su cuidadosa utilizacién toda vez que
los aspectos soclo-ecolégicos no contemplados se incorporen al proceso analitico
discutido.
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Eco-Tecnologfa y Expansién Citadinass

(Tercera Recomendacion)

"La cludad es, en su mejor condicién,
una eco comunidad.
Laurbar no es sok un hecho social
ycultural de p es

lnponanle hecho ecolsgico.
Hoy dla, cuando la Inmensa mayoria de la gente del rmundo
raeside en cit por rax ecoldgicas
a sxploral y analtzar es(e fendmeno. Debernos explorar no
en lan. asunto que ha sido discutido

en detalle por ctms escritores, slno fos que la
ha producic tra ser hacia la sociedad y el mundo
tural. '“ itamos una logia social de la ciudad si es que
ol pensamlanto acolégico serd relevante para la condicién
humana“.

Murray Bookchln

) La conceptualizacién y desarrollo de una estrategia para la revitalizacién o creacién
de nuevas regiones citadinas, ecoldgicas y espacialmente armdnicas, fisicamente
funcionales, atractivas e inspiradoras, que exalten la sensibilidad y capacidad
heuristica de la sociedad que les ha creado; supone el insoslayable requerimiento de
un replanteo dialéctico de nuestras actuales ldgicas infraestructurales. No basta con

86 Intensamente afectada por su vulnerabllidad al cambio tecno-energético la estructura social al igual que
la naturaleza, requieren de un sutil y tal vez, novel paradigma rectificativo. Entendiendo como implausible
la ponderacién de un trastoque virtual del concepto cludad sin la consecucién del equilibrio super-
estructural del cual emerge su sustrato. Lo que remite a la humanizacién de emergentes soclales al igual
qQue a una ineludible conciliacién eco-tecnoldglca. Este planteo no debe resultar desconocido para el
lector. Por siglos diversas cufturas han remitido explicita o implicitamente a ia eco-tecnologia. En la
tradicién japonesa, existe un antiguo proverbio que dice "la medicina es una benévola arte"
evidentemente queda explicita ta excluskon de toda forma de motivacién centrada en el interés personat
por parte de aquel que tenga como Intencién la practica de esta disciplina. En la cultura China, los
conceptos "Mei” y “Jin" poseen una singular importancia. *"Mei" significa vida y vida implica adjudicarie
especial relevancia y respeto a todo ser viviente; por otro lado "Jin" contiene el poder de crear o
transtormar, ulteriormente codifica 1a habilidad para construir cosas. La socledad contemporanea se
caracteriza por la exaltacién del interés pecuniario donde la atencién centra en la instrumentalidad y el
jJuego de beneficios que advienen con la voragine econdmica. Esta descripcién representa la antitesis de
lo expuesto por el filésofo Confucio, cuando promulga que el beneficio debe ser ponderado sélo
después de la consecucién de los conceptos "Mei” y ~Jin." En su dialéctica son éstos los elementos

sicos de la existencia del ser humano. El mensaje trasmitido por estas culturas se resume on la apologia
por una vida en sociedad digna, andamiada sobre principlos de benevolencia y consideracién que
suponen empatia en toda accién por futil que pueda parecer. Inquirir sobre el papel que ha de jugar ko
tecnoldgico desde esta dimensién implica primeramente el saldo concillador de nuestra deuda ecoldglica
producto de pasadas y presentes tecnologlas; ponderar los antagonismos existentes y reconstruir
nuestras tecnologlas serialmente mediante nuevos sistemas de ingenieria en amonia con el entormo vital
que avala nuestras cludades (Shuhel, 1984).
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la acrecentacién (como objetivo) de los niveles de eficiencia en el consumo de
combustibles fésiles, ni la expansién del viario, o controles para nuestra
desenfrenada adiccién energética. Desmesura, constatable con igual intensidad en el
tratamiento arquitectural aplicado a la metropolis. Consideremos el complejo World
Trade Center, este inmueble requiere 80,000 kilovatios de energia eléctrica para ser
operacional, energia comparable con la necesaria para iluminar una ciudad como
Schenectady, en Nueva York. La Torre Sears emplazada en Chicago, consume mas
energia eléctrica que los habitantes del poblado Rockford, ubicado en la misma
ciudad, hablamos escuetamente de un consumo mayor que el generado por 147,000
personas. Dentro de las especiticidades estructurales de este inmueble encontramos
alrededor de BO millas de cables para elevadores, al igual que suficiente concreto

para cubrir un area equivalente a 78 campos de Football (Clark, 1975).

Mas alla de estas fronteras, es menester el desarrollo de auténticos cambios
arquitecténicos e ingenieriles, a! igual que verdaderos compromisos
gubernamentales en favor de programas investigativos orientados al andlisis y
evaluacién de nuevas formas tecno-energéticas. Por cuanto, nuestra ulterior salida
reside en la amalgama de fuentes de poder, que cristalicen en gentiles tratamientos

fisico-espaciales8?. El transito evocado se constata a partir de la década de 1970

87 La nlamada crisis de la energla es un concepto politicamente ambiguo. En la manera en que se usa en
el presente, sirve a los ir neo-imper (...). En América Latina la difusién del panico serviria
para integrar el continente mas intensamente como periferia de un mundo cuyo centro estd donde mas
energlia per capita se utiliza. No hay movimiento de verdadera liberacién que no reconozca la necesidad
de adoptar una técnologia de bajo consumo energético. Discutir la crisis de energia equivale a colocarse
en el cruce de dos caminos. A mano lzquierda, se abre la posibilidad de transicién a una economia
posindustrial, que enfatiza en el desarrolio de formas mas eficlentes de trabajo manual y la realizacién
concreta de la equidad. Conducente a un mundo de satistacciones austeras distante de toda asplracién
realista. A mano derecha, se ofrece la opcién de acometer la escalada de un crecimiento que pondria el

enlacap on y el contro! social necesarios para evitar niveles intolerables de contaminacién.
Nos conduciria a transformar os palses latinoamericanos en participantes del tercer orden en el
apocalipsis industrial hacla el cual marchan los palses ricos. América Latina se encuentra dentro de una
tercera situacion. Sus industrias estan tan subcapitalizadas y sus subproductos, tisica y soclalmante
destructores, son menos visibles que en los palses ricos, haciendo excepcidn particular de la Cludad de
México y de Sao Paulo en Brasil. (...) Aqul, la idea de una alternativa al desarolio de la industria pesada ya
implica ta renuncia a lo que se esta haciendo o se cree poder hacer mafiana: una renuncia al automdévil, a la
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(producto de incrementos internacionales en el precio del crudo decretado por la
Organizacién de Palses Exportadores de Petréleo OPEP) por parte de los Estados
Unidos de Norte América (entre otros), con el desarrollo y expansién de
investigaciones tecnolégicas en el area de celdas foto-voltaicas, fuentes de poder
hidro-eléctricas, geotermales y corrientes de viento. Desafortunadamente entre los
afios de 1980 a 1988 el Departamento de Energia paulatina y sistematicamente
eliminé el 75% de los programas orientados a investigaciones y desarrollos de
nuevas fuentes tecno-energéticas88 (Schneider, 1989). De este modo queda
tronchada -en el corto plazo- una sabia iniciativa que bien puede operar como
desacelerador de! vertiginoso colapso ecolégico al cual nos precipitamos, y cuyas
proporciones escapan a nuestra ingenua imaginaciéon. En nuestro caracter personal,
consideramos que la enargia solar habra de jugar un preponderante papel sobre la
forma y trazado estructural que ha de adjudicarse al tejido urbano y vial de ciudades
durante la centuria venidera. Esta inferencia emerge de un informe presentado en el
afio de 1988 por el Instituto de Investigacién de Energfa Solar, en el que anuncian
significativos adelantos en los niveles de eficiencia en paneles colectores. En ese
momento se alcanzé acrecentar su rendimiento de 8% a 11%, lo que le aproxima a un
aceptable 15%, lindel demarcatorio a partir del cual esta tecnologia podra tener
costos y niveles de efectividad operacional competitivos en relacién a otras fuentes de
energla‘convencionales. Mediante la simulacién de escenarios se ha llegado a
promulgar que para el afio 2025 alrededor del 19% del consumo energético
Estadounidence podra ser servido mediante plantas generatrices foto-voltaicas
(Abelson, 1988). El transito a energias gentiles (ver cuadro 7.0), puede incidir
activamente sobre la eliminacién de una gran parte de las emisiones de bidxido de

nevera, al ascensor y en mmuchos casos, hasta al cemento armado que ya esta en el pueblo o en la casa del
vecino. En Latinoamerica existe menos conciencia de un modelo alterno de tecnologia y tampoco se
vislumbra una renuncia al modelo de los paises ricos (lilich, 1985).

88 (...) Con sélo el 5.3% de ta poblacién mundial los Estados Unidos consumen el 28.6% de la gasolina
producida en el planeta y el 32.9% de la energla eléctrica (Guinness, 1991).
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carbono (entre otras decenas de subproductos) generadas por nuestras actuales
tecnologias, lo que cristaliza en ciudades infraestructuralmente mas agradables en
tanto menos calurosas y contaminadas al igual que redunda en significativos

decrementos en lo tocante a costos sociales derivados de incrementos en los niveles

y calidad de salud.

Sin embargo, mas allA del imprescindible horizonte tecno-infraestructural existe un
escenario que debera ser tratado con especial atencién y prioridad, si tenemos como
objetivo el dasarrollo en forma y contenido de un nuevo tipo de ciudad. Se trata de la
ideologia apologética por ia fragmentacidn y expansion fisica de ciudades y territorios
que al presente se erige hegeménica a escala global. Por siglos hemos crefdo que la
realidad esta constituida por diversas fracciones tangencialmente traslapadas. Esto
nos conduce a la ilusion de que el mundo esta realmente constituido por fragmentos
separados, Ic que redunda en un comportamiento socio-econdmico congruente con
esta teoria. De hecho, reproducimos la verdadera fragmentacion implicita a nuestra
socializacién en el modo y forma en que emitimos respuestas al entorno fisico-
espaclal que nos cobija. Sin duda alguna, esta practica ha permitido que
desarrollemos una especial habilidad para separarnos de nuestro entorno y para
dividir y distribuir las cosas; lo que nos ha conducido a un campo de resultados
negativoé y funestos, porque en nuestro desenfreno extraviamos la conciencia de lo
que hacemos y por tanto pretandemos hacer extensivo el proceso divisorio a todo, sin
ponderar que nuestras acciones muchas veces nos ubican mas all& de los limites

racionales de la funcionalidad (Bohm, 1989).

¢Cuantas veces hemos dicho o escuchado decir que la fragmentacién en ciudades
representa una necesidad incuestionable y que la consecucién de una totalidad
articulada pertenece tan solo al umbral de lo arquetipico?. Fuera de toda duda
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Cuadro 7.0

Consideraclones Tocante a Fuentes de Energla

Nuevas alternativas Energéticas
Opclones Ventajas

Fotovoltaicas No requlere combustible

Alta conflabllidad

No contlene partes mévlies
Pueden ser agregados moédulos
para acrecentar el slstema
Larga duraclén (20 afios +)

Edlica No requlere combustible
1o de mi a

moderado
Duracién larga (20 afios +)

Mini-hidro No requiere combustible

Alta confiabllidad

F Co /i les de Energia
Generadores Costo iniclal bajo
(diesel,gasoli-
na, propano
lquido)
Baterias Mantenimlento minimo
Conflablildad alta
No usa plezas movibles
Extension No requiere mantenimiento
de lineas No existe limite de duracién
eldctricas

Tomado de: Desarrollo Naclonal, abrii de 1930

Desventajas

Costo iniclal alto
Requlers tarmeno o techo
adecuado

Costo iniclal akto

Requlere plezas movibles
Setviclo

Lugares con viento seguro
son iimitados

Requlere de torreno adecuado

Costo Inicial alto
Sitios con recursos de agua
son limitados

Costo de combustible alto
Flabllidad mas baja

Operan a una eficlencia mas
baja en las alturas

A en
sltlos remotos

Duraclén corta (apro. S afios)

Costo de energla alto
Requlere reemplazos frecuentes
Pierde energla sin uso

Costo Inicial alto
Costo de energia alto



deberia decirse que es la totalidad lo real, y que la fragmentacién es la respuesta de
esta totalidad a la accién de! ser humano, guiado por una percepcién ilusoria y
deformado por un pensamiento parcial de las cosas. En otras palabras, es
precisamente porque la realidad es un todo por lo que e! hombre con su modo
fragmentario de acercarse a ella, encuentra inevitablemente la correspondiente
respuesta fragmentaria. La aproximacién correcta a la realidad debe ser total, solo de
ese modo podrian emerger respuestas macrocdspicas funcionales en tanto
consistentes entre sus partes. La ciudad debera ser concebida como un tejido
autocontenido en armdénica concomitancia con la naturaleza que avala su existencia.
Pero ante todo ha de ser residencia en su totalidad, pues pertenece y debe responder
a la dimensién y escala relativa del ser humano, a su quehacer cotidiano, a su
incuestionable realidad como ente creador de lo concreto y abstracto que subyace
plegado en la especificidad dindmica de lo estructural. Por tanto, cuando remitimos a
las particularidades de los emplazamientos donde el ciudadano plasma su actuacién,
abordamos la mixturacién del espacio habitacional y su cobertura territorial definida

por un entorno contenedor reproductors®.

jCuan disociada resulta nuestra vivencia urbana de la exposicién precedentel. La
metrépo‘lls contemporanea se caracteriza por una profusién de espacios que
marginan y erosionan al ser humano por via de la segregacién citadina. En nuestro
estupor por la expansidn fisica, le avasallamos a un continuo espacial supeditado por
un tejido monocorde que le acoge, dimensiona y ulteriormente fragmenta. Sustituimos
valles, praderas y bosques por inmensos e incompransivos laberintos de astalto,
hormigén y cemento que al presente se erigen ingobernables, insolventables, en una

89 Atravesdndolo a pie el ser humano transforma el espacio geografico en morada dominada por él.
Dentro de ciertos limites la energia que aplica al movimiento determina su movilidad y su poder de

dominio (iliich, 1985).
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palabra, caéticos®0. Definimos como territorio aquello que vemos a través de una
ventanilla mientras nos dasplazamos atados a una silla; en una irracional procesién
de viajes en que extinguimos nuestros dias81. Salvamos la limitacién técnica de la
velocidad solo para esclavizarnos al inmisericorde Leviatan del tiempo laboral, que

transforma los dias de vida en dias de trabajo.

Resulta irrisoria la sorpresa de los gobiernos ante la actitud de desposeimiento y
violencia acumulada que emana como respuesta al incuestionable fracaso de un

desmembrado mundo civilizado; que exhibe ia reproduccién de su apocada realidad

sobre el desarticulado, monofuncional y depresivo tejido espacial que

incorrectamente ha definido como ciudad. La produccién de este tipo de escenario
debe cesar si deseamos con autenticidad una verdadera generacién de ciudades
dignificantes y estructuralmente equilibradas. Con este fin ha de planificarse la ciudad
estableciendo un conjunto serial de prioridades, lIo que signitica tomar la previsién de
ejecutar una suma de actos articulados y no una sucesién de jugadas inconexas

90 A tenor con un estudio que realizara en Norte América el Instituto de Asuntos Urbanos, tocante a las
condiciones de la trama infraestructural de {a mayor parte de las ciudades de la nacién, se concluye que
todos los equipamientos bdsicos tales como: drenajes, viaductos, autopistas, calles, puentes, sistemas
para el control del transio y estructuras pluviales deberan ser remplazados o reparadas para hacer frante &
la demanda por servicios proyectada duranie el transcurso de la pasada década de 1980; lo que
representa una gravosa inversidon de capitat por parte de las autoridades gubernamentales. Un eJemplo
ponderado en dicho informe reside en el caso de Ia cludad de Nueva York. Para evitar al colapso
estructural de su planta fisica, es menester Invertir cerca de 12 blllones de ddlares, para el reemplazo,
reparacién o mantenimiento de sus operaciones durante los préximos 10 anos. Sin embargo en ciudades

menor escala como resulta ser Cleveland, dicha inversién de capital se estima no exceda el orden de

de
los $700 millones de ddlares anuales (Humphrey 1979).

81 E} tipico ciudadano Estadounidence consagra mas de 1,600 horas por ano a su automévil: sentado
dentro de él, en marcha o detenido, trabajando para solventar sus costos fijos (renta) y variables
(r L 1es etc.). Dedica a él 4 horas al dia en las que Se sirve de él, se ocupa de é! o labora
para él. {...) Pero sl nos preguntarmos de que manera estas 1,600 horas, que represenian tan solo una
estimacién minima, contribuyen a su circulacién, la situacién se ve diferente. Estas 1,600 horas le sirven
para hacer unos 10,000 Km de camino (6,213 Millas) o sea 6Km por hora (3.7 Millas). Es exactameante o
misme que alcanzan los ciudadanos en los palses que no cuentan con industria del transporte. Mientras
el portearmericano consagra a la circulacién una cuarta parte de su tiempo, en las sociedades no
motorizadas (China) se destina a este tin alrededor del §.2% del tiempo social. Lo que diferencia la
circulacién en un pals rico vis-a-vis un pals pobre no es una mayor eficiencia, sino la obligacién de

consumir en dosis altas las energias condicionadas al transporte (lllich, 198S5).
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mediadas por la intuiciSn que sélo puede conducir a lo inconcluso. Tal planteo
normativo es ante todo un gesto politico, una dinamica de evidente afirmacién de
Estado. Por ende, los procesos legislativos deberdan ponderar la concrecién de
andlisis multidimensionales que conduzcan a la gestacién de un plan (o planes)

estratégico (s) de accién civil (ver tercera seccién, planificacién estratégica "modelo

de carpetas”, Philadelphia Investment Portfolio).

Por otro lado, resulta incuestionable el descarte de las habituales soluciones
contingentes o de emergencia, que han enrraizado en nuestra dinamica cotidiana
hasta convertirse en norma y no excepcién; minando la consecucién prospectiva de

unicidad y armonia de toda propuesta orientada a la ordenacién macroespacial.

La ciudad debera ser disefiada como un todo multifuncional, altamente integral, con
un profundo significado espacial de conjunto, donde los diversos espacios de
produccién, circulacidn, reproduccién y gestién no lean como zonas disgregadas,
encapsuladas, distanciadas de la realidad fisico-peatonal del ser humano. Hablamos
de ciudades cuya ocupacién territorial no ha de ser superior a 90 acres cuadrados
(Krier, 1979) o 364,230 metros (2.4 millones de pies cuadrados). Proporciones como
estas factibilizan su peatonabilidad (a modo de ejemplo El Viejo San Juan, capital de
Puerto Fﬁco. ocupa un aréa no mayor a la sefialada). El desarrollo y adopcién de esta
practica evitara la generacién de las frecuentes islas urbanas, desconectadas de su
entorno primordial que les imana diariamente. Por otro ladé provee para reducir el
seantido de distancia y la abismal magnitud de los inevitables recorridos vehiculares
que a menudo, por su exagerada utilizacién, operan como agentes deshumanizantes.
La conformacién de nuevas ciudades cénsonas con este razonamiento
afortunadamente comienzan a emerger, aunque auin con marcada sutileza. El pueblo

de Sea Slde localizado en Waliton Country, North Western Florida, (cerca de
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Disneyland en Orlando, Florida) es un ejemplo de ello. Este poblado se emplaza a
unos 700 metros (2,300 pies) de la playa de Seagrave y su entramado fisico ocupa un
area aproximada de 80 acres. Tanto su plan maestro como sus cédigos de
zonificacién, fueron disefiados durante los afios 1978 a 1983, por los arquitectos
Andrés Duany y Elizabeth Plater (Abrams, 1984). Cabe denotar la activa participaciéon
de los duefios del lote, Robert S. Davis y Robert A. M. Stern, al igual que al arquitecto
Ledén Krier, quien incidi6 activamente en las dinadmicas conceptualizativas (Krier,

1979).

El proyecto (arquitecturaimente) centra en generar una reticula urbana capaz de leer
como un todo consistente e integrado entre sus partes. Con este propdésito, fueron
retomados elementos normativos de antiguos pueblos erigidos en el sureste de
Estados Unidos, durante el tercer tercio del Siglo 19 y el primer tercio de! Siglo 20.
Ante todo el tratarniento espacial es uno de tipo escenografico, donde se intentan
captar las particularidades fisicas de este periodo y articularias a reglamentaciones

de zonificacién especialmente ponderadas para e! desarrollo en cuestién.

En términos volumétricos, las edificaciones fueron contempladas a escala
proporcional con la calle. De igual modo los espacios publicos han sido definidos por
el conjur;to edificatorio y su alineacién respecto al viario. Tal vez, 1o mas relevante de
esta nueva ciudad resida en el denuedo de sus disefiadores por crear calles
humanas dignificantes que operen como distintivo de sus habitantes y de su realidad
cultural. Es por tal razén que se enfatiza sobre la incentivacién del trafico peatonal,
propiciando de este modo el encuentro fortuito de los residentes, al igual que las
relaciones sociales; brindando a éstos la opcién real de un desplazamiento fisico

racional, donde no se requiere necesariamente de! automévil para accesar las
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diversas zonas conformativas, por cuanto se articulan gentilmente sobre un escenario

humanamente acoplado®2,

Un segundo modelo para el control desmesurado de los emplazamientos citadinos es
propuesto por el doctor Harvey S. Perloff, ex-director de la Escuela de Arquitectura y
Planificaci6n Urbana de la Universidad de California en Los Angeles. Perloff,
desarrollé el concepto de los "New Town In Town™ (Nuevas Ciudades Dentro de la
Cludad) y presenté sus razonamientos en un articulo publicado en el AIP Journal

(mayo de 1966). E!l siguiente extracto recoge sus principles consideraciones:

“(...) En térrminos sustantivos, el problema con las nuevas poblaciones reside en la
creacién de una comunidad urbana concebida como una entidad integrada y
armdnica. Empezando desde su concepcicn inicial, 1a nueva ciudad puede ofrecer
modernos servicios (...). La habilidad para desarrollarse a través de ur plan integral,
hace posibles beneficios comunitarios y cualidades estéticas que normalmente no se
pueden obtener. En vista de que la poblacién cuenta ahora con mejores ingresos y
tiempo para esparcimiento, el recreo juega un papel importante en la planificacion de
nuevas ciudades. (Por ejemplo, Reston, Virginia, ha construido un campo de golf, un

lago artificial, un carnpo ecuestre y otros complementos recreativos que los hacen la

92 programa de disefio:
El programa para Sea Side plantea el desarrolio de 350 viviendas de diversos lipos, 200 inmuebles
designados a hospedaje (casas de veraneo y hoteles), facilidades recreativas, comercios y auditorios.
Todos los disefos responden a 8 tipologlas edificalorias comisionadas a 7 arquitectos distintos y su
¥ i ion fue o da por los duefos del lole (site). Los inmuebles de uso publico se pintan de
gok:;' blanco, por otro lado se regulan bs colores paralas restantes areas.

alles:
Elplan maestro estructura el flujo vehicular en reticula. E} estacionamiento se provee en la calle creando
capnes para tal propésito paralelos a la acera. Todos los materiales utilizados para 1as vias dde rodaje
responden a la naturaleza costera del entorno, por ejemplo para los espacios de estacionamiento se
utilizan conchas de caracol recogidas en la playa. En adicién los tratamientos paisajistas incoporan gran
iamidad de vegetacion endémica a 1a zona, en particular palmeras y plantas silvestres.

ceras:
El sistema esta_consliluido por aceras paraleias a la calie. Ademas, se crean veredas peatonales y
senderos para bicicletas que inlercomunican todo el pueblo. No se requiere de un auto para desplazarse,
en realidad a tenor con sus pobladores, resultan mas divertidas las opciones no motorizadas.
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espina dorsal del asentamiento.) Las nuevas poblaciones mas avanzadas hacen un
estuerzo para obtener un equilibrio entre los espacios de trabajo y vivienda. Disfrutan
de centros urbanos especiales con fines visuales y funcionales. Torres residenciales
asi como edificios de pocos niveles e inmuebles unifamiliares, aportando variedad y

un disefio efemplar para la calidad de vida.

Con suficiente imaginacion y objstivos claros, la esencia de todo puede implantarse
en las partes mas viejas de las metropolis. Como la regeneracién es mucho mas dificil
que proyectar lo nuevo, requerird una planificacidn de especial calidad con miras a
las mismas mejoras de armonia y equilibrio. Normalmente exigird alguna
reconstruccion estratégica, asf como rehabilitacién con superacidn continua ajustada
a un programa definido. Un elemento esencial seria un equipo de trabajo de
desarrollo urbano donde intervengan los residentes de la zona, las diversas
entidades gubernamentales y la iniciativa privada. El objeto no ha de ser la creacién
de comunidades idénticas; cada una debe tener su sello propio, sus puntos focales y
sus atractives individuales. E! paradigma de New Town In Town, puede auxiliar
enormemente a transformar el ambiente fisico de la ciudad para conformario con los
objetivos sociales y recursos humanos que necesita. Sin embargo, no estd en
pasibllid._ad de resolver los problemas humanos de la urbe, ni tampoco todos los
fisicos. Si esperamos desarrollar los programas sociales dingidos a la erradicacién de
la pobreza, serd necesario transformar el ambiente de miseria, no solo en términos
fisico-espaciales, sino también /os sociales, econdmicos y politicos. Es importante

crear un dmbito en el cual la comunidad y la familia sea igualmente importantes”.

El concepto de los "New Town In Town" incorpora la rehabilitacién a gran escala, la
modernizacidn y la regeneracién del corazén de la ciudad como alternativa disuasiva
al crecimiento suburbano. Se propone el cambio de funciones de la zona que se
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desea transformar para obtener un ambiente de vida atractivo y seguro para personas
de todas las edades en el centro citadino, donde la actividad es interesante y
estimulante. El concepto subraya el hecho de que las zonas centrales de la ciudad
son demasiado importantes para descartarlas. Para completar estos cambios,

necesariamente se requiere de tiempo y esfuerzo por parte de las autoridades

gubernamentales y el sector privado.

Es un reto multisectorial regenerar el nucleo central y dotar su ambiente con los
niveles de vida que exige el ciudadano. Por ende, resulta imperativo sanear la ciudad
y hacerla deseable, en este contexto los viejos formatos deben replantearse. El
transito de vehiculos pude reducirse o recanalizarse a lugares apropiados; la
concentracién de contaminantes disminuirse; las calles deben iluminarse y ser
protegidas del crimen y el vandalismo. Es menester acotar que actualmente se estan
proponiendo pianes por parte de las autoridades gubernamentales de Nueva York,
para la rehabi!.itacién de edificios que han quedado abandonados. (Por ejemplo, las
bodegas en el barric bohemio de "Soho")93, El objetivo de la rehabilitacién, no solo
centra en frenar ia expansién fisica, sino también en brindar estabilidad econémica a

zonas que estén a punto del cclapso socio-econdmico (Gallion y Eisner, 1987).

En sintesis, hablar de nuevas ciudades como Sea Side o los New Town In Town,
suponen el requerimiento de una metamorfosis temdtica de la trama urbana, como
condicionante ambiental para el desarrolio de secuencias orgénicas gratas que

93 La Ley de 1970 conocida como Urban Growth and Community Development, proporciona ayuda
econdmica de la federacién para el programa New Town in Town. En aras de recuperar la escala humana
* por medio de la replanificacion integral de las grandes urbes, dicha ley presenta mucha mayor flexibilidad
que la compraendida en anteriores proyectos de redesanollo. La Housing and Urban Development
Agency, requiere que un sitio abarque un minimo de 40 acres y que no supohga una expropiacién
excesiva. El primer desanollo que se emprende durante la década de 1970 fue Cedar-Riverside en
Minneapolis y el segundo Roosevelt Island en Nueva York (Galtion y Eisner, 1987).
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inciten al peatén a descubrir ilas novedades solapadas por el tejido estructural que se

alcanza mediante circulacién natural o mecéanica (Castagna, 1984).

es meneaster concatenar multiples niveles de circulacién y

De iguatl forma,
articul&ndoles funcionalmente como un todo fintimamente

mediados por la produccién y adopcién de
Hasta este punto nuestra

comunicaciones,
dependiente entre sus partes;
infraestructuras gentiles al ciudadano y su entorno.
exposicién bien puede despertar en algin lector reminiscencias que tal vez le

conduzcan a categorizar como cliché, las promulgaciones planteadas; exploremos tal
ilacién.

Derivado del francés clisé la palabra cliché, significa: lugar comdn, idea o expresién
repetida. Cualquier examen infraestructural del tejido y entramado urbano de
ciudades pretéritas, ha de revelar el intenso uso de miltiples elementos ponderados
dentro del bloque de particularidades arquetipicas, contempladas para la gestacién
conceptual de una nueva generacién de metrépolis. Sin embargo lo novel del planteo
emerge de la activa exclusién contemporanea de tales elementos, por ende resulta
plausible aludir conceptualmente a una nueva tipologia de ciudades sobre la base de

tal exclusién.
"El encuentro de /as cosas perdidas, estd obstruido por la rutina”.

Gabriel Garcia Marquez

Nuestras ciudades evidencian la ominosa rutina de sus creadores, rectificarles no es

otra cosa que romper con dicha rutina.
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Planificacién y Manejo de Sistemas Complejos:
Orden, Desorden y Caos Ciltadino

(Cuarta Recomendacion)

~El caos es el enigma que viene desde tiempos

lejanos, cuando kos mitos trataban de mostrar como
todas las cosas provienen y son el resultaco de génesis
sucesivas.

Hoy, 1a investigacién dentlfica
tomna los caminos que conducen inevitablemento a él.
El desorden, 1a turbulencia, 1a o i
“los arcanos del azar Incitan menos a
una iniciacidn que a un avance

utilizando kos inst de la infor
mds complejos y poderosos.

Hace unos diez afios ha nacide una disciplina nueva,

la caclogia,

¥y ya algunos la consideran una de las pnnapales In vendanes
que de

ha revol. 1ad
Georye Balandier

ta complejidad como tema de andlisis es relativamente reciente. Aunque existen los
trabajos de Wiener sobre cibernética%94 y de Weaver sobre complejidad en la década
de 1940, tal vez la investigacién de mayor preponderancia resulte ser la de Herbert
Simon (1962) "The Architecture of Complexity™ publicada en e! libro The_Sciences of
the Anificial (MIT Press, 1968). En antropologia, los trabajos de Bateson, en Economia
los de Georgiescu-Rogen y Kornai., en Biologlia los de Miler, los trabajos de Bertalanffy
sobre Teoria de Sistemas y los de Margaleff en Ecologla y mas recientemente los de
Georges Balandier, en Ciencias Sociales y Joaqufn Villamil, en Planificacién (son

referencias obligadas).

J. W. Forrester (profescr de MIT University), a producido un nimero de publicaciones

relevantes en el campo de la complejidad, por ejemplo Limits 10 Growth vy Urban
Dynamics, ademads sus trabajos sobre Teoria de Control, Sistemas Jerarquicos y por

94 Cibemética significa clencia del control mediante las comunicaciones.
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supuesto, Teoria de Sistemas. En Espafia, el tema de la complejidad es uno de
creciente prominencia en circulos académicos y existen trabajos Interesantes al
respecto, por ejemplo, los producidos por Josep Ramoneda y Jorge Wagensberg en
Barcelona. La Universidad de las Naciones Unidas organizé en 1985 un simposio
sobre el tema publicando posteriormente una excelente compllacién de ponencias

bajo el titulo The Science and Praxis of Complexity (Villamil, 1987).

Acercamiento General®s
En madas de tres siglos de investigacién cientifica todo ha cambiado excepto tal vez una

cosa: el amor por o simple. Desde que Galileo y Newton inventaran ia fisica, simples
han sido los objetos descritos por la ciencia, muy simples las leyes descriptivas y
simplisimas sus expresiones matematicas. De tal simplicidad se deduce gran parte de
su prestigio: rigor, universalidad e incluso belleza. El mérito de las ciencias de la
naturaleza consistia precisamente en captar la esencia simple e inmutable de las
cosas, pero inscritas bajo el marco de lo aparencialmente superfiuo y cambiante.

Por centurias se ha querido ver en la complejidad un obstaculo interpuesto por la
naturaleza para proteger sus secretos axiomaticos, un obstaculo con Ia sola misién de
sugerir c_iiferencias entre sistemas iguales, varios fenémenos donde solo hay uno, o
ciertos forzados modelos alli donde reina una dnica ley natural. Esta hipétesis de
trabajo ha tenido la virtud de proporcionar buena parte del conocimiento acervado
hasta el presente (mucho sin duda), pero el inconveniente de cultivar cierto

monoteismo cientifico llamado mecanlicismo. Planteaba ya Descartes en su

Discurso del Método:

95 para una reflexiSn mas completa del tema remitimos a la obra de Jorge Wagensberg, ideas Sobre la
utilizada como referencia en el desarrolio de este apartado.
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“Empecemos con los sistemas mds simples y de mds fdcil discernimiento para

ascender después gradualmente a la comprensicon de los méds complejos” .

Se trata, de un reconocimiento de lo complejo, pero con tendencia a sugerir que las
leyes de lo complejo se obtienen combinando habilmente las de lo simple. En
roalidad no es una mala propuesta para una primera aproximacién al conocimiento
de la complejidad. No obstante, existe algo insostenible que de ella tiene fa ciencia
contemporanea: la intolerancia de lo complejo por excepcional y artificial. En efecto el
paradigma clasico (aun dentro de la fisica) no sélo ha devenido, incluso se ha
invertido. Lo naturaimente “natural® era antes lo determinista y reversible; lo
artificialmente “"excepcional” era lo aleatorio e irreversible. Hoy, priva la antipoda de

este razonamiento.

Ciertamente, encontramos que al presente las llamadas particulas elementales
merecen ser calificadas de cualquier manera menos de ésta, que la cosmologia
moderna denota una historia del universo en la privilegiada direccion de la
complejidad creciente y que las complejidades de la fisica, la. quimica, la biologia, la
sociologia, la economia, la politica y la planificaci6én exhiben multiplicidad de
componentes aleatorios e irreversibles. Resultan incomprensibles los principios
dinémlcds de la complejidad partiendo de un contructo cientifico que estila la
exclusi6n de los mismos. Molestos conceptos, antafio omitidos por indeseables,
deben ser reatemperados y articulados. Tal ha ocurrido con ideas como el azar, la
probabllidad, la friccién, la disipacién, el no equilibrio, la irreversiblilidad, las
tiuctuaciones; y tal deberd acontecer alin con conceptos como estructura, funcién,
organizacién, autoorganizacién y adaptacién. Dicho de otro modo: Ia ciencia puede
explicar complicados fenémenos irreversibles de reaccién-difusién en bioqufmica (ha

elaborado leyes que describen su evolucién espacio-temporal), pero, y a pesar de la
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gran cantidad de datos acumulados sobre la organizacién bioldgica y bioquimica,
adolece de una teoria para el crecimiento, la diferenciacién, la regulacién, ya sea de

un ser vivo, de una sociedad, una megaldpolis o incluso de ciertos ingenios humanos.

Un Pals Como Sistema CompleJoSé

Cuando un ciudadano visita en Puerto Rico un supermercado perteneciente a la firma
Pueblo X-Tra, o en la Ciudad de México, un supermercado de la cadena Superama®?
inmediatamente percibe un conjunto de condiciones que le concientizan de las
notables diferencias cuantitativas y cualitativas a las que se expone, vis-a-vis un
tradicional colmado o ia tipica plaza de mercado. La diversidad de productos resulta
abismalmente superior, la organizacién responde a una légica distinta, los sistemas
de mercadeo y cobro emplean tecnologias mas complejas, las destrezas de los
operarios son variadas, la escala del establecimiento (por fo regular) es mucho mayor
al promedio y la mercancia es distinta. En gran medida, se trata de mercancfas no

distinguibles de las que se encontrarian en cualquier operacién similar en Estados

Unidos o Europa.

En sintesis, estamos ante un sistema mucho m&s complejo de mercadeo que no seria
exageraqo calificar como emergente de un nuevo bloque tecnolégico. Lo interesante
de esta situacién es que conlleva un conjunto de implicaciones para la sociedad, que
incluye desde las destrezas requeridas por los operarios (con los nuevos sistemas
electrénicos de precio -conocidos como cédigos de barras- los cajeros ni siquiera
tienen que saber sumar o restar), hasta la ubicacién, la forma de adquisicién y los

96 Para una reflexién mas completa del tema remitimos al trabajo de Joaquln Villamit, Planificacién v
utilizado como referencia en el desarrolio de este apartado.

97 Los supermercados Superama y las Bodegas Aurrera (entre otros), pertenecen a un bloque de
accionistas que operan bajo el nombre de Grupo Ciira.
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origenes de la mercancia que se expende en el establecimiento. Surgen problemas
de acceso a estos sistemas complejos y de polarizacién social como consecuencia de

elfo.

Este es un ejemplo de lo que en el pasado se ha llamado complejildad Impuesta,
contrario a lo que podriamos llamar complejidad evolutiva. En la primera, la
complejidad es resuitado de eventos exégenos al sistema (en el caso descrito, el
desarrollo de ordenadores y operaciones de mercadeo en los Estados Unidos), que

no surgen de la evolucidén natural del sistema, como en el segundo caso.

Una preponderante caracteristica de la creciente complejidad sistémica reside en el
hecho de su elevada artificialidad, con ello aludimos al reemplazo de materiales y
procesos naturales por un protocolo anti-natural. Por sjemplo, remitiendo al caso de
los supermercados, la presentacién de los productos conileva la utilizacién de un
mayor nimero de procesos, energfa y muestras publicitarias sintéticas. (Se trata de
un montaje semidtico, en el que la trivialidad y el consumo de imagenes "por lo
regular” suscitan la distorcién del concurso entre lo real, en tanto necesario vis-a-vis
lo irreal, en tanto innecesario). La complejidad plantea adem&s notorias
especiali_zaciones de los diversos componentes conformativos del sistema.

La globalizacién de los mercados y la profusién tecnolégica inciden activamente
sobre el devenir tecno-estructural de cualquier pafs expuesto al aval de esta voragine
mundial. Como resuitado, las diferenciaciones evoliutivas de sus procesos politico-
econdmicos y particularidades socio-culturales (de paises ubicados en la periferia o
semiperiferia del sistema, ver segunda seccién y tercera seccién) se convierten en
elementos de dominio y condicionacién por parte de otras formaciones sociales

exdgenas, con estadios evolutivos y presencia internacional asimétrica respecto a los
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rezagados (paises centrales). En este caso, se trata de una suerte de complejidad
Impuesta y es el resultado de las interdependencias trasnacionales sefialadas

(Sunkel y Gligo, 1982).

Las observaciones descritas plantean tan solo un aspecto del problema en torno a la
complejidad, no obstante existen otras situaciones de naturaleza doméstica que
merecen ser anotadas. Por ejemplo, podemos mencionar la dispersién del poder
politico como un aspecto de importancia central. La capacidad de organizacién de los
distintos sectores sociales ha aumentado dramaticamente, lo que permite
movimientos comunitarios mas efectivos. Por otro lado, esta misma situacion
contribuye a fragmentar las agrupaciones sociales en multiples centros de poder.
Emergente de lo anterior es el aumento en la demanda social por servicios
requeridos a organismos estatales, que no pueden ser satisfechos debido a la
escasez de recursos y a otros factores relacionados a su estructura organizativa. En
consecuencia se constata la provisién de estos servicios por las propias comunidades
y en forma privada; ejemplo de ello son los servicios policiacos, el transporte publico y
los centros educacionales (entre otros). Lo que acontece es una atomizacién de
procesos socio-econdémicos adviniendo por ende la problematica del control o

regulacion de estos sistermas complejos por parte del estado98.

Si la creciente complejidad es "buena” o "mala” resulta un cuestionamiento inmaterial
y carente de sentido. Lo importante es entender cémo funcionan los procesos

descritos, conocer sus implicaciones y mejorar nuestra capacidad para manejarlos.

98 En el caso particular de Puerto Rico, e! problemna de la cc d de los pr industriales, en los
servicios y en otras areas del quehacer econémico tienen un efecto de disrupcién en la sociedad. Lo que
dificulta la situacién es que en el pafs esta condicién no se ha reconocido. El crecimiento en el sector
publico ha sido cuantitativo. El nimero de agencias sobrepasa las 120, en el afo 1988 el sector
gubernamental empleaba a 201,000 personas (a todo nivel, federal, estatal y municipal), con una
estructura funcional basicamente igual a la adoptada 40 afos atras. En adicién, el sector aportd el 24.1%
del Producto Bruto ( "GAO" United States General Accounting Office, 1990).
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Ciertamente, esto supone caplazasiizar las o goontunidades que afloran de elios. Sin
embargo, lo que no debemos hatsrensr essoslay~ar los retos implicitos a esta modernidad
mediante el subterfugio de un omalinanidsie smewloniano, lineal, simplista y carente de

racionalidad operacional.

E! debate iniciado por Osvald Su2 Sukd y- Edmundo Fuenzalida respecto a la
trasnacionalidad y la desintegracdénmnn nacmal ees pertinente para esta discusién. Ellos
sostienen que los procesos de llgp.ywegracdin rasnacional se encuentran abocados
hacia una auto-desintegracidon nachnwora,m o o stante tal proceso, en tanto dialéctico,
conduce a un ulterior esfuerzo whleWrtggralive> (neo-nacionalismo). Ofrecen como
ejemplos de reintegracién los esizwerwsds r-enovacién cultural, el surgimiento de
actividades econdmicas autéctonasy {: yoliss rauestras de reafirmacion nacional. No
obstante, disentimos de tales razonmiimmnientos. £Si blen es cierto que estos procesos se
suscitan, en la inmensa mayoria dibed los casss  =son marginales y no atentan contra la
hegemonia de las instancias dmmomhane==, aquellas concomitantes con la

globalizacién tecnolégica y los maercadoohad o5,

Por esta razdn, podria pensarse qu tue unibje=tivo del paradigma de Planificacién
Social hg de ser el fortalecimientodiese 650spremcesos reintegrativos, aportando a su
difusién colectiva. Lo que resulta anliiliciitics ese rasnarcar sutilmente este tipo de politica
publica con un Estado que se pourunundas ¥=2vor de la insercién global de sus

mercados y actividades productivas.

Una Visién Alternativa de la Planitiime ficacld sm
Enfrentados con la situacién dugivscris, oss procesos de planificacién que

desarrollemos y la manera de enfocarl d° la enstfi=x nza de la misma deben modificarse
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de diversas maneras. En primer lugar, es menester partir de una lectura sistémica de

la realidad incorporando a ésta los siguientes elementos:

. La preocupacién por la identificacidn correcta del sistema.

. {.a atencién al entorno del sistema y a las interrelaciones entre entorno
y sistema.

. La importancia diferenciada de los componentes del sistema.

. La importancia de las estrateglas.

Es evidente que el primero de estos requisitos conlleva preponderar el trabajo teérico
o conceptual y sugiere que el enfoque tradicional aplicado a la plaﬁificaclén. de
separar lo tedrico de lo practico no es deseable. Un buen planificador tiene que
entender el sistema sobre e! cual ha de interactuar y para ello es necesario que

cuente con la capacidad de conceptualizar sistémicamente.

Lo segupdo es que la planificacién en un contexto de poder disperso y ausencia de
un esquema ideoldgico guia, debe asumir una postura de negociacién entre los
componentes del sistema de poder. En este sentido, la literatura de planificacién
contiene ejemplos muy ricos de lo que conlleva operar de una forma distinta, eso es,
sin entender el problema del poder. Los modelos de Tinberger, con su pretensién
universalista son similares a los esquemas de ordenamiento fisico-espacial de
ciudades que tan poco dtiles han resultado ser en la praxis. Este sefialamiento tiene
tanta validez para un planificador que opera a nivel del establecimiento de politicas
para el sistema en su totalidad como para el que opera, por ejemplo, en una
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organizacién comunitaria. Sugiere que tenemos que pensar en el planificador como
un experto en la manipulacién de sistemas complejos, incluyendo en esto el

entendimiento de una situacién en donde el poder esta disperso.

Planificar para un dictador 0 para una empresa monopolistica no conlleva problemas
demaslado complejos. Sin embargo, esta situacién no es la que ocupa a la mayor
parte de los planificadores. Es un poco, lo que ocurre con los llamados modelos
neoclasicos. Excelente ejemplo de consistencia interna, fundamentados en supuestos
inaplicables a las economlas capitalistas y mixtas. Modelos solo funcionales en el

interior de sistemas altamente controlados por aparatos centrales de gerencia

gubernamental.

Lo tercero es que la planificacién debe ser proactiva y no reactiva. Las practicas de
planificacién parten de una visién tecnocratica®?® del planificador via-a-vis los grupos
de interés. Ciertamente, las llarmadas vistas publicas sirven una funcién congciliativa
de tal promuigacién, no obstante, en limitadas ocasiones afectan la estructura y los
objetivos de los planes ponderados (por ejemplo, Santurce y el Condado, en San
Juan, Puerto Rico). Hay una visién proactiva pero ésta depende de una lectura
normativg del técnico. Aludimos a la necesidad de ser proactivo en un contexto de
incertidumbre que surge por diversas razones (faita de poder y/o falta de

conocimiento).

99 Se ha definido una nueva casta dentro del sistema-sociedad: los tecnécratas. Esta ha venido a
suplantar a los guerreros y los sacerdotes, a los comerciantes, a los financieros e incluso a ios politicos. En
la actualidad todos estos antiguos grupos de poder se ven obligados a utilizar a los tecndcratas y
paulatinamente se ven suplantados por ellos. Es kigico pensar que Jos artifices de las cosas reemplaze a
los que sdlo saben lo que quieren pero NO como instrumentar sus deseos. De este Modo vemos como
los tecnécratas, desprovistos de todo humanismo, sin tener la mas vaga nocién de! porqué pretenden
saber el como. Esta invasidn de jos "sacerdotes” de {a tecnologia en el campo de las actividades humanas
tales cémo la politica, la educacién, ta medicina y otras, esta resultando ser muy agresiva para la

humanidad (Cesarman, 1982).
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Cuarto; la planificacién tiene que considerar una dimensidn que no aparece en su
nomenclatura practica, mucho menos en su discurso teorico, la gestacién de sistemas
propios (no eclécticos) y o que podriamos llamar el disefio organizativo. Esto es
particularmente importante en vista de la discusidn que nos ocupa, la complejidad
implica ausencia de un solo esquema ordenador o integrador y las estructuras y
procesos operacionales deben permitir el logro de concensos en este tipo de ambito
escénico. La realidad es que en la actualidad los procesos son adversariales o
jerarquicos. Perciben un flujo de poder vertical cuando la realidad es que ese poder

se distribuye horizontalmente.

Finalmente, existen un conjunto de areas sustantivas adicionales que no se incluyen
normalmente en la ensefianza o practicas de planificacién pero que a la luz de los
desarrolios recientes y prospectivos, revisten singular relevancia. Un ejemplo es lo
relacionado a la planificacién del desarrollo cientifico y tecnoldgico. Crecientemente
se reconoce la variable tecnolégica como una determinante estratégica de! desarroilo

y capacidad competitiva de un pais.

Orden, Desorden y Caos

Advertencia
Consideramos pertinente para efectos de esta discusién ampliar las opciones

aplicativas de los conceptos examinados previamente. El ejercicio presentado a
continuacién plantea una exégesis de la realidad citadina desde la coyuntura
paradigmatica de las leyes de termodinamica, en especial la segunda ley conocida
como entropfa. No obstante deseamos denotar que el tratamiento teérico solo
persigue enrriquecer nuestra exposicién, brindan'do de este modo al lector la

hermosa posibilidad de construir (por derivaciones) nuevas ilaciones conceptuales,
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cuyos limites quedan inscritos en la capacidad individual de todo ser pensante para la

creacién.

La Termodinamica de la Cludad
Si sometiéramos nuestro concepto de ciudad a un examen etiolégico de sus

causales, éste podria muy bien revelar que lo citadino alude representativamente a la
conjucién de miultiples partes, sinérgicamente estructuradas para la consecucién y
adecuacién de la necesidad de reproduccién econémica, podlitica y social de aquel
que les ha creado, el ser humano. Desde esta perspectiva la ciudad es como un
organismo en el que cada parte es la manifestacién del todo. Esta interpretacién
descansa a su vez sobre un inalienable principio dindmico, que remite al devenir o

evolucién de su inmanente termodinamica.

Como construccién tedrica la termodinamica forma parte de las ciencias fisicas y
aborda el estudio formal de las relaciones entre el calor y las diversas formas de

energia y trabajo, adviene en ciencia luego de 1948 coincidiendo practicamente su

- gestacién con el de la cibernética que se registra en el afo de 1949. La

termodinédmica nace cuando Sadi Carnot intenta determinar las posibilidades y los
limites d_e la creacion de trabajo util a partir del calor y la energia, mientras que en un
espacio confinado, esta mezcla estalla. Su idea directriz centrd en torno a que si una
masa estalla, hay que dejaria escapar de tal modo que ella empuje un pistén y trabaje
de este modo para uno. Su visual, gravité en torno a una idealizacién del motor

accionado por vapor de Manchester (Change 1983).

El primer principio de la termodinamica postula la conservacién de la energia en
todos los sistemas. Esto implica que independientemente de las mdltiples formas en
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que se presente la energfa, ésta podra ser transformada sin pérdida ni dispersién. El

aumento de energia dentro de un sistema es igual a la energia que recibe.

S= {aAe - ER}

En donde S = sistema, AE = aumento de energia y ER = energia recibida.

E! segundo principio afirma que un sistema aislado evoluciona espontdneamente
hacia un estado de equilibrioc que corresponde a la entropia maxima, es decir, al
mayor desorden. Esbozado en otros términos implica que en todo sistema aislado la
entropia ha de acrecentarse proporcionalmente, conforme el sistema discurre en
tiempo y espacio. La entropia, a diferencia de la energia, no se conserva. Se
representa con el simbolo "S" y su variacién en un elemento temporal por *DS". Esta
magnitud se desdobla en dos términos: el primero, "DeS", es la transmisién de la
entropia a través de la frontera del sistema; y el segundo, "DiS" es la entropia

producida en el interior del mismo se establece asi la relacion:

DS= DeS + DIiS

Estos dos principios constituyen la base de la termodindmica clasica y permiten
describir, dentro de la fisica, la mayor parte de los sistamas (Prigogine 1983). Las
leyes de la termodinamica han sido desarrolladas fuera de su contexto original.

Puesto que la fisica no se refiere solamente a la naturaleza, sus aplicaciones no son
unicamente tecnolégicas su funcién esencial es el ofrecer paradigmas para la
gestacién de procesos productivos intensamente utilizados por el capital, en tanto
apropiacion de éstos para su reproduccidn y replicacion histérica. En esta dimensién
la ciudad lee como una produccién que en tanto espejo-refiejo de lo econdmico, no
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representa un hecho aislado, desarticulado de las dindmicas del capital; antes bien

es su creacidn.

Desde esta coyuntura la primera ley de la termodinamica, a manera de ilustracién, no
enuncia simplemente la preservacién sin dispersién de la energia bajo multiples
estadios o formas. Sus consecuencias inciden activamente sobre la concepcién
capitalista del espacio urbano al igual que sobre aquel que le ocupa, el ciudadano
que a su vez es productor y reproductor de las l6gicas del capital. Las
particularidades morfoldgicas del espacio por concepto de su volumetria,
espaecificidad y utilidad al igual que sus incongruencias, irrentabilidades y desatinos

se encuentran supeditadas por esta ley.

Uno de los factores fundamentales para el capital es la naturaleza humana, mientras
que el elemento crucial de la tecnologia es el trabajo. Esta primera ley de la
termodindmica impuso una concepcién mas amplia de la energia que diametralmente
ha revolucionado las condiciones sociales y técnicas de produccién del espacio
ocupado. En esta instancia ponderamos prudente remitir nuestro analisis, a modo de
disgresién, al concepto "sociedades tradicionales”. Un poco, con la intencién de
connotar el impacto por demas preponderante de los planteamientos que anteceden
e ilustran cémo la termodindmica de la ciudad concomita con la termodinamica del

capital, en tanto relacién de los conceptos trabajo-energla.

Definimos una sociedad tradicional como aquella cuya estructura econdémica se
desarrolla a tenor de una serie limitada de funciones de produccién basadas en
ciencia, técnicas y.pen.samlen:os pre-newtonianos. Durante el Siglo 17 los "filésofos”,
“astrénomos" y "anatomistas” (planificadores de! capital al igual que de su resultante
lineal la ciudad) retomaban para si !a habitual premonicién ae un apocalipsis, frente a
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las constantes eclosiones del proletariado; el cual era sometido a la disciplina
mediante las estrictas logicas del trabajo. Durante esta época la cuestién de la inercia
del tiempo y el orden dominaban las demas. La clase obrera parecfa totalmente

inherte, desprovista de mecanismos para el control interno y moldeada por fuerzas

exégenas.

Durante la época de Newton la tarea principal del capital consistié en la
regularizacién del tiempo, como condicién previa para una extensién de la jornada de
trabajo. Esto responde al hecho de que el tiempo de produccién medieval era ciclico,
y la alternacién del trabajo y el descanso se encontraban fijadas por las eternales
dicotomias de los dias y las estaciones. El verano y las jornadas no podian ser

extendidas, ni el invierno y las noches abreviadas a voluntad.

Para Newton y el conjunto de "pensadores del siglo de las luces”, era menester crear
un tiempo de trabajo no terrestre, que seria univoco cuantitativa y cualitativamente en
invierno o verano. El capital debia revolucionar las condiciones técnicas y sociales de
ia produccién a fin de transformar la eclosién del lego obrero contra el trabajo en una
intensa gestién productiva en favor de él. Lo esencial no era ya la duracién absoiuta
sino la intensidad de la dinamica productiva. Su complicacién no residia ya en cémo
haltar la forma de encerrar a los trabajadores por extensos periodos de tiempo sino
mas blen en como convertir su energia y por ende "sus volimenes de calor’

revolucionario en trabajo.

Esta exposicion resulta congruente con la inicial definicidn de termodinamica "estudio
de la energia, principaimente en cuanto al calor y el trabajo”. La ciudad como fcono
de estas transformaciones superestructurales expresa de igual modo su linealidad y

correspondencia con la evolucién térmica de la época. El espacio debia sufrir
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profundas transformaciones no solo en términos de forma sino también en contenido.
Fisonémicamente el modo de ocupacién espacial medieval resulté ser en su mayor
parte dél tipo radioconcéntrico. Este responde generalmente a una ocupacion
esponténaa y altamente escueta del territorio, cuyo axil gravitatorio era definido por
un centro de primacia. E! nimero de asentamientos de este tipo aumentd
rapidamente durante esta época (la evolucidn termodinamica estaba en marcha, el

advenimiento prospectivo de la revolucién industrial era inminente).

La ciudad de la monumentalidad registrada durante el Siglo 17 (a modo de ejemplo)
puede codificarse como un referente termodindmico de ordenacién en lo tocante a
asta particular tipologla de ocupacién, por cuanto perseguia la simetria axial de su
viario al igual que del tejido a ser desarrollado. Al abandonar lo que se conocié como
“arte barbaro" o técnicas barbaras de ocupacidn espacial (Gallion y Eisner 1987), la
ciudad comenzé a evidenciar una vehemente simetria, que en tanto simbologia de lo
estructural, remitié a la creciente concentracién del poder y las nuevas dinamicas y
tendencias econdmicas inmanentes al sistermna.

La singularidad del Sigle 19 se inicia con la era de la mdaquina. Esta nueva
macrodinémica centrada en la produccién en serie atrajo la atencién de la
administracién industrial y el proceso repetitivo de las operaciones reemplazé la

variedad artesanal de la época.

El advenimiento de ia revolucién industrial marca para las ciudades una nueva y
paradéjica etapa. De este modo definimos la conjucidn registrada entre el estupor del
crecimiento y el cambio tecnolégico con la acentuacién de los niveles de inequidad y
pauperizacion de los colectivos sociales. Fehacientemente constatable mediante la

observacién del tejido espacial desarrollado, evidenciando una vez mas la
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correspondencia lineal existente entre la termodinamica de la ciudad y la del capital.
Las implicéclones simples y ampliadas de estos procesos subyacen y delinean
monoliticamente nuestros actuales fundamentos de produccién y reproduccién

industrial, doméstica, y cotidiana.

Nuestras dinamicas independientemente de su nivel dimensional son gestadas a
tenor con un planteo fordista. Estas observaciones derivan del andlisis de la segunda
ley de termodinamica. La segunda ley promulga el insoslayable caos sistémico de
procesos irreversibles. Por ejemplo, la vida es un proceso irreversible que encuentra

su equilibrio ulterior al alcanzar su nivel de mayor entropia, aludimos a la muserte.

De igual modo cada jornada de trabajo acrecienta la inconvertibilidad de la energia
an trabajo (tercera ley). Lo que representa un continuo replanteamiento de las Iégicas
de produccidn por parte del sistema. La ciudad de nuestra presente centuria de igual
modo es configurada sobre las bases de una linea de produccién, cuya gén;sis
metodolégica descansa sobre la ya inferida linea de ensamblaje de Henry Ford.

En resumen, cada escenario histérico del cual se tenga constancia, evidencia una
correspo'ndencia termodinamica lineal entre sus sistemas econdémicos y flsico-
espaciales. Esto implica que para cada periodo soclo-econémico, una diferencial
tipologia de ocupacién espacial podra ser registrada y la misma ha de ser lineal con

Ia base termodinamica de su estructura productiva.



Termodiniamica y Desarrollo de Ciudades
Sintesis

Globalizacién De
Mercados

Orden, Entropia y Comple]jidad Urbana

Abordaremos en este apartado la cuestidn del crden citadino a partir del desorden
inmanente a su estructura sistémica. Intentaremos generar una explicacién tedrica de
tal comportamiento mediante el uso de la segunda ley de termodinamica. Iniciermos la
exposicién mediante una sintesis descriptiva altamente generalizada del horizonte
situacional de sucesos urbanos constatable en practicamente cualquier metrépolis

desarrollada del globo. Para el conocimiento popular resulta indubitable el hecho de



que las comunidades urbanas estan profundamente afectadas por la decadencia
fisica. El deterioro, descomposicién y sordidez incontrolado del espacio, en particular
del antiguo tejido habitacional emplazado en el centro-ciudad; deriva como funcién o
producto de las proplas I6gicas de ordenacién del espacio urbano. Por otro lado la
evidente laxitud en las dinamicas orientadas a la regeneracién y mantenimiento del

entramado metropolitano dramatizan tal promulgacion.

Las resultantes insoslayables de todo este cuadro materializan en serios dafios a la
salud, delincuencia y criminalidad extendida y el evidente deterioro y muerte de la
circulacién peatonal. La calle ha perdido para el ciudadano su referente como
instrumentalidad mediatizante de intercambios culturales, pasando a ser entendida
como el escueto corredor que en su linealidad le conduce a una visuat
desterritorializada del espacio desarrollado. En ella percibimos la profusa
ambigiledad de relaciones morfolégicas inconexas, pero ante todo se vislumbra al ser
social avasallado por la especulacién tecnoldgica y abrumado por la falta de raices
identificatorias. Por demds se hace Iinteligible el porqué de la profunda gradacién
valorativa que el actor social exhibe hacia sus ciudades. John Osman, ex-
vicepresidente de la Fundacidén Ford para la Educacién Adulta, en el afio de 1957

sefials:

“Construir una ciudad es un acto sagrado por parte de todas las personas. Porque /a
ciudad es la manifestacion fisica de una realidad no visible: el ‘alma de sus habitantes.

Las ciudades antiguas eran adoradas por sus ciudadanos?9%. Los norteamericanos

100 Todas las ciudades bablidnicas tenian sus arquetipos en constelaciones: Sippar, en Cancer, Ninive.
en la Osa Mayor; Assur, en Arturo etc. No sélo podemos hablar de un modelo que precede la arquitectura
terrestre, sino que ademdas éste se halla en una regidn (celeste) ideal de ia eternidad. Es lo que proctama
Salomdén: <Y dijiste que yo edificaria un templo en tu santo Nombre y un aftar en la ciudad de tu morada, a
semejanza de tu santo tabemaculo, que tu preparaste desde el principio>. Una Jerusalén fue
creada por Dios antes que la ciudad de Jerusalén fuese construida por mano det hombre: a ella se refiere
el profeta, en el libro de Baruch, 2, 2, 2-7. {...) Se constatala misma escena teérica en la India: Todas las
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parecen odiar sus cludades. Realtizamos en ellas todo aquello que las degrada y
deshonra. Los ciudadanos debierzan descubrir el cardcter de la ciudad que han de
construir a imagen de su alma. Debierant comprender su naturaleza y funcién antes
de disefiaria. Porque el disefio de tna ciudad no se encontrara en el restirador de un
planificador. Las formas de una ciudlad viven en sus habitantes. Emergen de la mente

y el espiritu de sus ciudadanos. Estais residen en la historia misma del lugar (A
Architectural Forum 1957

Estos sefialamientos de Osman nos conducen cardinalmente en direccién de una
segunda vertiente dimensional de analisis popular que emerge de lo estructural;
remitimos al profundo componente semidlico que avala la trama espacial. Desde esta
coyuntura lo citadino lee como una masa intensamente cargada de simbolismo. Todo
su patrén morfolégico expresa su capacidad vehiculativa de concatenacién
ideolégica. El aborde de esta dimensién semidtica de lo espacial requiere de un
desdoblamiento conceptual, mediante el cual se factibilice la disgresién entre los
aspectos fisico-arquitecténicos, en tanto concrecién de elementos infraestructurales
vis-a-vis su componente ideoldgico, en tanto gestacién abstractiva de aquelio que en
el plano de lo material cuese. Descompongamos este planteamiento. El espacio
construfdo evidencia explicitamente su entropia simbdlica. La ciudad no solo resuita
ser profdsamente desigual y heterogénea en términos de su tipologia edificatoria

(como referente simbdlico de inequidad en los procesos de distribucién y

cludades reales hindues, aun las modernas, estdn construidas segun el modelo mitico de la ciudad
ceiestial en que habita en la Edad de QOro (in illo tempore) el Soberano Universal. Asl por ejemplo, el
palacio-fortaleza de Sihagiri, en Ceildn, estad edificado segun el modelo de la ciudad celeste de
Alakamanda y es de muy dificil acceso. Asimismo la ciudad ideal de Platdn tiene tamblen un argquetipo
celeste. Las formas platénicas no son astrales: pero la regién mitica de ésta, se coloca, sin embargo, en
planos supraterrenales. {...) Lo que queremos subrayar es que el mundo que Nos rodea, civllizado por la
mano del hombre, no adquiere m4as validez que la que debe al prototipo supraterrenal que le sirvié de
modelo. El hombre construye segun un arquetipe. No sélo su ciudad o su templo tienen modelos
celestas, sino que asl ocurre con toda la regidn €n que Mmora, con los Mos que la riegan, los campos que le

ran su alimento etc. {...) Esa participacién de ias culfturas urbanas en un modelo amuetipico es lo

procu 3 ¥
que les confiere su realidad y su validez (Ellade. 1951).
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acumulacién de la riqueza). Sino también combinada concomitando (a modo de
ejempio) sobre una misma trama la depuracién y despunte impresionista del tan
frecuente neo-plasticismo arquitectdnico con escuetas edificaciones y entramados

marginales e intensamente pauperizados.

Frente a este comin denominador citadino resultan frecuentées los siguientes

cuestionamientos:

¢Cémo tan convulso mosaico logra reproducir su estructura y aign mas

perpetuarla?
¢De qué manera alcanza su equilibrio estructural?

¢$Como explicar su evidente capacidad para devenir orden a parlir de su

explicito desorden?

Para el conocimiento de sectores especializados en diversas ramas de las ciencias
sociales, las respuestas a estas interrogantes suelen ser mediadas por lo legal y con
frecuencia el abordaje tedérico se alcanza mediante razonamientos socio-econémicos.
En estavocasién partiremos de un novedoso éxioma. que avala todos nuestros
usuales paradigmas eclécticos de iniervencién: aludimos al concepto entropia
(segunda ley de termodinamica). Utilizaremos este concepto a modo de teoria
general para conducir nuestra exposicién en direccién de una suerte de isomorfismo
conceptual. De esta forma intentaremos ponderar las articulaciones que se registran
generalmente entre sistemas simples y complejos en el interior de ila ciudad,
los elementos

excluyendo toda ponderacién tocante a la mecdnica de

interaccionados inmanentes a cada sistema.



Hace unos 125 aftos, en 1865, Clausius formuld la segunda ley de la termodinamica
e introdujo una nueva magnitud, la entropfa que en griego significa evolucién. EI
elemento basico en dicha ley es la distincién entre procesos reversibles e
irreversibles. Cuando hablamos de procesos raversibles remitimos a dinadmicas que
Iignoran o soslayan una direccién particular del tiempo; por ejemplo los movimientos
planetarios. Por el contrario los procesos irreversibles exhiben un comportamiento
totalmente avasallado en direccién de una particular orientacién temporal; ejemplo de
ello resultan ser los cambios econdémicos y sociales. llya Prigogine (premio novel de
fisica, 1983) en su trabajo ;Tan Solo Una lusién? categoriza las estructuras que nos

rodean a tenor de tres diferenciales tipologias sistémicas.

. En primer lugar hallamos los sistemas aislados. Son aquellos que no
pueden intercambiar materia ni energia con el exterior. El unico

conocido al presente es nuestro universo.

- Luego los sistemas cerrados, que pueden intercambiar energia pero no

materia. La tierra es un ejemplo de sistema cerrado.

- Un tercer tipo de sistema es aquel susceptible a generar intercambios de
materia y energia con el mundo exterior: un sistema ablerto, ejemplo de

ello e! cuerpo humano o una ciudad.

Es evidente que ésta (la ciudad) actia a modo de centro hacia el que confluyen
alimentos, materiales de construccién, combustibles, recursos humanos ete. y que por
otro lado, expele productos acabados al igual que subproductos no deseados
(desechos residualgs). La ciudad como cualquier sistema dinamico cuyos procesos

resultan irreversibles (implican supeditacién a una particular direccién del tiempo)
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esta sujeta a multiples transformaciones que devienen prospectivamente en
evoluciones multifactoriales de casi todos sus componentes conformativos. Tales
transforrmaciones derivan de las variaciones que puedan registrarse en los niveles de
entropfa, que a su vez emergen de los intercambios positives o negativos endégenos

a la estructura citadina o exégenos a ésta. Las ciudades macro-conceptualmente

representan sistemas sinérgicos cuyas articulaciones resultan ser

extraordinariamente integradas y complejas. Cuanto mayor sean los volimenes de
ligazén entre sus multiples sistemas configuradores, tanto menor seran los niveles de
linealidad y correspondencia que dichos sistemas han de evidenciar en sus
respuestas al entorno. A tenor con este planteo, argldimos la plausible constatacion de
mdltiples estados estacionarios al igual que de muchas caracteristicas dindmicas

nuevas relacionadas con ellas, ejemplo de esto es el caso de las bifurcaciones

estructurales.

Es menester en esta instancia plantear una relevante salvedad. Hemos definido y
aceptado el concepto entropla como significante de una medida de desorden.
Entendido en estos términos debe quedar claro que los sistemas alslados tienen una
avolucién tendencial hacia el maximo caos; pero en sistemas abiertos, como resulitan
ser los c{tadinos. existe la posibilidad de una estructuracidn interior, si la competencia
entre los términos del balance (produccién de entropia endégena y flujos de dicha
entropia al entorno exégeno) se resuelve favorablemente. En cuyo caso se alcanza
orden u homeostasis a partir del desorden. Aunque paraddjico, se trata de un sistema
que obtiene su equilibrio como resultante de sus intrinsecas y recurrentes
perturbaciones. Esta "realidad compuesta™ por una dualidad sincrénica no debe
resultar novel para el lector. Su remitente etiolégico -en tanto planteo metafisico-
subyace por antonomacia al filésofo griego Heraclito. Este, consideraba que la
naturaleza surgia de un “fuego o flujo primordial” en el que existe un movimiento
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constante entre la "unidad y la diversidad, lo armonioso y lo disonante”. Desde esta
vertiente la entropia representa el factor dinamico para el advenimiento o creacion de

nuevo orden. Dicho de otro modo "6/ apocalipsis de unos representa la utopi/a de

otros” (Change 1983).

Dentro del aparato citadino muitidimensionalmente cuesen funciones equilibrantes,
pero resulitaria ingenuo o quizas algo irrisorio conceptualizar la génesis metodoidgica
de tal funcién como homogénea a todos los sistemas configurantes de la ciudad.
Desdoblemos este planteamiento. El origen de las respuestas de ordenacién - como
sefialamos- no resultan endémicamente lineales a todos los sistemas. Lo lineal y no
lineal se conjugan y supeditan sobre el escenario espacial para fisondmicamente
aportar al disefio de las respuestas de estructuracién modal que han de ser gestadas

a niveles superestructurales por los diversos componentes sistémicos de la ciudad.

En el interior no concreto de ila urbe lo complejo es hegemdnico. Lo impredecible y
variable (probabilistico o perteneciente al azar) subyace en lo aparencialmente
predecible y concreto. Este resulta ser el caso de mitiples sistemas endégenos a la
ciudad que por su distanciamiento del punto de equilibrio -que derivan de sus
Iimitacioqes intrinsecas por alcanzar niveles de homeostasis-, generan soluciones
divergentes que redundan en pérdida de unicidad estructural. El resuitado ulterior es
la aparicién de soluciones en el entorno que tienden a bifurcarse como respuesta al

desequilibrio multidimensiona! no salvado por el sistema.

Estas nuevas dindmicas se erigen sobre mualtiples soluciones que leen como
alternativas reales y concretas, que devienen en aparicién de nuevas sintesis de
ordenacién estructurales, las que a su vez son macro-difundidas sobre el espacio
citadino, quedando implicita una suerte de ordenacién a partir de fluctuaciones.
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Plantiemos esto de otra forma: las ciudades como previamente sefialaramos, se
encuentran configuradas por un policonjunto de sistemas. Estos a su vez son
conformados por subunidades; en ellas cualquier estado experimenta siempre
pequefias perturbaciones locales debido a las ocasionales dinamicas aleatorias de
las subunidades. Por ende existe una constante blsqueda de estabilidad en un
estado detaerminado y, por lo tanto, la persistencia de cualquier estado supone su
estabilidad (una visual esquematica de éstos plateamientos aparece en la ilustracién
7.1). Desde esta coyuntura el espacio construido o concreto deviene estabilidad
funcional no empece a lo informe de su trazado, el cual se acerca mas -en términos
morfolégicos- a una coleccién de estructuras que se disipan o desparraman por
bifurcacionesi9! sobre un plano que al clasico paradigma conceptual de simetria
integral tan en boga durante el Siglo 17. Somos intrinsecamente productores de esta
compleja y conflictiva realidad creadora. Por centurias (a modo de ejemplo) quizas
desde la fundacidn de la fisica por Galileo, Descartes, y Newton, el ser humano en
sociedad a contemplado la sutil y cristalina idea de una plausible comprensién de
todo su entorno. Por antonomacia acufiamos, como legado del Siglo 17 el planteo

mecanicista, con sus respectivos componentes reduccionistas y su consabido

101 Existen dos preponderantes principios conceptuales, adaptacién y auto-organizacién. Por adaptacién
definimos el proceso mediante el cuai un sistema se somele a las condiciones que su entorno le impone a
sus tronteras. El fisico J. Wagensberg, en su obra jdeas Sobre La Compielidad Det Mundo explora estas
particularidades:

“El sistema se organiza internamente para ser compatible con el exterior. La solucién es unica y
predecible. El estado adquirido por adaptacion se llama estado estacionario, pues es constante en tiempo
mientras lo sean las condiciones del entorno. Si el entorno cambia, el sistema puede responder con una
nueva adaptacidn y sale en busca de! nuevo estado estacionario. Pero este proceso no puede
prolongarse indefinidamente, pues la imposicién de condiciones cada vez mds violentas (ko que requiere
estados cada vez mas alejados del punto de equilibrio) provoca el advenimiento de la catdstrofe es el fin
de la adaptacién. Es Ia transicién a un nuevo estado. Es la autoorganizacisén. Mediante este proceso, el
sistomna se organiza Internamente reveldndose contra las condiciones del contorno, en estructuras que
dependen del espacio y el tiempo. La solucion pierde unicidad, la prediccion se compromete y ya no
existen leyes de evolucién. Los sisternas no son estables y la fluctuacion mds timida puede crecer hasta
arrastrar al sistema a un nuevo estado cuya bondad queda por evaluar. Un sistermna queda en ia historia si
responde a las adaptaciones para las que es requerido y Si la autoorganizacion advenida tras la crisis
resulta ser buena en relacion al entorno.”
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determinismo. Y aun resulta plausible dentro del avalante paradigma sistémico que
predomina la actual centuria, identificar multiplicidad de acercamientos, y respuestas
unilineales y reductivas a situaciones complejas y multifactoriales (como las
registradas en ciudades). Cabe denotar que en teoria de planificaciéon urbana aun se
registran tales acepciones a la realidad. Vivimos en busca de lo simple, al iguatl que
de aquelio avasallado a respuestas universalistas, y nos hemos topado con la cruenta
realidad de un mundo dinamico en donde lo complejo, lo impredecible, y relativo es

norma y no excepcién. jAcaso nuestras ciudades no son espejo-reflejo de tal

afirmacién?.

En sintesis, hun.2s »=nteado que la entropia al igual que la complejidad son
enddgenas a la ciudad (no podemos simplemente escapar por omision de ellas). Esto
implica que las ciudades continuaran expandiéndose, acrecentando su ritmo de
ocupacidén espontdnea e irregular del espacio, creando mediante su desorden la
nueva ecumetrépolis que habitamos y que demanda una reinvencién, si aspiramos a
tener un mafiana digno de ser vivido. Ciertamente, no tenemos compulsoriamente
que adoptar posturas contemplativas ante tal desmesura, cuando podemos entender
la termodinamica del espacio urbano desarrollado. Orden y desorden no son
mutuamente excluyentes, sino mas bien concomitantes y complementarios. De esta
dualidad emerge el espacio que habitamos. Lo que implica que el trazado de

ciudades no tiene porque ser -por regla general- ininteligible.

Ciertamente las ciudades desarrolladas o en vias de desarrollo, poseen un
determinado grado de estabilidad funcional, pero adolece (en términos gengrales) de
equilibrio estructural en tanto especificidad de su trama y trazado. Condicidn que
aunque rentable para el capital, en términos de su capacidad de produccién y
reproduccion simple y ampliada, resulta altamente gravoso por su tendencial
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piopensién a elevar los niveles de entropia enddgena y exdgena a la estructura
sistémica, lo que como indicamos, materializa en desequilibrio funcional. La
alternativa ulterior que nos resta -si deseamos lidiar asertiva y creativamente con tal
realidad- es regresar al disefio y planificacién integral de lo estructural al igual que de

lo no estructural pero de modo y forma diferencial. Esta vez desde la perspectiva de la

complejidad.



Comentarios Finales

*Si al principio pudiéramos
saber dénde estarmos y hacia dénde vamos,
podriamos juzgar inas adect

que
que hacer y cémo
hacerio™
Abraham Lincoin

Vivimos tiempos de extraordinarias transformaciones histéricas. Como hemos visto,
nos hallamos en el interior de una nueva y extremadamente compleja sociedad,
denominada por algunos como post-industrial, dominada en su idgica por el
conocimiento cientifico. la informatica, las economias supersimbdlicas y la
tecnologial®2, El conocimiento convertido en capital constituye en la economia
emergente e! factor mas dinamico del desarrolio. El reordenamiento de la division
internacional de! trabajo y la globalizacién de las relaciones productivas plantean el

ambito operacional de las nuevas tendencias econdémicas.

Enfrentados con tal realidad, el espacio urbano-regional al igual que las estructuras y
metodologias utilizadas para su confeccién demandan de nosotros su reinvencién.
Un reacomodo de paradigmas e instrumentos que provean para el desarrolio de
funcionales propuestas, entendidas y proyectadas desde el marco de innovadoras

opciones’ de planificacién estratégica.

102 () La critica de la sociedad de la comunicacién golpea con la Incertidumbre a lo real y denuncia las
estrategias de la ilusién. Jean Baudrillard ilustra, recurriendo al procedimiento de la teoria-ficcién, 1a tesis
de la desaparicién. Esta época es vista como la de la simulacién, de los simulacros, de una
hiperproduccion en la cual todo se anula; hay un desmoronamiento de! orden simbdlico (de donde Ia
sociedad de la tradicién obtiene su relativa cohesién), una proliferacién de las informaciones, una
anulacién de los contenidos reemplazados por puras imigenes: asl se crea un pseudo-real sin embargo
muy real. Perforar la pantalla de las apariencias y volver a ver el mundo ha sido el proyecto de Umberto
Eco, reali > por Jndeos con motivo de numerosas crénicas. (...) Con mas auvdacia, los
anunciadores del fin de Ia modemidad entran, segidn una formula de Jurgen Habermas, en el claro
anarquista de la posmodernidad: ahl donde todo se desaftia y donde se afirma el rechazo de las
representaciones univocas de! mundo, tas visiones totalizadoras, los dogmas, las imputaciones de
sentido; taller de decontruccién donde se desarma la jerarqula de los conocimientos y los valores, los
sistemas de significacién, los paradigmas y los modelos. En esos escombros ya no se puede asir una
ica de conjunto, anicamente microidgicas (Baladier, 1990).
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En este montaje refuncionakli=sia, el rrunicipio como unidad politico-administrativa es y
continuara siendo el faclos r protacg Snico de cambio socic-econémico y desarrollo
tisico-espacial. No obstanle.., hemos documentado las notables resistencias técnicas y
politicas, aun existaentes, p=ar-ala co nsecucién de este irreversible proceso histdrico.
Resulta implausible conceblrmr las noxredosas propuestas descentralistas que se estilan
internacionalmente en auses rmcla de wverdadera voluntad politica y deseo de que "las
cosas ocurran™. De similarmanera, €s impensable el nuevo inductivismo funclonal de
Estado sin municipios foralese«ldos politica, administrativa, fiscal y tecnoldgicamente.
Municipios realmente indep--e=ndiente>s respaldados por estados respetuosos de tal

autonomia.

La Finalidad del camblo

La finalidad general de los armn dlisls presentade a lo largo de esta séptima seccién ha
centrado en demostrar la necesidad de que los municipios preponderen la
generacidon de planes e instttarmanios estratégicos de naturaleza fisico-econdmica por
sobre los ortodoxos planes libros © maestros de desarrollo wurbano espacial. Ei
objetivo de este tipo de este=ategia reeside en salvar las limitaciones paradigmaticas
previamente discutidas y acre=ecentar I calidad de vida que colectivamente comparten

los ciudadanos en todas le==s facetas de su discurrir como miembros de una

colectividad mayor.

Al remitir a una superacién = ssustancial y sostenida de los niveles de vida de las
poblaciones municipales, aucdimos a prosperidad material y espiritual, asi como a
oportunidades atractivas de trrabajo e ingreso que permitan la plena realizaclién del
actor social. Presupone, ade= mids: la continuacién y mejoramiento del sistema de
orden democrético, la garanle= de lber rtades individuales y colectivas y la expansién

de sus esferas de gestion y aaclividadd econémica a escala tras-regional, nacional o
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incluso internacionales. Por otro lado, es menester anotar la insoslayable necesidad
socio-ecolégica de ambientes urbanos funcionales, humanos y atractivos, en balance
con la naturaleza y las zonas rurales periféricas. Entendiendo que los planes de
crecimiento urbano-municipal solo pueden ser ponderados como parte de una

estrategia de desarrolio econdémico integral.

ta Reinvencién - la Adminlstraclén Gubernamental
No podemos cor iir este trabajo sin considerar la esfera gubernamental, unidad
protagénica de .. principales practicas de planificacién indistintamente del ambito o
escala ponderada. Resulta indispensable una reconceptualizacién de las funciones
politico-administrativas, en las que éstas se entiendan como operaciones cataliticas
de cambio y desarrollo social. En el contexto de la internacionalizacién de las
economias, el gobierno debe agilizarse y modernizarse para convertirse en promotor

activo y no lastre pasivo del crecimiento.

Los goblernos que aspiren a ser efectivos tendran que generar sistemas de
intervencién que les permitan ya no. solucionar problemas, sino mas bien,
anticiparios. Hablar de reivencién, es precisamente esto. Algunos gobiernos no sélo
tratan de prevenir las situaciones conflictivas, también trabajan afanosamente para
anticipar el futuro, “redisefdndolo”. Tarea nada simple en el dificil &mbito politico

pluralista contemporaneo'93, desdoblemos esta afirmacién. Una tendencia sin

103 Existen algunos precedentes en los Estados Unidos de Norte America, por ejemplo el primer gran
proyecto gubemamental para el redisefio del futuro fue desarrollado por la Comision del Futuro para
Dallas (Futures Commissions) en el afo 1972. El disefio de metas y objetivos comenzé en el ano1865,
cuando Johnson convocd la creacién de un comité de planificacién conformado por 26 influyentes
ciudadanos de la ciudad. Al término de 9 meses de trabajo se identificaron 96 metas para 12 4reas
generales. Posteriormente las metas y areas se evaluaron publicamente con los miembros de la
comunidad. Antes de publicar el documento estratégico final la comisién organizé 12 comités para
Impulsar las diversas dreas de gestién. Para 1972, ia ciudad de Dallas habla completado el 27% de las
metas trazadas por el programa estratégico para la reinvencién del futuro y existian notables progresos en
olro 43%. Mas de 100,000 ciudadanos participaron en el esfuerzo (Osborne y Gaebler, 1992).

236



precedente histérico puede ser constatada en ciudades desarrolladas de corte no-
comunista; aludimos al pluralismo social. Histéricamente se ha postulado que el anico
centro de poder organizado de modo y manera formal es el Estado. Al presente esta
interpretacién estdtica de la realidad resulta disfuncional, por cuanto los centros de

poder residen desplegados en la exogeneidad del aparato gubernamental.

E! Nuevo Pluralismo Social
Peter Drucker, incorpora y pendera en su obra The New Realities este concepto. Su

razonamiento establece que los nuevos colectivos pluralistas focalizan sobre las
ejecutorias y funcionalidad de las operaciones realizadas por el Estado. Son
organizaciones con objetivos especificos, claramente delineados referentes a

particularidades sociales que requieren de accién inmediata. Se caracterizan por su

no alineacién partidista, hablamos llanamente de grupos fundamentalmente

apoliticos. Podemos definirles como minorias altamente organizadas en sus
ejecutorias. Indudablemente los nuevos pluralismos sociales poseen un profundo

poder de cambio sobre procesos y estructuras fisicas.

Resuita de conocimiento general que durante el medicevo el poder centré en

derredor de sefiores feudales con autoridad y control absoluto de sus vasallos. Tal

autoridad le fue legada -en gran medida- por la posesion o el aval de la tierra. El

devenir histérico trastocé esta realidad como producto de una multiplicidad de
factores conjugativos. Los gobiernos contemporaneos gravitan en torno a partidos y
plataformas politicas representativas del interés general de los colectivos sociales

que avalan.

8Sin embargo este patrén no responde necesariamente a los nuevos movimientos
pluralistas que al presente registramos. Como indicamos éstos centran sus reclamos
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sobre una base funcionalista. Un punto de alta diferencialidad en todo este andlisis
reside en {a no unicidad de intereses y percepcién ideoldgica que nos caracteriza en
esta época. Esto no resulta novel al ser humano, siempre ha sido de este modo, sin
embargo las estructuras sociales preindustriales proveian escenarios mas intensos y
favorables para el estatismo y la coercién ideolégica; de suerte que existia mayor
congruencia y linealidad entre las formas de conclencia colectivas y las dominantes.

La actual sociedad urbana posee una alta movilidad dinamica producto de las nuevas

tecnoestructuras que el sistema le ha exigido manejar para su reproduccién. Por otro

lado, y fuera de toda duda su intrinseco pluralismo social ha tenido una

preponderante ingerencia en los procesos de trasnacionalizacién. Es particularmente
tal coyuntura el factor dinamico para que el medioambiente ecolégico pase a ser
tratado como un pleno no fraccionado por barreras nacionales, propiciando un
implicito acercamiento entre tecnologia y naturaleza. Por otro lado, este tratamiento
acarrea regulaciones internacionales mucho mas intensas que las registradas bajo
economias tradiclonales -en tanto nacionales-. Tal situacidn emerge de los efectos
que las operaciones trasnacionales tienen sobre el medioambiente ecolégico
mundial. Por su alta vulnerabilidad, el hébitat global requiere de serios mecanismos
proteccionistas de corte tecnoldgico y juridico-legales. Toda vez que las practicas
econdmicas trasnacionales se tornan mas cruentas y atrevidas en la consecucién de
sus metas y objetivos. Todo esto supone el desarrollo de una conciencia ecolégica

por parte de las microeconomias trasnacionales al igual que de macroeconomias de

gobiernos y naciones.

Finalmente
Por estos distintos caminos se insinda en el horizonte de nuestro tiempo la necesidad

de un saber, de una practica y de una nueva visién de la planificacién como
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instrumeanto eficaz para el desarrollo. El futuro es creacién constante, avance,
innovacién, un fluir infinito. Por su parte, la produccién de la sociedad es continua, se
retoman siempre las lecciones que la orientan y las significaciones que engendra no

son fijadas sin que exista, al final, una decadencia.

Para aquellos (como nosotros) que ain creen en esta conflictiva disciplina el futuro,
aunque arido, se vislumbra plagado de posibilidades. No obstante, es innegable la
necesidad de atemperar los bloques paradigmaticos si en realidad se aspira a
superar la indubitable disfuncién que al presente la caracteriza. Nuestra principal
critica se orienta a la pasividad, un poco a los que "esperan a que pase el problema o
a que estalle”, que reducen su participacion a un estado de espectador frente a la
turbulencia o la historia inmediata; situacién que conduce a lo que Alain Touraine, a
ltamado “crisis por conciencia de impotencia”. Si este trabajo logra despertar
conciencia participativa por refuncionalizar esta disciplina, entonces podremos decir,

no ha sido en vano, existe una esperanza.
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