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PROLOGO

El presente libro es producte de un dilatado y permanente interés
por encontrar opciones tedricas, capaces de producir cambios en la
practica de la planificaciéon urbana en Venezuela. En él se desarrolla,
bajo un enfoque derivado del concepto de estrategia, una opeion flexible
v adaptable para tal fin. Su presentacién queda completamente
justificada por la sscasez existente en el pais, de documentos
hibliograficos sobre este campo del conocimiento. En efecto, a pesar de
que la opcién estratégica de planificacion ha sido, recientemente,
discutida en las ssferas académicas su ambito de aplicacidn es reducido.
Por un lado, se ha orientado al macro desarrolle socic-econdmico global
del pais y, por otro, a las necesidades gerenciales del desarrolio
corporativo, Por este motivo, se ha estimado de interés considerar su
aplicabilidad en la problematica de la conduccion del desarrollo de
nuestras cludades. Aungue, la validez del modelo sdlo pedrd ser
comprobada en su practica social, existen, sin embargo. claros indicios
de su potencial utilidad como herramienta de gobierno en el nivel local.
Por esta razén, se exponen aqui los principales lineamientos de su
cuerpo teérico y las posibilidades de su insercidn en el campo
mencionado.



RESUMEN

Desde hace unas décadas la planificacidon urbana esid,
formalmente, presente en la prictica ds la adminisiracién del Estado
Venezolano. 3in embarge, en numeresas ocasiones ha evidenciado
ineficacia en obiener sus declarados propdsiios. En el presente trabajo
se discute, analiticamente, el modelo normative de tal pracica, a la luz
" de la proposicidon de un modelo alterno basado en los postulados de la
planificacién estratégica. Se desarrolla esta opoidn en sus cualtro
dimensiones constitutivas: la explicacién situacional urbana, el disefio
de la situacidn futura, la exploracion de las probabilidades de su cambio
v la gestidn de las acciones a ser ejecutadas, flustrande su emplieo con un
elemplo potencialmente real. Se muestra ademas cémo el modelo
estratégico estd crientado a la accidén del gobierno municipal mediante
la participacién democratica de su comumnidad. De esla forma, se
estructuran problemas, se formulan scluciones ¥y se precisan,
estratégicamente, acciones bajo una sdminisiracidn modular por
objetivos v dentro de una organizacidn matricial. El trabajo permite
establecer gue el enfoque esiratégico =5 un instruments democritico
iddneo para la planificacién v el goblerne autdnomes del future de las
comunidades urbanas del pais.



Urban Planning has been formally present in the Venezuelan
Public Administration as of several decades. However, on numerous
occasiones the inefficlency to obtain its cbjectives has been made clear.
In the present work, its normative model is analytically discussed in the
light of a proposed alternative model based on the postulates of Strategic
Planning. This option is developed in four dimensions: the urban
situation explanation, the design of the future situation, the
explanation of the probability of change and the management of actions
to be carried out. These are Hustrated with a potentially rea! example. It
is demonstrated how the strategic model is oriented towards municipal
government action by way of democratic participation in the
community. In this way problems are structured, sclutions are
formulated and strategic actions are set forth under a modular form of
administration by objectives and within a matrix type of organization.
This work establishes that the straiegic focus is an appropriate
democratic instrument for planning and for autonomous government of
urban Venezuslan communities.
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INTRODUCCION

El proceso de urbanizacién experimentado en este siglo por los
paises latinoamericanos ha producido una categoria de ciudad sui-
generis, Como producto fisico-espacial, presenta imdagenes similares a
las de las ciudades del mundo desarrollado. Sin embargo, es indiscutible
gue las similitudes de su paisaje no pasan de ser meros reflejos de
formas gue son distintas en su esencia. Las ciludades venezolanas no son
ajenas a tal situacidn, por lo que, tamnbién esconden, en una equivoca
apariencia, sus verdaderos procesos. De esta misma forma, la tecnologia
social aplicada a la conduccidn de su desarrolle ha side extrapolada
desde una realidad diferente. La planificacidén surge, asi, como la
herramienta fundamental del gobierno de las ciudades del pais v su
modelo normativo es la $ptica a partir de la cual se le interpreta.

El modeio de planificacién urbana normativa vigente presenta
claras senales de estar agotado; son innumerables los casos que
evidencian su ineficacia, v la preocupaciéon de la sociedad crece al
ochservar un panorama de ingobernahilidad en las ciudades del pais. Es
natural, entonces, esperar que los intelectuiles se encuentren inquictos
vy dispuestos a recorrer diversos sendercs en la busqueda de opciones.
Someter a la voluntad de los hombres el rioc de los acontecimientos
sociales v su destino en la ciudad, es un imperativo humano
irrenunciable. Asi, este trabaje tiene como propésito fundamental
iniciar el recorride por uno de estos caminos, en €1, se refllexiona sebre
la aplicabilidad del modelo de planificacién estratégica en el campo del
desarrollo urbana.

En el discursc desarrcliade en los capitulos siguientes, se
demuestra la pertinencia y viabilidad, en los actuales momentos, del
juicio y célculo estratégicos para la planificacidn del desarrollo de las
ciudades venezelanas. Su hipodtesis central establece la coexistencia
nefasta de dos vertientes de la planificacién urbana oficial y la
necesidad de un modelo alterno. ¢Significara la aparicion del modelo
estratégico la solucidén a los problemas que agobian a nuestras ciudades?
Por supuesto, tal pregunta no encontrard respuesta directa en este
trabajo, pero, el tratamiento que se hace del tema oifrecera sulficientes
elementes de reflexidn sobre estos y otros aspectos relativos al cambio
urbano.

El desarrolio del trabajo se ha organizado en tres partes mayores.

En la primera, se discute, sucintamente, la génesis 'y las caracteristicas
actuales del modelo normativo de planificacion, asi como, la coexisten-
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cia de sus dos enfogues y la imperiosa necesidad de una opeidn al
agotado modelo. En la segunda parte, se desarrolla extensamente el
modelo estratégico. En ella, se discurre sobre la fusién operacional de
los conceptos de desarrollo urbano y planificacién estratégica, para
luego, extenderse alrededor de las particularidades de las cuatro
dimensiones componentes de este t1ltimo. Secuencialmente, se
presentan la dimensién explicativa, la normativa, la estratégica v la
operacional. La explicacion de las realidades urbanas del models es
contrastada con la de Ia planificacién normativa; en esta forma, son
expuestos enfoques, métodos y técnicas alternativos para comprender
los intrincados problemas que componen el concepto de "situacién
urbana”, En el disefio de las realidades urhanas se discute schre los
postulados de la imagen-objetivo de la ciudad venezolana, las categorias
normativas de la planificacion urbana estratégica v se plantea el tema
del disefio de la forma de las ciudades, el cual ha estado siempre presente
en este campo. Posteriormente, en el tratamiento de la estrategia del
desarrolle urbano se manejan las alternativas para construirle
viabilidad a lo planificado. Finalmente, en lo relativo a su operacion se
tiene la oportunidad de precisar las actitudes, formas v procedimientos
de hacer, tacticamente, realizable las diversas acciones planificadas, En
la parte final del trabajo, se reflexiona alrededor de la vigencia del
concepto de planificacién y de sus postulados tegrico-metodoldgicos.
También se enfatiza sobre la validez de los supuestos del modelo
desarrollado y su viabilidad de aplicacién.

La orientacion tedrica de este trabajo decumental se transparenta
en el tratamiento deductivo de los conceptos, julcios y raciccinios de la
temnatica. A pesar de la inexistencia de evidencias empiricas recopiladas
cxpresamente para este efecto, se hacen referencias a ejemplos
imaginarios que, sin embargo, guardan en su interior la potencialidad
de ser considerados reales. Las fuentes bibliograficas consultadas en su
elaboracién hacen patente su inclinacién a considerar el tema dentro
del area del analisis y formulacién de politicas, En este sentido, fue
manejada una gran cantidad de bibliogralia de su teoria, métodos v
técnicas. También, se hace notoria la constante preocupacién  por
relacionar el area tematica general con la especifica de la conduccién
del desarrollo urbano, Debido a su caracter introductorio, el resultado

alcanza sélo a la definicién de sus lineamientos generales. De esta

marnera, la estructura del modelo estratégico de planificacién de
cludades es presentada en un primer niivel de aproximacion tedrica.

La critica tedrica a la planificacién normativa, asi como, la
postulacion del enfoque estratégico de planificacién, han sido
desarrollados por diversos investigadores dentro v fuera del pais. En
Venezuela, su aplicacién se ha orientado, mayormente, al campo de las
estrategias globales de desarrollo econdmico-social. El trabajo que se
presenta aqui es una modesta contribucién a la especulacidon tedrica,

14

divalgacién v motivacidn a su uso dentro del campo del desarrolic
urbano. No cbstante, significa para el autor la oportunidad de reunir,
articuladamente, un conjunic de ideas desarrolladas en los Gltimos
afios scbre el tema. Tales ideas emergen de la practica profesional en la
planificacidn de ciudades y, naturalmente, de la docencia universitaria
v la continua investigacién que de ella se desprende. Por tal motivo, su
sometimiento a la consideracion de ia esferas académica y profesional,
se realiza bajo la expectativa de gue reciba la atencién necesaria v la
critica indispensable.
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I.- LA PLANIFICACION URBANA NORMATIVA :
Entre producios y procesos.

Histéricamente, los seres humanos optan por concentrarse en
pequefias partes del territorio gue han convenide en llamar ciudades.
Sin distincién de raza, religion, nivel de desarvollo, origen geografico u
otras consideraciones, la vida humana navega en un amplio y
turbulente mar urhano, donde se producen mareas de procesos soclales
dinamicos v complejos. Es una opinién compartida por la sociedad que,
el principal motive de su tendencia a agruparse en ciudades, es la
posibilidad, cierta o aparente, de obtener el enriguecimiento de la vida y
1a prolongacién de los horizontes de su imaginacion.

En este optar, el hombre busca, permanentemente, entender los
procesos sociales para influir sobre su desarrollo. Tal tarea le demanda
una actitud racional cuando se plantea objetives, presenta opciones y
toma decisiones sobre su futuro. Consecuencia de eilo, es que en este
siglo se haya postulade, formalmente, el concepto de planificacion
instrumento idéneo para someter a su voluntad el desarrclic de los
acontecimientos sociales. Por tal razdn, la planificacién exhibe, en los
actuales momentos, una amplia extension de aplicabilidad. Se emplea
en variadas escalas geograficas v diversos niveles de alcance en: la
economia, la conduccidén de la sociedad, la educacion, la seguridad ¥
defenisa, el saneamiento, la politica, entre otras areas. Por esto, era de
esperar su uso en la conduccion del desarrolle urbano. Asi pues, los
conceptos de ciudad y planificacién estan, indiscutiblemente, asociados
a la busqueda del mejoramiento de la calidad de la vida humana. Hoy en
dia, la practica de la planificacién urbana estd plenamente difundida y
formalizada en las ciudades de todo el mundo v, en Venezuela, existe una
estructura institucional para este propdésite desde hace unas décadas.

I.1 Antecedentes.

A pesar de gue, ya para mil novecientos treinta existia una
ordenanza de la ciudad de Caracas sobre arquitectura civil, se considera,
sin embargo, que el primer intento formal de planificacién urbana en
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Venezuela se inicia en el afic mil novecientos ireintiocho. En ese afo,
como ha sido ampliamente resefiado en diferentes documentos, la
gobernacion del Distrito Federal crea la Direccién de Urbanismoe y
asigna a los urbanisfas Prost, Lambert, Rotival v Wegentein la
elaboracion del plan de Urbanismo de Caracas.! Es importante extender
en algunos aspectos la discuslon sobre este primer intento formal de
planificacién urbana contemporanea, porque, ha dejado una marcada
carga hereditaria en su practica actual.

El plan de urbanismo de Caracas fue, naturalmente, un producteo de
la practica de la planificacion urbana por composicién de la forma, que
el movimnientc moderno presentaba en esa época como herramienta
fundamental de su concepcidén funcionalista del desarrolio urbano.
Esto, se evidencia en las palabras de presentacicén del plan,
pronunciadas por el Gobernador de aquel entonces:

Dejar 1a ciudad en su estado actual equivale a abandonarla a su propia
decadencia. La intensa circulacién automovilistica en calles que fueron
razadas para el trifico de recuas o carretas, constituye un serio inconvenicnte
para las actividades de la comunidad. La pérdida de dempo gue sufre la
poblacidn y, en consecuencia la pérdida de dinero, serfa por si solo suficiente
para justificar un cambio radical?

Mas adelante afirmmaba:

Necesariamenie esta clase de estudios, por razenes obvias, debieron
efectuarse dentro de la mayor discrecidn y secreto- 1al ha sido 1a costumbre
en ofros paises- 2 fin de substraerios de la critica inconsulta y fraccionada que
ellos hubieran provocado indubitable-mente, y también para evitar la
especulacidn que hubiera enconirade ficil camino si se hubiera dado a la
opinitn piblica los aspectos fundamentales del proyecio.’

De estas palabras, se desprende una concepcién positivista, basada
en ios valores de progresc y orden que buscaba en los criterios técnicos
de composicion espacial, 1a respuesta al problema del desarrollo de la
ciudad. Tales valores se traducirian en una informacién genética
deferminante para la concepcidon actual del desarrollo urbano
venezolano.

Una amplia discusién sobre este plan, asf como, de otros tantos inlentos tempranos
de planificacion urbana en el pais, puede encentrarse en Luis Lander y Marfa Josefina
de Rangel, La planificacidn en Venezuela, pp. 11-29.

Ver Revista Mun‘icipai del Distrito Federal, N° 1, Nov, 1939, p. 14,

®  Ibidem. p. 14,
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La orientacién "espacialista” de los estudios analiticos del plany de
sus propuestas sobre el desarrollo de la ciudad, asi como, su dominz’mte
caracter reglamentario, se hacen transparentes en los propios objetivos
de su elaboracidr:

Por 1o gue respecta al adecuado arreglo de la ciudad, las soluciones estudiadas
serdn objeto de croquis, perspectivas, etc. Levantamientos topogralicos
permitirdn verificar los nuevos alineamientos admitidos.

..8¢ estudiarin proyectos de reglamento de vialidad, garabitos y zonas. Las
estimaciones financieras comprobardn la importancia de los gastos relativos
a las diversas soluciones.

.Durante Ia segunda fase se procederd a Ia elaboracion de un plano director de
ia parte wbana de la ciudad de un plano de sus alrededores y de todos los
planos requeridos para los alincamienios de calles..

.S practicardn estudios especiales a fin de reglamentar 1as construcciones,
viazs de comunicacién, zonas de profeccidn de Jos monumentos y parques
priblicos, zonas industriales, zeonas insalubres y, ¢n general, todos los
estudios de cardcter téenico que efectie la Direccidn de Urbanismo en la
ciudad v sus alrededores.”

Los parralos anteriores se convierten en un indicio, confimmado
Iuege en el analisis del contenido del plan, de que la primera experien_cia
formal de planificaciénn urbana (urbanismo) en Venezuela, fue concebida
como un proyecto de disefio de la forma de la ciudad. En efecto, €] plan
establecia una definicién {formal completa del espacio urbano a ordenar,
siguiendo ciertas reglas de organizacion, Por supuesto, tales reglas
significaban trazados geométricos altamente controlados, cuya
inspiracién provenia, por una parte, de la tradicion de la Escuela de
Bellas Artes v por la otra, de Ia elaboracién doctrinaria del urbanismo
del movirmniente moderno. Esta practica de planificaciéon urbana por
composicion, postulaba a la calidad formal del espacio urbano, factor
pritnordial del equilibrio social de la poblacién. De este mod(_), se
pensaba en un espacio urbano tratado con talento y justas proporciones
de forma, influyendo positivamente en la vida social de los habitantes
de la ciudad. '

En =1 afic mil novecientos cuarentiseis fue creada la Comisitn
Nacional de Urbanismo, cuyo trabajo representaria el primer esfuerzo
organizado de instituir la practica de la planificaciéon urbana a nix{el
nacional. Durante los casi doce anos de su existencia, la comision
elaboro los primeros planes reguladores de las principales ciudades del
pais. Asi, fueron realizados los planes reguladores de Puerto La Qruz.
Caracas, Maracaibo, Barquisimeto, Ciudad Bolivar, San Cristébal,
Valencia y Maracay entre otros. Con ellos se instaura, delinitivamente,

*  Ibidem, pp. 3-6.
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Ia planificacion urbana normativa basada en la doctrina funcionalista
del movimiente modermno.

- Bajo la vision mecanicista de esta doctrina, la ciudad es vista en la
forma de un manto de retazos monofuncionales de territorio,
débilmente calificados alrededor de un area central administrativo-
comercial. Tal visién, significa la expresion espacial del paradigma
funcionalista de la vida urbana. En tal sentido, la relacién de lo que se
considera sus actividades fundamentales: habitar, recrearse, circular y
trabajar, establece una estructura conceptual de interpretacién de los
sistemas urbanos. Era de esperar, que la doctrina funcionalista se
entronizara, profundamente, en la practica de la planificacién urbana
venezolana {al punto de fusionarse con élla), por facilitar la
comprensiom y actuacion sobre los comnplejos fendmenos urbanos. Esta
actitud reduccionista permite la reglamentacion expedita de los usos del
suelo y ofrece las ventajas propias de su especializacién administrativa.

Dentro de esta optica fueron elaborados los planes reguladores
mencionados. Sin embargo, su aprobacién y puesta en marcha recayd en
les respectivos Concejos Municipales, los cuales poseian ya, tales
atribuciones constitucionales. £s a partir de este momento, cuando a
nuestro juicio, se produce una divisién de enfoques en la planificacién
urbana normativa del pais, atn vigenle. Para comprender los origenes
de este fentmeno, se presentan los resultados de la ejecucién de estos
planes, segian la  evaluacién hecha por la Comisién para el Desarrollo
Urbano y Vivienda en 1964. Algunas consideraciones hechas en aquel
entonces, sobre este respecto se resumen, claramente, en los siguientes
parralos:

En teorfa, tales Planos Reguladores debian servir de base para la elaboracién
de Crdenanzas y Zonificacién de obligaioric cumplimiento para el sector
privado, asi como también de gnfa para los programas del sector piiblico en
las ciudades mencionadas. Sin embargo, tales planes no fueron cumplidos ni
por los Municipios encargados de elaborar y aplicar las respectivas
Ordenanzas de Zonificacién, ni por los organismos piblicos encargados de
programar sus obras de acuerde a los lineamicntos del plan. A titulo de
ejemplo se recuerda la protesta que en sa sesidn del 25 de noviembre de 1955
aprobd dirigir la Comisidn Nacional de Urbanismo al Concejo Municipal
del Distrito Sucre, debido a las modificaciones que éste introdujo al plano y
Ordenanzas de Zonificacién, no sélo pasando por alto cualquicr consulta
previa, sino inclusive aplicando dichas modificaciones sin siquicra
nolilicarlas a posteriori a la Comision Nacional de urbanismo.’

* Comisién para el Desarrollo Urbano.y Vivienda, Informe y Anexos. Caracas, 1964,
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Mas alld del conflicto de competencias institucicnales que se cred,
ias experiencias de los planes reguladores significan el inicio de iz
coexistencia de enfogues distintos de la planificacién urbana
normativa en el pais. Por una parte, la Comisidn Nacional de
Urbanismo, luego el Ministeric de Obras publicas y, posteriormente, el
Ministerio de desarrclle urbano, protagenizan la conduccion oficial de
un enfogue de planificacidén orientado a la elaboracién de planes
urbanos. Por otra, los Concejos Municipales ejerciende, en mayor o
menor medida, sus funciones de goblerno en esta materia, fungen come
ios auspiciadores de un enfoque orientado a conducir el procesoe de
gestion del desarrolle urbano. Tal hecho, configura una extrafia y
perjudicial situacién que entorpece el alcance de los propdsitos de la
practica de 1a planificacién urbana en Venezuela.

1.2 Los enfogues de la planificacién urbana normativa.

En el recuento hecho de sus inicios, se establece la gestacidn de la
planilicacién urbana actual, a partir de Ia unidn de la disciplina del
diserio urbano v la doctrina urbanistica del movimiente moderno. 3in
embargo, ella alcanza una identidad propia mediante el desarrollo de su
caracter esencialmente, normativo. Este rasge dislintive, marca de
modo determminante, su rol, aspiraciones y limitaciones de existencia. A
partir de él, 1a planificacién urbana en Venezuela es concebida como una
metodologia para definir el curso de! proceso de desarrolle de las
ciudades del pais, sobre la base de la construccion de un edificio de
normas a cumplir, La norma se convierte asi en un objetive a alcanzar,
porque, su cumplimiento garantiza el destierro de la incertidumbre
sobre el future urbanc, Su rol de conduceidn del desarrelle de la cludad
se agota, pues, en el plano del disefio del "debe ser".

En la fundacidén de su estructura inferna, el procedimiento
normativo de planificacién urbana establece gque el Estado {sujeto de
planificacién) posee el poder absolute de contrelar el proceso de
desarrolflo de la ciudad (obiete de planificacion). Deline sus funciones,
en términos del enunciade de objetivos precisos a lograr en un lapso de
tiempo determinado, mediante la propuesta de una trayectoria rigida a
seguir, cuyo recorride se asegura con la racionalidad de la norma. El
plan de desarrollo urbano es la categoria fundamental de planificacion
v su expresion formal corresponde a un documento escrito con los
anexos graficos necesarios (informes, reglamentaciones, ordenanzas,
planos ete.) elaborados con una periodicidad establecida.

La planificacién urbana normativa encuentra, sin embargoe, en la

contradiccion atin no resuelta, entre las competencias de los crganisimos
de la administracion piiblica central y mmunicipal, a fuente principal de
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su frustracién. La coexistencia de un enfoque orientado a elaborar
planes v de otro dirigido a la gestion cotidiana del desarrollo de la
ciudad, ha significado el divorcio de la practica de la planificacién de
nuestras ciudades. Grandes sumas de recursos econdmicos han sido
invertidos en la elaboracién de planes urbanos, sin mayor
trascendencia en el desarrollo de la ciudades para las cuales fueron
propuestos. Paradéjicamente, estas comunidades urbanas reclaman las
herramientas de planificacién y gobierno necesarias para conducir sus
procesos de desarrollo. Con el objeto de descubrir las caracteristicas de
tal irracionalidad, a continuacién se ve en mayor detalle las
particularidades de cada enfoque.

. 1.2.1 La orientacién al producto.

La elaboracion de planes urbanocs, llaménse: planes de ordenacién
urbanistica, planes de desarrollo urbano local, esquemas de
ordenamiento sumario o planes especiales, es el principal instrumento
utilizado en la practica de la planificacién urbana normativa
tradicional. Los organismos involucrados en esta elaboracién
pertenecen tanto a la administracion publica central, como al gobierno
municipal. Sin embargo, los términos de referencia de los contenidos,
formas y procedimientos de estos planes, han sido establecidos,
histéricamente, por la administracién centralizada. Asimismo, es
cierto que la mayoria de los gobiermos municipales del pais carecen de
estos instrumentos y de la capacidad técnica para elaborarlos.

Los planes urbanos son, formalmente, instrumentos operativos de
variado alcance y detalle, diseflados para la accién sobre el desarrollo
de la ciudad. Estos instrumentos se convierten en articuladores
racionales e integrales de ideas alrededor de: la comprensién de la
realidad urbana, las potencialidades y restricciones de su proceso de
cambio y, por supuesto, del disefio de su situacién futura. En ellos, se
formulan politicas garantes del cauce de los sucesos planificados, se
especifican las caracteristicas de la ejecucién de las actuaciones
urbanisticas del sector puablico y se reglamentan las del sector privado.
Todo esto, bajo la presuncién de la existencia de un tejido de objetivos
colectivos de la comunidad urbana, adheridos por el concepto del interés
publico. ’ ’

Son concebidos y elaborados como proyectos definitivos, ante el
supuesto de certidumbre del conocimiento de la realidad y del logro de
los objetivos planteados para modificarla. En efecto, la imagen de la
situacién urbana existente y de la situacion-objetivo propuesta, es de
gran firmeza y estabilidad. Tal condicioén garantiza a quien planifica, la
remocion de dudas sobre los resultados previstos bajo una visién
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deterministica y estatica, de un futuro urbano extrapclado a partir del
deseo de su existencia. Tal postulado de certidumbre implica una
condicién de invariabilidad en el horizonte de planificacién, en los
objetivos propuestos y en la asignacion de medios para alcanzarlos. Por
este motivo, dichos planes pueden ser asociados, por similitud, con
proyectos de ingenieria de gran envergadura.

. Las proposiciones que contienen los planes pueden adoptar
diversos lapsos de tiempo para su ejecucion; a pesar de esto, su
inclinacién por los horizontes de largo plazo- 15 a 25 afios- es evidente.
Este hecho obliga al sujete planificador a una aventurada programacion
de acciones cuya pertinencia decrece en relacién inversamente
proporcional al tiempo transcurrido desde su formulacién.
Adicionalmente, la planificacién urbana normativa orientada al
producto, supone la existencia de la capacidad del Estado en el completo
control sobre los resultados producidos por las acciones de
planificacién. Tal supuesto brinda la seguridad suficiente para proceder
a su instrumentacion y ejecucion.

Finalmente, cabe sefialar que los planes urbanos mantienen su

hereditaria orientacién hacia las variables fisico-espaciales del .

desarrollo de la ciudad. Asi pues, estos instrumentos pretenden conducir
la direccidon y velocidad del cambio urbano, a partir del disefio de
actuaciones urbanisticas fisico-espaciales. A pesar del reconocimiento
de una relaciéon de causalidad entre los factores socio-econémicos y las
caracteristicas espaciales del desarrollo de la ciudad, es evidente un
perimetro normativo de accién incapaz de trascender las fronteras de
los hechos fisicos. De este modo, es posible afirmar que el proceso de
explicacién, proyeccion, disefio y operacién sobre el desarrollo de las
ciudades del pais, sigue planteado en los términos de un atavismo
compositivo de su forma.

I1.2.2 La orientacién al proceso.

Al abandonar el dominio abstracto de los planes cobran vida
procesos dinamicos en la ejecucién de las acciones planificadas. De ahi
.que, la practica propia de la gestion del desarrollo de la ciudad, obligue a
los organismos de planificacién y gobierno municipal a tomar una
actitud diferente respecto a su conduccién, En este sentido, la
planificacion de su desarrollo es vista desde la 6ptica de un proceso
conducente a la toma de decisiones en la coyuntura. A pesar de ello, la

.norma estd aun presente gobernando su practica y dejando un reducido

margen de movimiento estratégico a las acciones de planificacion. En
este enfoque, aparece una dosis de improvisacién creativa bajo el
dominio direccional, rigidamente establecide por la norma.
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En efecto. tanic en los casos en que se dispone de un plan de
desarrcilo urbano, como en los gue no, las acciones de planificacion
son, {inalmente, traducidas en rigidas ordenanzas. Ellas, se fraducen en
procedimientos estdndarizados de toma de decisiones, estranguladores
de la espontaneidad vy ¢l calculo inmediatista en la gestion municipal.
Quien planifica v gobierna ia ciudad se encuentra, de este modo,
actuando contradictoriamente. Reconoce a la planificacién del
desarrollo urbane comoe preceso de [ormulacion de politicas, destinado
a la resolucidn de los condlictos de intereses enitre los diversos actores
sociales de la comunidad, pero, se alferra al disefie de un futurc
situacional deseado.

Los organismos de goebierno municipal conscientes de fal
contradiccidén, se resisten a condicionar sus actuaciones a log
instrumentos formales de la planificacidén urbana normativa. Sin
embargo, tal actitud es irracicnal, porque los deja carentes de la luz
necesaria para ofentarse en la direccidn de desarrollo buscada. De esta
forma, se hacen posibles diversas aproximaciones en la practica de su
conduccion. En una primera opeién, dicha practica puede estar sighada,
solarnente, por un calculo intuitivo v asistematico de actuacion en la
coyuntura, es decir inmediatista. En un segundo caso, pueden existir
respuestas intuitivas, enlaces de acciones coyunturales con cbhietivos de
mayor alcance en ¢l fiempo, Finalmente, las acciones de la gestion del
desarrollo de la ciudad son sujelas a sistematizacidén, tanto técnica,
como politicamente. En la medida, en que la practica de la gestion del
desarrollo urbano se acerca a esta tllima opcidn, se sientan las bases
para crear una herramienta de planificacidén urbana apropilada, a la
conduccion del desarrolle de las ciudades del pais.

1.3 La necegldad de un enfogue alterno.

Bl agotamiento del modelo de la planificacién urbana normativa,
casi desde del propic inicio de su aplicacidon, luce evidente. Las causas de
este hecho no deben ser buscadas en su falta de utilizacidn o
instrumentacion errada sino, en su eguivoca interpretacién de los
postulados tedrico-metodoldgicos del propio concepto de planificacion,
En las ultimas décadas el pais ha observado el aceleramiento y
descontral de su proceso de urbanizacién, anle la mirada sorprendida v
vacilante de la estructura de gobierno. Los enfoques, métodos,
instrumentos y estilos de esta practica son inadecuados para enfrentar
la conduccion del desarrollo urbano. Es necesario, pues, reflexionar
sobre la necesidad de un enfoque alterme del concepto de planilicacion
urbana, capaz de convertirse en un instrumento eficaz para el gobierno
local de sus comunidades. Para tal eleclo, éste, debera estar construido
sobre la base de postulados como los siguientes:
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Sera, en esencia, un nstrumento para la conduccicn diveccionada
del proceso de desarrolle de las ciudades del pais. Bl concepio de
desarrollo urbano, al qus estard referido, trasciende el plano del
mero crecirnisnto fisico-espacial ¢ econdinico del sistema, para
introducirse en la creacién de las condicicnes gue facililen la
transformacién del mismo.

Respondera con libertad metodoldgica a las exigencias propias de
cads proceso particular de desarrolio urbano; es decly, su estructura
basica debe poseer la capacidad de apertura a variados subprocesos,
modalidades v estilos en el modelaje v actuacidn sobre la realidad
de cada ciudad venezolana.

Las accicnes inherenies a la dindmica del desarrcllo urbano son
formuladas e instrumentadas dealro de estructuras fragmentales v
mudtinueleadas de los diverscs grunos y organizaciones de sus
comunidades. Por lo tanto, el enfogue alierno de planificacidn
postulado, estara sujetc a un complejo sistema de articulacién
formal e informal del poder en las cludadss.

Su amplitud conceptual le permitird autodefinirse como uns
tecnologia de accién social, wiilizable por cualquier agente del
desarrollo de la ciudad v no, dnicamente, por ¢} Estado. Sin
embarge, corresponde a este Gliimo, 2 través de los gobiernos
municipales, acumular ¢! poder indispensable para dirigir la
trayectoria del cambic urbane, dentro de una atmdsfera conflictiva
de los intereses de tales agenies. El enfogue supone la necesidad de
una racionalidad central que haga glebalmente coherente, la
conduccion del sistema urbano hacia los objetivos establecidos,
democraticamente, por las comunidades urbanas del pais.

Su estructura basica estard disedada para la accidén scbre uma
realidad urbana que reclama ser transformada. Asi, nc basia
conocer esta realidad, diseflar su future y examinar sus posibilida-
des de suceso sino, establecer un instrumente Gtil para la practica
cotidiana de la toma de decisiones sobre su desarrolic. El enfoque
debe permitir, entonces, la reaccién veloz y eficaz ante la sorpresa
causada por hechos fmprevistos,

Serda necesaria la prealimentacién continua y constante en la
explicacién de la realidad urbana. Prever las circunstancias y los
hechos del manana para establecer, anticipadamente, lo que se
debe hacer hoy, permite la mediacién entre el future y la accidn en
el presente.

A causa de la atmosfera de incertidumbre inherente al proceso de
cambic urbano, existira la constante posibilidad de errar las
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acciones planificadas; por lo que, es indispensable desarrollar una
capacidad de aprendizaje de los errores cometidos. La
retroalimentacién significara la mediacion entre los hechos del
pasado de la realidad urbana y la precisién de su futuro.

Estos, son los principales postulados del enfoque de planificacién

urbana estratégica, desarrollado a lo largo de los siguientes capitulos.
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IIL. DESARROLLO URBANO Y PLANIFICACION
ESTRATEGICA :
Fusién operacional de dos conceptos

Nuestras ciudades parecen ser arrastradas, irremediablemente,
hacia un futuro incierto por un orden de acontecimientos que sus
comunidades no son capaces de explicar ni dirigir. Para superar esta
percepcion fatalista, es necesario producir herramientas de planifica-
cién y gobierno capaces de someter a la voluntad humana el futuro de
sus territorios urbanos. Los gobiermos municipales estdn frente a una
gran responsabilidad. Deben construir un modelo global y coherente de
direccién del desarrollo de sus ciudades, a partir de un conjunto
inarticulado e incremental de acciones particulares de los miembros de
sus comunidades. La opcién estratégica de planificacion urbana aqui
propuesta, es fundamentalmente, un instrumento de gobierno
municipal para la gestién del cambio de la ciudad. Ella significa: la
voluntad de reflexionar para comnocer y actuar posteriormente, de
reaccionar veloz y planificadamente ante situaciones impredecibles y de
prever la posibilidad de situaciones futuras para disefiar las acciones en
el presente.

El desarrollo de la ciudad puede ser visto como caras diferentes de
una misma moneda: como producto material y como proceso que
conduce a ese mismo producto. En el modelo estratégico, €l desarrollo
urbano es conceptualmente un proceso de cambio dirigido hacia la
biisqueda de igualdad de oportunidades politicas, econdémicas y sociales
para los diversos componentes de la comunidad urbana. Expresado de
esta manera, el concepto es de gran amplitud y trasciende nociones tales
como: riqueza, evolucidon, progreso, crecimiento e industrializacion
entre otras, las cuales no han significado mas que visiones parciales del
cambio urbano en la practica de la planificacién de ciudades.

Bajo este enfoque estructural y totalizante, el desarrollo urbano no
puede ser concebido, exclusivamente, en términos de tasas de inversion,
financiamiento externo, capacidades exportadoras, niveles de empleo,
prioridades en la asignacion de recursos, etcétera. Sin duda, el
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crecimiento de la producciton material es de gran Importancia para el
desarrcilo de las comunidades urbanas venezolanas, especialmente en
esta coyuntura pero, también lo es, el proceso por el cual se aumenta la
capacidad de transformacion de su orden social. El desarrollo urbana
debe ser, pues, evaluado con indicadores econdmicos, sociales v politicos
gue expresen la magnitud y direccion del cambio buscade. La
planificacion estratégica de ciudades es concebida vy estructurada a
partir de la definicién de desarrollo seflalada.

Las comunidades urbanas del pais se componen de multiples
elementos interactuantes: ciudadanos, grupos informales de interés,
grupos politicos organizados, asociaciones de vecinos, organizaciones
gremiales v laborales, unidades geograficas y subdivisiones politicas de
su territorio, el¢, Las interrelaciones entre estos elementos, a los cuales
Hlamaremos actores sociales urbanos, originan una serie de
concepelones, estructuras, e instituciones disenadas para enfrentar los
problemas de la ciudad. Estas. son por naturaleza estables vy sus
actuaciones se orientan al equilibrio v la reproduccion de la situacion
urbana. Tales condiciones hacen poco probable la promocién de
cambios sustanciales en la ciudad. Este hecho, pone a los organismos de
planificacién v de goblernc municipal ante el desafio de revertir esta
tendencia v convertirse en los agentes del cambio urbano planificado.
En este sentido, el proceso de planificacién estratégica urbana se define
como un moedelo tedrico, construide a partir de la practica social para
dirigir la accién de gobierno en el procese de desarrollo urbano.

En este concepto operacional se reconoce, tacitamente, la
relevancia del poder v sus estructuras en la explicacion del rumbe,
eficacia y naturaleza del manejo de los recursos econdmmicos y téonicos
del desarrollo de la ciudad. ;jQuifnes estdn interesados en el cambio ¥
con qué objetivo? ;Quifnes se benefician vy quiénes se perjudican? ¥
Jporgqué? Las respuestas a tales interrogantes nos permite identificar a:
los agentes del cambio, las fuerzas iniciales orientadas hacia éste, las
fuerzas emergentes de apoye al proceso de cambio, las fuerzas de
resistencia encausadas en direccidn opuesta y las interferencias que sin
oponerse especificamente, son capaces de obstaculizario, De este modo,
el enfoque estratégico debe ser visto, pues, a través del encadenamiento
de situaciones en el tiempo, cuya gestacién es producto de las
interrelaciones de poder enire los actores sociales urbanos que fungen,
ocasionalmente, come agentes del cambio.

Por otro lado, este enfoque reconoce que una significativa porcién
de los factores del cambio urbano, se encuentran en otros espacios y
planos situacionales. Las asignaciones presupuestarias y las
macropoliticas econdémicas, por ejeraplo, son formuladas a nivel
nacional y determinan las reglas del juego econémico en las ciudades de
todo el pais. Tales planos situacionales conforman el escenario, dénde
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los actores scclales presentan su percepcién individual de los problemas
de la cindad vy sus soluciones. En la misma forma, la opcidn esiratégica
reconoce 1o inhiil, absurdo y frustrante de realizar esfuerzos para
enfrentar problemas que se gestan y desarrollan en otros espacios
sitvacicnales {microregional, regional o wacional). Asi, nuestro
enfoque refiere el enfrentamiento de los problemas del desarrollo de la
ciudad, a las capacidades de accién de estos actores dentro de su propio
espacio situacional. Esta actitud permite reconocer y comprender la
naturaleza de los problemas de la ciudad y las limifaciones de sus
actores sociales para enfrentarlos.

Otro aspecte relevante, imprescindible de sefialar, es iz
consideracion de los resultados fisico-espaciales en el proceso de cambio
estratégicamente planificado de la ciudad. Las formas de nuesiras
cludades son productos acumulados de decisiones a lo largo de sus
procesos histéricos particulares. No pueden ser explicadas nd
formuladas, mecénica y Unicamente, como reswltado de las relaciones
de produccidn enire sus actores sociales pero, tampoco, su examen vy
disefio deben estar referidos a modelos formales abstraidos de todo
contexto concreto. La forma de ocupacidn del territoric urbano es
producto de la voluntad y valores de sus comunidades, aunqgue, es
necesario reconoccerlo, no siempre estas relaciones son transparentes.
Dentro del enfoque estratégico, las decisiones {isico-espaciales en ia
ciudad, pese a estar supeditadas al logro de las imagenes-objetive del
cambio social, econdmico y politico, tienen un especial interés. Por este
motive, la forma urbana es el logice resultade de la articulacion del
recorrido estratégico hacia el cambic y la satisfaccidn de reguerimien-
tos minimos de calidad ambiental. Esio representa la garantia de una
calidad satisfactoria del entorno, soporte indispensable para cualquier
proceso de desarrollo.

La identidad estructural del modelo de planificacién estratégica
urbana a desarrollar, signa y estd, asimismo, marcada por la filoscfia,
los propdsitos v gobernahilidad de los sistemas urbanos de las cludades
del pais, En sus cimientos conceptuales se encuentran los siguientes
postulados:

- Planifica, formalmente, quien gobierna {sujeto de planificacidn)
mas, el proceso de desarrelle de la ciudad {objeto de planificacion)
contiene una diversidad de actores sociales que también planifican
sus acciones en su interior. Por lo tanto, la capacidad de goblerno
s6lo puede ser garantizada en la propia dindmica de la ejecucién de
las acciones planificadas.

- El sujeto y el objeto de planificacién urbana estan fraguados,

solidariamente, en el procesc de conocer y actuar sobre el
desarrollo de la ciudad. En efecto, el gobierno municipal es parte
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involucrada en el desarrollo urbano, por lo que, le es imposible
asumir una posicidén neutra v objeliva sobre éste,

- No existe una tanica explicacién de la realidad uwrbana. Los diversos
actores sociales poseen opticas diferentes de acuerdo a su
particular insercién en el proceso de desarrollo de la ciudad.

- La complejidad de Ia dinamica del sistema social urbano hace
imposible reducir la comprensiéon de su funcionamiento a leyes de
compoertamiento. Es evidente., que el reconccimiento de las
capacidades de accién de muchos actores urbanos, sugiere la
necesidad de simulaciones exploraterias y juicios estratégicos en la
conduccidn del desarrolls de la ciudad.

- Las decisiones a tomar y egjecutar por el gobierno mumicipal en
materia de desarrolle urbano, siempre se produciran dentro de una
atmédsfera de incertidumbre alrededor de su posibilidad de suceso
real. La escasez de recursos, en especial los de poder, exige de quien
gobierna y planifica, un especial interés en hacer viable lo
propuesto. Esto se logra en la conduccion diaria del proceso de
desarrollo urbano.®

Como todo modelo tedrico unitario, éste, esta compuesic por partes
interrelacionadas, cuyos lazos de dependencia, implican v definen las
- caracteristicas de su estructura existencial. Asi pues, ninguna de sus
partes constifutivas puede exdistir ni, por tanto, ser explicada en forma
aislada del resto de la totalidad. Aqui también, es valide el axdoma de
que el todo es mas que la suma de sus partes. El modelo comprende
cuatro dimensiones basicas: la explicativa, la normativa, la esiratégica
v la operacional (ver grafico No. 1).

Para un extenso tratamiento del tema de los postulados bdsicos de la planificacidn
estratégica, asi como de sus diferencias con los de la planificacion normativa y
tradicional, es recomendable revisar los trabajos elaborados por el Area Teoria y
Meétodo de 1a Planificacidén del Centro de Estudios para el Desarrollo (CENDES).
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Dim. estratégica

Dim. operacional

explicativa
Dim. normativa -

Procese de planpificacidn estrtégica del desarrcollo wrbamne

GraficoNo. 1: Coexistencia de las 4 dimensiones del procesc de

planificacién estratégica en el desarrollo de las ciudades
venezolanas.

A pesar de suceder en diferentes estadios de tiempo, estas
dimensiones se encadenan en forma continua sin comienzo i fin y en
una secuencia que es impredecible. Ellas, se producen de acuerdo a su
significacién y ubicacién relativa en la temporalidad del proceso, baje
dos condiciones diferentes: esencial o accesoria. Asi, se considera al
procesoe situade en una dimensién en particular (esencial) cuando ésta
es, transitoriamente, dominante v contiene a las restantes en calidad de
insumoes de su produccidn. De esta manera, en un determinado
momente, es posible entender como esencial para el proceso, la
construccién de modelos de la realidad urbana {dimensién explicativa).
Sin embargo, esta dimensién incluye una carga hereditaria de
decisiones y acciones va tomadas (dimensidon operacional} y, supone
ademaéas, una inclinacién hacia un diseflc normative de actuacion
{dimensién normativa) que sin duda, es sensible a la percepcion sobre su
viabilidad {dimensién estratégica).

El proceso de planificacién urbana estratégica es, pues, continuo y

-se  estructura sobre la base de ciclos repetitivamente oscilantes. Las

cuatro dimensiones se encuentran siempre presentes conformando
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circuitos cerrades gque sdlo varian, posicionalmente, en su condicién de
dominio. Por esta razén, el proceso puede ser iniclado desde cualguiera
de las dimenslones y su desarrollo tomard un rumbo variable, en
funcién de las circunstancias particulares del desarrollo de cada ciudad.
Como se vera, esia posicidn es francamentie coniraria a la de la

planificacién normativa tradicional que establece un procesc lineal

con algunos circuitos de realimentacién, cuyo inicio es, invariable-
mente, la fase analitico-explicativa. La posicién de este trabajo sobre
las caracteristicas del procese permite una articulacién dinamica de
sirpulacion de la realidad, mas proxima a su condicion integral y crea
una herramienta metodolégica de mayor utilidad para enfrentar los
retos de su cambio. Es, en definitiva, un procese en el cual se construye
un sistema decisional y de gestion oportunoc y eficaz.
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I, EXPLICACIONES Y REALIDADES URBANAS.

Los diversos modelos de planificacidon de ciudades utilizados en
Venezuela reccnocen un papel protagénico al analisis de los fendmenos
urbanos v el descubrimiento de sus leyes de funcionamiento. Es usual, =1
especial interés por la descripcidén v examen de los hechos producidos
en la ciudad, a partir de sus precadentes y en funcidn de la proyeceldn de
sus tendencias futuras. En definitiva, se irata de Ia construccion objetiva
v rigurosa de modelos de 1a realidad urbana para justificar las acciones
gue se ejecuten sobre su desarrollo. Tales modelos pueden estar
genéticamente estructurados en varias formas: como explicaciones de
los hechos urbanos, basadas en consideraciones empiricas
justificatorias (induccidn); como producto de teorias de las cuales estas
explicaciones se derivan (deduccion} o, come una combinacién
"apropiada” de datos y propoesiciones tedricas. Desde cualguiera de estas
pticas, la realidad es positiva y funcional, en tanto gue, nos
apreciamos en su interior pero, consideramos que élla no esta en
nosctros,

I{I. 1 La realidad finica del diagndstico urbano.

Esta actitud, plenamente difundida en la préictica de la
planificacién urbana tradicional en nuestro pais, ha permitide la
entronizacién del concepto de diagnéstico como herramienta
fundamental para explicar la urbe. Tal concepto permite precisar la
realidad presente, en base al analisis de los signos aparentes de su
existencia v causalidad, tal como se presentaria, analdgicamente, en la
relacién enire médico y paciente. Veamos la pertinencia de este concepto
en el proceso mediante un e¢jemplo. Un sector cualquiera de la ciudad
"Beta Centauri” {ciudad hipotética, mencionada de aqui en adelante
continuamente como ejemplo en este trabaio), presenta dificuitades por
el congestionamiento vehicular en horas puntas. El analisia determina
como causa de éste, la excesiva densidad comercial y'la incapacidad de la
infraestructura vial para soportar las magnitudes del flujo de tramsito.
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El diagnéstico, entonces, define un estado inadecuado de la situacion
bajo la denominacién de problema. En contraposicién, es posible
imaginar, también, la comodidad y seguridad experimentada por un
grupo de nifos, al salir de la escuela a estas horas, a causa del transito
lento de los vehiculos. Asimismo, no es descartable pensar en la
complacencia de los buhoneros del sector, al disponer de mayores
oportunidades para ofrecer sus mercancias a los automovilistas, por la
misma causa. Por otro lado, para quienes no tienen relacién espacial
con el area, este aparente problema es de escaso o ningnn valor,

En verdad, el diagnéstico supone el consenso del colectivo urbano
en la definicién y explicacidén de los problemas. Tal hecho, en la
mayoria de casos, es imposible de lograr. Lo que es un problema para
algunos es una ventaja comparativa para otros o, simplemente, un
hecho irrelevante para los demas como en €l ejemplo propuesto. En ese
caso, es evidente, la existencia de diferentes diagnésticos desde las
perspectivas particulares de cada grupo involucrado. Este concepto
supone ademads, que el conocimiento de la realidad presente es suficiente
para definir objetivos y actuaciones hacia un futuro deseado de la
" ciudad. Tal rigida concepcién del tiempo disponible (etapa informativa)
para conocer y explicar la realidad, lo hace inoperante ante los
constantes cambios de la situacion durante el lapso de planificacién. En
conclusién, las propiedades de neutralidad, objetividad y rigurosidad
que reviste el concepto de diagnéstico, son, sin duda, incompatibles con
una realidad de explicaciones autorreferenciales, divergentes,
policéntricas y conilictivas, propias de los problemas sociales.

Se podria argumentar que existen hechos reales que tienen un
cambio lento en el tiempo, al punto que su variacién sea despreciable
dentro del lapso de planificaciéon: Un ejemplo ilustrativo es el
relacionado con las caracteristicas ambientales del territorio urbano.
Admitiremos hipotéticamente por un momento, que las caracteristicas
geomorfologicas de un sector de la misma ciudad son constantes durante
este lapso. Efectivamente, el sector en mencion, cuenta con un relieve
cuya pendiente promedio es superior al 30%, una formacién geoldgica
relativamente joven y muestra una conducta de gran estabilidad.
Clertamente, estas caracteristicas no variaran en forma sustantiva, por
causas naturales, en los préximos 20 afios. Mas, la propiedad de la tierra
del sector, la intervencién del hombre en su uso y los de los alrededores,
si son potencialmente variables en este lapso de tiempo. Por lo tanto, el
sector puede ser escenario de problemas urbanos no previsibles en el
presente. Es decir, la produccion de hechos que se sucitan alrededor de
este sector es dinamica y por lo tanto, la situacidn debe ser
continuamente analizada y explicada.

Adicionalmente, el concepto de diagnéstico debe recurrir, ante la

variedad de los aspectos relacionados con el desarrollo urbano, a las .
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adreas del conocimiento que han desarrollado proposiciones tedricas
particulares sobre la ciudad y su dinamica de cambio. De esta manera, se
utilizan ciencias sociales, tales como, la sociologia, economia,
politolegia, historia, demografia etc., y otras como la geografia, la
ingenieria y la arquitectura. Desde luego, bajo esta circunstancia la
explicacién de los fenémenos urbanos esta signada por la
compartimentacién estanca de la realidad, propia de los supuestos
tedricos de cada ciencia. Sin embargo, el conocimiento de la realidad
con fines de actuacién, requiere de su explicacion integral. Es decir, ni
parcelada por area del saber ni sectorizada organizacionalmente.

Es facil comprobar como los informes de los diferentes planes
urbanos elaborados en el pais, se encuentran atiborrados de
explicaciones parceladas sobre: las caracteristicas ambientales de la
ciudad; los rasgos resaltantes de su economia particularidades de la
poblacién; la forma de ocupacién del territorio y especificaciones sobre
sus diversos sistemas de movimiento (fransporte, redes de
infraestructura) ete,. Todo este gran esfuerzo, que por lo demas, consume
una importante cantidad de recursos, es ineficazmente utilizado. La
sensacién de frustracién que significa contar con innumerables piezas
de informacién, sin tener la capacidad de ensamblarlas dentro de un
cuerpo tedrico integral, es frecuente en los organismos de planificacion.
Esto, ha contribuido a disminuir el nivel de credibilidad en su practica.
Incluso, podemos afirmar gque nuestros planificadores poseen mas
problemas por el exceso de informacién innecesaria y distractiva de que
disponen, que por falta de informacién relevante.”

En definitiva, concluiremos que las limitaciones estructurales del
concepto de diagndstico urbano se expresan en: el parcelamiento del
conocimiento de la realidad, la pretensién de una tnica explicacion
neutral, objetiva y rigurosa para los hechos y la falta de reconocimiento
de que al explicar un problema social, inevitablemente, se autodirige
hacia una solucidén en particular. También, es una gran limitacion de
este concepto, sostener que los organismos y actores sociales
involucrados en el desarrollo de la cindad son de conducta predecible. En
efecto, ellos no se comportan de acuerdo a leyes determinables
descubiertas por las teorias de las ciencias sociales. Estas, son sin duda,
las principales debilidades que el diagndstico olrece como herramienta
explicativa de la realidad urbana.

" Los estudios inherentes a la fase analitica de la planificacién urbana normativa

venezolana son ampliamente resefiados en Charles Boyce, Elementos de la
planificacién urbana, Cap. 11T al VIL
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II1.2 La opcidn estratégica v la modelacidn de la
realidad.

Contrariamente al enfogque conceptual del diagnéstico, la opcidn
estratégica de planificacién urbana sostiene que la realidad puede ser

presentada en términos de supuestos compartidos por los diversos

actores sociales. Ellos, dan asi, significado a sus pensamientos v hacen
razonables sus acciones sobre la realidad urbana. La mayoria de tales
stupuestos son implicitos vy, sd6lo, se confirman o modifican en la
concrecién de sus actuaciones e interacciones. En oiras palabras. la
construccion de Ia realidad es pragmdtica,’ porque, su modelaje es
mensurable con respecto de su habilidad para articular las metas del
desarrollo de la ciudad y, porque, propone los medios que garantizan el
alcance de tales metas en la incesante basqueda de nuevos objetivos.

IM1.2.1 La explicacidén situacional de la ciudad.

La opcion estratégica de planificacidn de la ciudad venezolana
postula un concepto operacional clave en su proceso. Asl, la explicacion
situacional urbane se convierte en el instrumento idoneo pars
construir modelos de la realidad de la ciudad, con el propésito de
actuar sobre ella. Reconoce que el sistema social urbano es complejo y
permite su explicacidn policéntrica. Es decir, desde opticas diferentes de
acuerdo a las aproximaciones tedricas, intuiciones o experiencias de
guienes interactiian en &l Estas explicaciones suelen estar dominadas
por ia particular concepeidn del mundo de cada actor social urbano, sus
intereses, tradiciones culturales v capacidad de poder de actuacién. En
efecto, la mayor parte de los tépicos relativos al proceso de produccion
social son controversiales por naturaleza (Churchman, 1971
Feyeraband, 1975 Mason, 1869). Cada actor social involucrado en éste,
posee espacios analiticos y perspeciivas divergentes de tales topicos.
Esto, los conduce a interpretaciones diferentes, contradictorias y, en
casos, conflictivas de la infortnacién que expresa la realidad. En este
sentido, se reconoce €l concepto de sifuacién como mas pertinente para
conocer y operar sobre la realidad. Utflizaremos este concepto tal comno
1o define Carlos Matus:

Situacion es dénde estd situado alge ese "algo” es el actor v la accidn.
Accién y situacién conforman un sistema complejo con el actor. La realidad
adquiere el cardcter de situacidn en relacion al actor v a la accién de éste. Por
£50 una misma realidad es al mismo tiempo muchas situaciones,
dependiendo ello de cdmo estd sitnado el actor y cudl es su accién, Para el
politico que persigne el poder, el ecélogo interesado en combatir Ia polucidn

8

West Churchman, The Design of Inquiring Systems.
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y un obispo interssado en combatir la pomnografia, una misma realidad los
Heva a apreciar sitnaciones muy diferenies, a seleccionar aspectos muy
dispares de 1a realidad, ordenarlos y valorarlos de una manera muy distinta, ¥
a enfrentar problemas y fuerzas perfectamante diferenciadas. De manera que la
situacién es todo aquello que es relevante para la accidn, es ¢l 'nicho
ecoldgico’ de ésta. Y, lo que es relevante para la accidn de actores con
- distintos objetivos es namralmente diferente. Adelantamos, sin embargo, que
no s trata sélo de una apreciacidn diferente efectuada por los diversos aciores
de una misma realidad gue persiguen objetivos distintos, sino que
chietivamente la 'realidad es diferente para los distintos actores.”

La explicacién situacional urbana posee un conjunto de caracte-
risticas propias en sus fundaciones conceptuales, gue e pertinente
describir. Efectivamente, su interés epistemoldgico no reside éxclusiva-
mentie i 1o que es buscado v acentado como conocimiento, sine, en como
la informacién es categorizada v organizada para apoyar las accicnes.

. En este sentido, la realidad es construlble v negociable; las hipdtesis son

especificas a contextos determinados; las categorias descriptivas
reconocen las intenciones y preferencias de quienes las presentan y las
proyecciones al future estan, intimamente, ligadas a las expectativas y
descos de ellos (gestalt normativo). En lo referente a los supuestos
tebricos, la sxplicacidn situacional urbana se sostiens en las siguientes

. colummnas: Los patrones de conducta social no se derivan de leyes, sing,

se producen concretamente en actividades que le presumen y le otorgan
significado; las acclones se toman en respuesta a las interacciones enire
los actores sociales y no por motivaciones y conflictos internos; estas
acciones no se hallan predeterminadas por las estructuras organizacioc-
nales, por el coritrario, son ellas las gue definen estos Gltimos,

El propésito fundamental de la explicacidn situacional urbana es
de caracter utilitario. Esta finalidad implica conocer los hechos
mediante la formulacion de problemas trascendentes para cada actor
social. Se define problema de forma muy cercana a Faludi,'' en los
signientes términos: Problema es una construccidon mental de un estade
de tensidon entre una necesidad insatisfecha v los obstdculos para
alcanzar su satisfaccién. Se puede afirmar que la dimensidén explicativa
estd conformada por un sisiema de problemas, cuyva formulaclén
atraviesa por un proceso selectivo, basado en ¢l criterio de su relevancia
estratégica para cada actor social.

*  Carlos Matus, R., Planificacidn de situaciones. Caracas, p. 69,

" Harols A. Linstone and Murray Turoff. The Delphi Methos: Techniques and
Applications, pp. 49-56. '
" Andreas Faludi, Planning Theory, Oxford, p. 82.

37



I11.2.2 ;Son todos los problemas urbanos del mismo
tipo?.

Se ha sostenido que la explicacién situacional urbana, en base a la
formulacién de problemas, es una categoria analitica mas apropiada
gue el diagnodstico para un proceso orientado a la accién. Se estd pues,
en capacidad de afirmar que el desarrollo urbano implica, basicamente,
sistemas dinamicos y creativos que no poseen leyes de comportamiento
predecibles. Aunque, en algunos aspectos existen condiciones
repetitivas o de lente cambio, en los mas importantes la realidad nos
enfrenta a un ambiente de limites difusos y de gran dinamismo. Tal
como en los problemas globales de politica econdmica y social, la
explicacién situacional urbana esta compuesta por problemas, que de
acuerdo a su complejidad e interdependencia estructural, son:
estructurados y cuasiestructurados.™

Los problemas urbanos estructurados son aquéllos que presentan
las siguientes caracteristicas:

1.- Un numero pequenio de actores sociales en capacidad de tomar
decisiones. Estos, poseen un lenguaje comun y canales de
comunicacién apropiados.

2.- Reglas claras y precisas en su estructuracién. Es decir, gquienes
toman decisicnes estan capacitados para predecir las pocas
opciones de solucidn, con certeza.

3.- Es aislable de otros problemas en planos diferentes de la realidad.
Obviamente, todo hecho social tiene implicaciones en otros
eventos; sin embargo, en este caso, éstos son analiticamente
despreciables. Las fronteras del problema y del sistema que lo
genera son perfectamente definibles.

4.- El analista que formula y define el problema puede situarse fuera
de éste sin que ni el problema ni las soluciones posibles lo
involucren.

5.- Todas las variables que conforman el problema son conocidas y
finitas.

6.- Existe la posibilidad cierta de lograr consenso de los diversos
actores sociales, sobre los objetivos de la solucién al problema.
Son factibles de ser ordenados por las preferencias de quienes
toman las decisiones.

7.- Los resultados de cada opcidn de solucién son conocidas con total
certidumbre o dentro de margenes aceptables de probable error
(riesgo calculable).

2 Ver Ian 1. Mitroff and Francisco Sagasti, “Epistemology as General Systemas

Theory: An approach to the Design of Complex Decision-Making Experiment”.
Philosophy of the Social Sciences” 3. 1973. pp. 117-134,
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Los problemas de bajo nivel operacional en las instituciones
publicas urbanas relacionadas con la prestacién de servicios de
infraestructura, son ejemplos de esta clase de problemas. Asi, tenemos,
que al asignar rutas para los vehiculos recolectores de desechos solidos
de una ciudad, se esta enfrentando un problema bien estructurado en
esencia.

Los problemas urbanos cuasiestructurados son aquéllos que
poseen las peculiaridades siguientes:

1.- Existen reglas de actuacién imprecisas y variables de acuerdo a la
posicion de cada actor social involucrado.

2.- Hay una gran cantidad de actores con capacidad en la toma de
decisiones, incluyendo el planificador, quien estd envuelto en los

- problemas,en sus soluciones y probables resultados.

3.- A diferencia de los problemas estructurados, una atmésfera de
conflicto engloba el proceso de planificacion haciendo imposible 1a
generacion de consenso sobre las probables soluciones. Los valores
sociales de quienes toman las decisiones son frecuentemente
divergentes.

4.- Imprecision en la definicién de los limites del problema y de su
ubicacidn en el sistema social.

5.- Es imposible determinar todas las opciones de solucién, dado que,
el proceso por el cual se gestan es continuo en el tiempo. De esta
manera, ni las restricciones, ni las opciones, existen previamente a
los resultados. .

6.- Por consiguiente, tampoco es posible hacer estimaciones de riesgo,
ya que no se trata de descubrir relaciones existentes para calcular
su factibilidad de suceso.

7.- EIl sistema que los genera es creativo y sus variables no son
ennumerables ni finitas.

8.- Cada problema es parte de un sistema de problemas. Cada uno
contiene otros de menor jerarquia y a su vez, son contenidos dentro
de otros de mayor jerarquia. Sin embargo, la interdependencia de
sus relaciones es difusa para nuestro conocimiento. :

9.- Mientras, que los problemas estructurados permiten al
planificador usar métodos convencionales para resolverlos, en los
problemas deficientemente estructurados el planificador debe
tomar parte activa al definir su naturaleza. En otras palabras, el
planificador estard, principalmente, orientado a estructurarlos y
secundariamente a resolverlos.

En la ejecucién del desarrollo de la ciudad, el conjunto de
problemas urbanos cuasiestructurados son de mayor jerarquia que los
estructurados. Por lo general, los primeros engloban a los ultimos
dentro de un esquema que depende del espacio y planoc en que cada
problema esté situado..Desafortunadamente, la planificacién
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normativa ha manejado el analisis urbano presumiendo la existencia
de problemas estructurados Anicamente. Tomermos come gjemploe el
problema de la determinacidn de tierras para la expansion urbana que
ha sido visto, tradicionalments, como estructurade. Desde un dngulo
explicativo Gnico y auterreferencial de la realidad, tomar la decision
sobre la cantidad y ubicacidén de las dreas urbanas futuras para un afio
horizonte determinado, es un problema de variables conocidas con
suficiente grado de confianza. Esta certeza permiie al organismo
planificador definir el nimero de hectareas, su localizacion relativa de
acuerdo a las necesidades provectadas y establecer las densidades
técnicamente convenientes. Con esta decisidn y la provision técnica de
les mecanismos para ejecutiarla, la planificacion normativa considera
resuelto el problema. Como es evidente, la practica indicard lo
contrario.

En realidad el problema es de mayor complejidad, ya que forma
parte de un sistema de problemas cuasiestructurados. Efectivamente, la
seleccién técnica de las areas de expansidn no garantiza su uso para este
fin. En una sociedad donde la propiedad privada de 1a tierra es un valor
esencial, es de esperar, que no todas las decisiones particulares de los
propietarios coincidan con el criterio del planificador. Aun, en ¢l caso
improbable de que esto suceda, no hay garantia de que existan los
recurses necesarios para el desarrollo, pablico o privado, de tales dreas.
De esta manera, es imposible tener certidumbre sobre el resultado de la
decisiéon tomada. Es decir, en una situacién donde el poder es
compartido, no hay una relacidén deterministica entre la decision vy la
accién.

Hipotéticamente, considérese que 2] gobierno local estd en
capacidad de adquirir las dreas en mencién. El banco de tierras formado
de esta manera, permitiria tener la seguridad en la oferta de tierras. No
obstante, la conducta sccial de ocupacion del territorio es impredecible,
al no ser ésta producte de Ieyes de conducta social predeterminadas.
Esto, significa que los resultados tampoco son conocidos y que o existe
certeza sobre la relacién entre las acciones y los resuliados. Finalmente,
supongamoes que tanto las hipdtesis del banco de tierras, como la de la
demanda fotal por estas, se transformman en hechos cumplidos. Sin
embarge, aun no podemos afirmar que esta accidn logre los beneficios
esperados para el desarrollo de la peblacién urbana. Existen
innumerables ejemplos de los efectos negatives para el desarrollo
urbanag, causados por los desplazamientos de poblacidn basados en
meras razones funcionales, De este modo, tampoco se enconiraria una
relacién deterministica entre resultados v beneficios.

Con este ejemplo, se ha pretendido graficar la interdependencia de

problemas dentro de un sistemna en que los cuasiestructurados incluyen,
definen y determinan en tltima instaqcia, a los estructurados. Asi, se ve
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como un problema estructurado de determinacidn y asignacion de
tierras, esti envuelio en otros de caricter econdmico, social, ideclogico y
cuitural, donde, uno o mas de los probables resultados, acciones y
decisiones son desconocidos. En este caso, no existe conoclmiento pleno
de la realidad ni certeza sobre la parte conocida. Estas son las
situaciones tipicas de poder compartide. Ahi, la formulacién de un
problema, por un lado, y la decisién, la accion, el resultado y el
heneficio de la solucién propuesta, por otro, son parte de un procesc
creative v disperso donde participan muchos actores sociales urbanos.

I11.2.3 La estructuracién de los problemas urbanos.

Como se afirmara, los problemas relevantes en el proceso de
planificacién del desarrollo de las ciudades venezolanas son
mayoritariamente, de este tipe. Esta aseveracion nos conduce a
preguntar sobre la modalidad para estructurarlos analilicamente en
formna creativa y participativa. Esto solo es posible al interior de un
proceso con caracteristicas de originalidad, flexibilidad, fluidez, alto
grado de elaboracién de las ideas, alto nivel de abstracclon y capacidad
para entender las diferentes dpticas de cada participante. Para esle
efecto, el organismo planificador urbanc debe tener articulada una red
de comunicacién en funcionamiento permanente y bajo el uso de un
lenguaje comun, con aguellos que considera son los actores {fuerzas
sociales organizadas de la ciudad) relevantes en el procese del desarrollo
urbano. Esta condicién le permitird percibir, periddicamente, la
existencia de sensaciones problemdiicas de parte de cada actor. Tal
informacién es dabsolutamente necesaria, en la medida en que, permile
iniciar el proceso de explicacién policéntrica de la realidad.

El proceso de estructurar los problemas urbanocs es una labor
continua de conceptualizar sobre situaciones percibidas como
problematicas. Pasa por tres fases ineterrelacionadas: la percepcion, la
conceptualizacién y la explicaciéon formalizada del problema (ver grafico
No.2). Este proceso permite conducir fluidamente la informacién de una
situacién problematica sentida, a través de su sustanciacién, hasta la

Tormulacién definitiva del problema. Utilizando la inforimacién bésica,
" producto de dicho proceso, el planificador esta en condiclones de definir

el problema en sus rasgos mas generales. Desde. luego, esto significa
hacer la conceptualizacion autorreferencial del problema, al considerar
las diferentes opticas que cada actor pueda tener sobre él. En el grado en
que exista una mayor cantidad divergente de explicaciones, serd mas
complicada su conceptualizacién y, a la vez, potencialrmente mas rico el
universo de soluciones posibles,
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GraficoN®2: Fases del proceso continuo de estructuracién de problemas en
la explicacién situacional urbana.

Témese como ejemplo lo que diversos actores sociales de nuestra
hipotética ciudad, "Beta Centauri", perciben como el problema de la baja
oferta de viviendas para matrimonios jévenes de los estratos sociales de
ingresos medio-bajo de su poblacién. Por una parte, la camara de la
construccién de la ciudad ve como causa de este problema, la falta de
financiamiento bancario para impulsar una demanda real. Por otra, la
banca expresa el problema en términos de la incapacidad econdmica del
sector poblacional mencionado. Por este motivo, sugiere un cambio en
la tecnologia constructiva y las caracteristicas tipologicas de las
unidades de vivienda para reducir los costos. Los propietarios de tierras
urbanizables, por el contrario, perciben la causa del problema en la
apatia de los promotores del urbanismo para afrontar retos
emipresariales de mayor riesgo. El gobierno nacional admite su
incapacidad para cubrir este déficit en la oferta, con programas publicos
de vivienda de bajo costo. Desde otro angulo, los trabajadores de la
construccién sienten que, la oferta de empleo ha decrecido
notablemente, desde que este segmento del mercado inmeobiliario ha
sido desatendido y responsabiliza a las macro politicas econdmicas del
gobierno, por la pérdida del poder adquisitivo de la poblacidn.
Finalmente, el gobierno local de la ciudad ha registrado desajustes
notables en las densidades residenciales (sobredensificacion) de areas
ya consolidadas de la ciudad, fenémeno que causa, a su juicio,
problemas de saturacion de servicios y. congestionamiento vehicular,
entre muchos otros. Su diagnostico es que el problema reside en el
hacinamiento residencial del sector poblacional de ingresos medio-
bajo.
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,Coémo definir este problema?, /Cémo econdmico, social, de
servicios urbanos, de gerencia, de incapacidad administrativa para
gestar nuevas inversiones en la ciudad, de irregularidades en el
funcionamiento del sistema bancario, de innovavion tecnolégica en la
construccién? Se puede apreciar que las opticas de percepcion del
problema son contradictorias y, en casos, conflictivas. Sin embargo, el
organismo planificador se ve ante la tarea ineludible de realizar una
conceptualizacion autorreferencial del problema. Se recordara que su
principal propésito en explicar la realidad, es modificarla. Asi, de su
explicacién dependera en mucho su accién., Es aqui donde el proyecto
politico del gobierno local, asi como su concepcioén ideoldogica y los
mitos popularizados, signaran, en definitiva, su accién futura.
Finalmente, el problema requiere ser formalizado, es decir, explicado
situacionalmente. Aqui es importante su representacion formal ya que
log diversocs actores participaran activamente en su solucién, sélo, si
comparten su explicacién formalizada.

En el caso de los problemas urbanos estructurados se cuenta con
las técnicas convencicnales de estructuracion.’ La planificacion
normativa hace uso frecuente de algunas de ellas. Estas son:

a) ' Andalisis de categorias. Esta técnica esta basada en los

| procedimientos de la logica de dividir y clasificar los elementos de

un conjunto. Se divide los problemas cuando se toma una categoria

y la descomponemos en partes, de acuerdo a algnun criterio

previamente establecido. Por el contrario, se clasifica por la

. modalidad inversa cuando reunimos los problemas bajo una

| categoria determinada. Los organismos de planificacién urbana

| dividen y clasifican los problemas en funcién de la organizacién de

las instituciones de la administracién ptublica: transporte,

| servicios de infraestructura, vialidad, comercializacién de
productos, usos del suelo, etc,.

b) | Andlisis de jerarquias. Permite establecer lazos de causalidad en
los problemas urbanos. Aunque, resulta dificil distinguir entre
causas y efectos, es indudable, que ésta es una de las tareas
analiticas mas importantes del planificador. De esta manera, se
plantean las causas posibles, es decir, aquellos hechos que pueden
coniribuir a gque un problema se presente; las causas admisibles,
gue son los hechos que la investigacion cientifica ha identificado
como influyente en la generacién de un problema y, las causas
controlables, cuyo manejo en el problema es posible mediante el

| aparato de gestion del desarrollo urbano. El organismo de

\ planificacién alimenta, a quien toma decisiones sobre una accién

|
'* William N. Dunn. Public Policy Analysis: An introduction, pp. 118-133.

43



determinada con la informacién analitica producto de esta
técnica.

¢) Sinestesia. Promueve el conocimiento de problemas anilogos, bajo
la presuncién de que la existencia de relaciones de similitud entre
problemas de naturaleza diversa, incrementa sus opciones de
solucién. Por lo general, se establecen analogias personales,
representando el planificador, el papel de un actor social
determinado; analogias directas, estableciendo comparaciones
con la evolucién de situaciones problematicas sintacticamente
similares; analogias simbélicas, haciendo paralelos con procesos
fuera del ambito de la produccion social y, analogias fantdsticas,
explorando similitudes entre los problemas y estados imaginarios
de la situacion.

Las técnicas arriba esbozadas son apropiadas para la
estructuracién de problemas, en los cuales existe una percepcion de
consenso sobre el universo de acciones a emprender, sus resultados y
beneficios probables. Es decir, problemas estructurados sobre los que el
organismo planificador estd facultado para su conceptualizacion
individual. No obstante, como hemos afirmado reiteradamerite, los
problemas relevantes del desarrollc urbano no presentan siempre estas
caracteristicas. Es claro, que un problema cuasiestructurado no puede
ser conceptualizado ni explicado, formalmente, desde una sola

referencia. Esto, equivaldria a definirlo como bien estructurado, lo que .

significa la autoproduccion de un problema, para aplicarle una solucién
prefabricada que se ajuste a nuestras capacidades de actuaciéon. Para el
manejo de la estructuracion de tales problemas existen, entre otras, dos
técnicas apropiadas. Estas son: la tormenta de ideas y el analisis de
suposiciones.

La tormenta de ideas (brainstorming) es una técnica ampliamente
difundida en muchos campos de la actividad cientifica. En el proceso de
planificacion de ciudades se le utiliza para generar ideas, metas y
estrategias sobre situaciones urbanas problemaéticas. Ella, comprende
un procedimiento simple, cuyos principios pueden ser resumidos en:

a) Grupos de expertos, organizados de acuerdo a la naturaleza de la
situacién problemadtica, son reunidos dentro de un clima de
amplitud y tolerancia.

b) Establecimiento de una dindmica generadora de ideas desligada de
la evaluaciéon de las mismas, para evitar que la critica temprana
inhiba su volumen.

c) La evaluaciéon de las ideas sélo se realiza una vez que exista
consenso sobre el agotamiento de la fase de generacion de ideas.

d) Al finalizar la fase evaluativa, el grupo de expertos establece
prioridades v fabrica proposiciones de conceptualizacién de
problemas y de sus potenciales soluciones.

“ Los organismos de planificacién urbana no utilizan con frecuencia
esta técnica, por no tener abiertos los canales de comunicacién y
participacion necesarios. A pesar de ello, ésta, ha demostrado su bondad
en aquellos casos donde ha sido utilizada, especialmente, por la gran
cantidad de informacién confiable que provee. A diferencia de las
técnicas anteriores, facilita la estructuracién de los problemas urbanos

. sobre la base de la opinién de diversos grupos de expertos y no sélo, desde

el analisis del organismo planificador. Sus limitaciones estriban, por
un lado, en el caracter autoritario de los grupos, al estar conformado
exclusivamente por expertos y, por otro, en el establecimiento del
consenso como criterio de estructuracién principal. Como se vera mas
adelante, en situaciones de poder compartide como es el caso de
desarrollo urbano, esto abre la posibilidad de que actores sociales con
grandes recursos de poder, se abstengan de compartir la formulacién del

problema y por tanto, no suscriban las soluciones propuestas.

La otra técnica importante en la formulacién de problemas
urbanos cuasiestructurados, es el analisis de suposiciones. Esta, es una
técnica disefiada, expresamente, para hacer posible la sintesis creativa
de enfoques contradictorios sobre los problemas. En las palabras de
Mitroff y Emshoff: :

El conflicto es necesario para permitir que se expresen y discutan las
suposiciones subyacentes en politicas contrarias. El compromiso de los
ponentes con sus proposiciones de politicas es, también, necesario para que
éstas sean presentadas, fervorosamente, desde cada punto de vista.”

El analisis de suposiciones involucra un proceso de seis fases: la
identificacién de los actores relevantes; la definicién del valor de los
problemas; la exploracién de las suposiciones; el reto de las
suposiciones su fusién y, finalmente, la sintesis de éstas. Asi, es posible
ubicar los problemas en sus respectivos espacios y planos situacionales.

1) Identificacién de los actores relevantes. En esta fase se identifican y
clasifican aquellas fuerzas sociales y personalidades con control
sobre centros de poder. Estos actores representan y organizan un’
sector de intereses comunes y participan a través del poder
compartido, en la posibilidad de solucionar los problemas
planteados. En el ejemplo del problema del mercado inmobiliario
antes senalado, algunos de los actores relevantes identificados son:

" Ian Mitroff and Emshoff. “On strategic Assumption making: On a dialectical

Approach to Policy and Planning” 4, 1, (1979) p. 5.



2)

3)

4)

las familias sin acceso al mercado, los promotores, los
propietarios de tierras urbanizables, las instituciones financieras,
los constructores, las instituciones gubernamentales y los
organismos de defensa laboral.

Definicion del valor de los problemas. Cada actor, presumible-
mente afectado por una situacién insatisfactoria, tiene un espacio
direccional conformado por el valor que le asigna a sus diferentes
problemas. Lo que es un problema de primera prioridad para
alguna fuerza .social, como es el caso de las familias sin acceso al
mercado inmobiliario, es de menor importancia para otro, como
las instituciones financieras en el ejemplo, o simplemente, no es
percibido. En esta fase es decisivo construir un archivo valorado de
problemas que pueda llevar a posteriores estrategias de
cooperacion.

Exploracién de las suposiciones. Los actores sociales inician su
participacién en el proceso mediante la recomendacion de
soluciones a situaciones problematicas percibidas por ellos. Estas
recomendaciones son, evidentemente, proposiciones légicas
derivadas de un niicleo de informacién seleccionada por cada actor.
Sin embargo, tanto las soluciones como la informacion sobre la
que estan basadas, son producto de un conjunto de suposiciones
subyacentes, cuya aparicién en la superficie del analisis es tarea
del organismo de planificacién. En esta fase se busca que cada actor
evidencie tales suposiciones. En el ejemplo citado, la camara de la
construccién presenta, como causa del problema, la falta de
disposicién de las instituciones financieras para asignar créditos
al sector poblacional de ingresos medios. Por consiguiente, segun
este organismo, la solucién se encontrara en lograr convencer a la
banca de inyectar dinero a este segmento del mercado. En efecto, la
camara presume un sector bancario con el capital necesario para
este fin; a la vez que le reconoce opciones de colocar estos recursos
en otros sectores de la economia, incluso, en otras areas
geograficas. Por tal motivo, esta convencida de la necesidad de
buscar formas de sugerir, condicionar u obligar a los érganos
financieros a un cambio de actitud sobre la situacién
problematica.

Desafio a las suposiciones. Es necesario comparar y evaluar,
sistematicamente, las soluciones y suposiciones subyacentes que
muestran mayor disparidad entre si. Regresando al ejemplo, se
podria contraponer la presuncién de la camara de la construccion,
de la colocacién bancaria de los fondos necesarios para Beta
Centauri en otras ciudades, con la suposicién de la banca local, de
la responsabilidad de los constructores en la falta de innovacion

tecnoldgica e incapacidad de reducir costos. En este caso, ambas
suposiciones lucen soélidas y, a menos que se maneje informacién
detallada, ambas se mantendran en este plano situacional. Si por el
contrario, alguna luce inadmisible, debe ser eliminada de
consideracién posterior.

5) Fusién de suposiciones. Las diversas soluciones propuestas deben
ser fusionadas. Desde luego, aqui toma lugar un proceso de
negociacién de las suposiciones. Este, se realiza estableciendo una
clasificacién de las mismas, segiin su prioridad, importancia para
los actores y grado de certidumbre. El consenso, que es un
denominador comun de bajo nivel en la apreciacién de la realidad,
funciona para este efecto como mecanismo de salida.

6) Sintesis de suposiciones y ubicacién de los problemas en sus
diversos espacios y planos situacionales. En esta fase se formaliza
sintéticamente el problema, sobre la base del consenso de
suposiciones. Muchos de los conflictos iniciales habran sido
superados y la busqueda de soluciones sera expedita. En este punto,
los actores se diferencian, definitivamente de acuerdo al espacio y
plano de formulacién y a las diferentes formas de articularlo
dentro de un sistema, Finalmente, los actores cuyas contradiccio-
nes han sido resueltas por via del consenso, emplean una estrategia
cooperativa de actuacion. Contrariamente, aquéllos que no lo
hayan logrado, actuaran con una estrategia de conflicto. La
relacion de fuerzas que se establezca al interior del problema
determinara la viabilidad de las soluciones propuestas.

Las ventajas del uso del analisis de suposiciones son las siguientes:
Los actores inician el procesc con la recomendacion de soluciones, es
decir, en términos que les son familiares y desde donde es posible
plantearse las suposiciones subyacentes. El organismo planificador
orienta el proceso utilizando un conjunto compartido de informacién
basica relevante. En efecto, cada actor aporta su informacién al grupo,
constituyéndose ésta y sus interpretaciones, en patrimonio
comunitario, El andlisis de suposiciones es explicito y sistematico en la
explicacidon situacional del problema urbano, lo que abre la posibilidad
de tener un procedimiento para manejar el conflicto creativamente.
Evita asi, resolver un problema equivocadamente formulado.

Otro importante aspecto del proceso de estructuraciéon de los
problemas urbanos, es el referido a las tendencias de los estados
situacionales futuros. En efecto, el organismo de planificaciéon debe
alimentar, técnicamente, tal proceso. De esta manera, la prognosis de
los problemas serd parte integrante de la formulacién de los mismos.
Seria equivocado pensar que los problemas estructurados en su
condicién presente, pudieran ser enfrentados sin producir informacién
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factica sobre su estado futuro. Ciertamente, el cardcter dinamico del
concepto de situacién urbana sélo es evidenciado con su prondstico. La
prognosis puede tomar, dentro del enfoque situacional, tres formas
principales: proyectiva, predictiva y conjetural.”

Las proyecciones son extrapolaciones de las tendencias pasadas y
presentes hacia el futuro, basadas en argumentos metodoldgicos. Por lo
general, el planificador urbano utiliza las técnicas de la estadistica
inferencial para este objetivo. Las estimaciones lineales y no lineales de
las tendencias de una situacién descansan siempre en suposiciones de
regularidad, persistencia y confianza. El analisis de series de tiempo, la
curva de ajuste en el método de los minimos cuadrados, la correlacion y
los diversos modelos matematicos de proyeccién, son de use frecuente
por los planificadores.

Las predicciones son prondsticos basados en suposiciones tedricas
explicitas. Ellas toman forma de leyes de comportamiento,
proposiciones teéricas o analogias. Esta forma de prondstico establece
relaciones de causa efecto como motor de la dindmica de los problemas.
El organismo de planificacién debe tener especial cuidado en el manejo
de la prediccién, dado que, su capacidad de prondstico es vulnerable ante
la incertidumbre inherente a la naturaleza de los problemas
cuasiestructurados. Algunas de las técnicas prediccionales son: el
mapeo tedrico, la modelacién tedrica, la programacion lineal y el
analisis insumo-producto.

Las conjeturas son pronésticos fundados en los juicios subjetivos,
de los diversos actores urbanos, scbre los estados futuros de la ciudad y
no en datos empiricos o proposiciones tedricas como en los casos
anteriores. Esta forma es preferida por dichos actores, quienes utifizan
su experiencia e intuicién como base para realizar pronosticos de toda
indole. En muchos casos, estas argumentaciones son de tipo
motivacional determinadas por sus objetivos, intenciones y valores
sociales particulares. Esta forma de pronéstico es de gran importancia
para el analisis situacional, al permitir al organismo planificador
detectar los espacios analiticos y objetivos particulares de los actores
sociales urbanos. La técnica delphi,' el analisis de impacto cruzado y
la técnica de valoracién de factibilidad, son de uso frecuente.

Dunn, op. cit. pp. 140-218.

Para un extenso tratamiento de la filosofia, caracteristicas, evolucién y
procedimientos involucrados en la técnica Delphi. ver, Harold A. Linstone and
Murray Turoff. The Delphi Method: Techniques and Applications, op. cit.
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[I1.2.4 La explicacién situacional urbana y la diversidad
tipolégica de sus problemas.

Los problemas urbanos son, también, diferenciables de acuerdo a
otros aspectos de su formulacién. De este modo, serian inmediatos o
potenciales, segiin su aparicién en el eje temporal de la planificacién
urbana; afectar, directa o indirectamente, a los actores sociales
involucrados; producirse, indistintamente, en los planos estructural,
fenoménico o en el de los simples hechos y finalmente, situarse en
forma variada, en los espacios nacional, regional, microregional,
urbano y local. La explicacién situacional urbana es, pues, una categoria
analitica de la planificaciéon estratégica de la ciudad, destinada a
estructurar la diversidad tipolégica de problemas en sus diversos planos
y espacios de existencia. A continuacién se vera, con un mayor grado de
precision, las caracteristicas de esta diversidad tipolégica.

Los problemas urbanos inmediatos son aquéllos que los
organismos de planificacién urbana estan, constantemente,
presionados a resolver en el procesc de planificacion. No obstante, la
opcién estratégica requiere, asimismo, de una actitud preventiva en la
formulacién de los problemas potenciales del desarrollo urbano. Por lo
tanto, quién planifica y gobierna la ciudad debe reorientar la natural
inclinacién de los actores sociales, a valorar escasamente estos
problemas, para permitir el despliege de una estrategia coherente. Por
otra parte, los problemas pueden ser directos o indirectos, en funcién de
la relacién de cada actor con los resultados del sistema. Los organismos
de planificacién urbana lidian, cotidianamente, con los problemas de
directa percepcién en sus espacios particulares. Solo advierten los
problemas indirectos, al situarse en el espacio de la practica social de
otros actores.

Como se sefialara, la gestacion de los problemas urbanos se puede
producir en tres planos distintos (ver grafico No. 3). El plano estructural
contiene las leyes bésicas y permanentes del sistema social. Son leyes
generales determinantes de la actuacién de los diversos actores sociales
en la ciudad. Condicionan, de esta manera, la variedad de-lo posible. En
el campo de la planificacién urbana resolver los problemas en este
plano es, practicamente, imposible. Estos, deben ser enfrentados,
globalmente, ‘por la sociedad. Por ejemplo, referir un problema de
delincuencia juvenil en la ciudad a uno de distribucion de la riqueza,
equivaldria a colocar al organismo planificador urbano en un callejéon
sin salida, al no contar con los recursaos de actuacién necesarios para
enfrentarlo. Sin embargo, no por incapacidad de actuacién, éstos, deben
dejar de ser, tentativamente, explicados en lo concerniente a su
influencia sobre problemas en otros planos. El plano fenoménico
contiene las acumulaciones sociales de las fuerzas responsables por los
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hechos conformantes de la situacién urbana. Es el plano de las causas
inmediatas de los hechos urbanos por esto, la mayoria de los problemas
son formuladoes en él, siendo aqui donde los actores tienen un espacio de
actuacion garantizado para resolver sus problemas. El plano de los
hechos estd conformado por la variedad de las acciones cotidianas en el
desarrollo de la cindad. En definitiva, es el planc cuya superficie esta,
permanentemente, en contacto sensible con nosotres, expresando la
interaccion de los actores urbanos. :

Problemas arbanos

& Estructura del sistema
@& Fendtmenos goviales
& Hechos finales

Gréfico No. 3 : Planos de gestacién de los problemas urbanos.

Los espacios analiticos y de actuacion son particulares a cada actor
social dependiendo de sus capacidades. Estos, estan organizados
jerarquicamente de acuerdo a sus recursos de poder. Por gjemplo, el
problema hospitalario de una ciudad es planteado por las fuerzas
sociales de la ciudad en su espacio particular (urbanoc). Pero, por otro
lado, el problema hospitalario es también formulado, en sus aspectos
administrativos, por el ejecutivo del Estado, en un espacio de mayor
jerarquia (regional). Adicionalmente, sus aspectos presupuestarios son
disenados por el Ministerio de Sanidad en un espacio superior
(nacional). Cabe la pregunta entonces, ¢si en una situacion de
superposicién espacial del problema, como en la de este caso, es posible
su solucién en el espacio particular de la ciudad? Evidentemente, la

respuesta es negativa; no obstante, no por ello debe dejar de ser

formulado localmente, porque, esto podria permitir una presién desde
la periferia hacia los organismos de decisién central. Ahora bien, cada
- problema debe ser explicado en un espacio, donde la actuacion de las
fuerzas sociales para resclverlo, esté garantizada efectivamente (ver
grafico No. 4).
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Espacio local

Espacio urbano

Espacio mnacional |

Espacio regional

Grafico No. 4 : Espacios de analisis y actuacién sobre los problemas
urbanos.

La explicacién situacional urbana, estructurada sobre la base de
esta diversidad tipologica de problemas urbanos, permite la precisién de
las necesidades de informacién durante el proceso de planificacion. En
este sentido, la recoleccién de datos es eficiente y selectiva, por ser
resultado de las necesidades concretas de un momento explicativo
previo. Esto, hace a la explicacion situacional una herramienta
analitica mas exigente y austera en el uso de los recursos. La recoleccion,
procesamiento y presentacién de la informacién es un subproceso
siempre orientado por los requerimientos de la situacién, por lo que,
esta interrelacionada en sus diferentes aspectos desde un inicio. En esta
forma, por ejemplo, los datos demograficos son explicados y explican el
crecimiento del empleo, el consumo, los necesidades de los servicios o
los problemas de transporte. Esto, establece una diferencia de actitud
con la planificacién normativa,la cual consume gran cantidad de
recursos en recoger; parceladamente, toda la informacién disponible
sobre la ciudad. De esta manera, los datos sobre los aspectos:
ambientales, sociales, econémicos, juridico-politicos, de usos del suelo,
de servicios, de vialidad y de transporte, son manejados en funcion del
grado de detalle necesario e interrelacionados apropiadamente.

En este punto de nuestra reflexién podemos concluir que €l proceso
de planificacién estratégica del desarrollo de la ciudad venezolana,
involucra la construccién de la estructura de un sistema de problemas
diversos que explican y definen su situacién urbana. En definitiva, la

explicacion situacional urbana, conformada por tal sistema de
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/ problemas -interrelacionados en diversos espacios de actuacién y
' planos de gestacién- es la matriz basica sobre la que se disefiaran las
| operaciones de planificacion.' Por esta razan, el organismo
- planificador debe decidir, oportunamente, sobre la conveniencia y
pertinencia de: enfrentar estos problemas en sus espacios adecuados,
disolverlos en espacios superiores, controlarlos, temporalmente, en
espacios inferiores y en planos dénde s6lo se muestren sus efectos mas
no sus causas o, declararlos inexistentes por la via de su consideracidn
. como atributos propios del sistema.

III.2.5 ¢Es posible explicar la forma de la ciudad?

La posibilidad de explicar las formas de ocupacién del territorio de
la ciudad venezolana ha sido el interés central de la planificacién
urbana normativa. Asi, nuestros organismos planificadores han
recurrido a diversas teorias, con el afan de responder a interrogantes
tales como: ¢Porqué son las ciudades de determinada forma? y ¢Cémo
funcionan? La primera revela una inquietud por explicar la génesis de
los procesos espaciales en la ciudad y la segunda, la preocupacién sobre
la mecéanica de los mismos, sin duda, con propésitos normativos
posteriores. Tal como lo seflalaramos con anterioridad, no existe una
teoria global sobre la ciudad, sino, cuerpos teéricos funcionales
provenientes de disciplinas cientificas diversas. La falta de una red
conceptual necesaria para explicar, integralmente, los aspectos
espaciales de los hechos urbanos, sus raices y perspectivas futuras, es,
sin lugar a duda, una restriccioén dificil de superar.

El imperativo del modelaje total de la explicacién de la realidad
formal urbana, ha conducido a nuestros planificadores al empleo de la
nocién de estructura urbana. Tal nocién, sostiene que los componentes
de la estructura y su sistema de relaciones determinan el objeto ciudad.
Esta, es analizada en sus aspectos espaciales mdas resaltantes. Asi, ha
sido siempre de interés analitico, la tipologia de la calidad e intensidad
del uso del suelo, como producto derivado del sistema de actividades
urbanas y la circulacién de personas, bienes, energia, residuos e
informacion entre esta diversidad de usos. De la misma manera, en que
la anatomia nos ensefia a identificar los nombres y funciones de los
huesos del esqueleto humano, las caracteristicas espaciales de los
componentes de la estructura urbana y sus relaciones nos permiten
explicar estatica y atemporalmente, como es la ciudad y cémo funciona.

En el modelo estratégico de planificacién urbana se reconoce lo
inutil - para la accién estratégica del cambio urbano- de construir

"7 Una extensa discusion sobre el tema de los planos de gestacién de problemas es

propuesta en Matus, op. cit., pp. 125-166.
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modelos analiticos integrales de la forma de la ciudad, por la via de la
deduccion objetiva y racional. Por el contrario, las explicaciones de las
formas y modalidades de ocupacion del territorio, son parciales y
divergentes. Cada una de ellas, es parte solidaria de la estructuracién de
su problema respectivo, tal como en el caso de la relacién entre un disco
y la musica que reproduce. Es evidente, que el disco no podra reproducir
la musica de no existir una identidad estructural entre el objeto de
acetato y la pieza musical. La identidad entre la obra artistica y la
industrial se basa en la traduccién de las relaciones sonoras a espaciales
o viceversa. Lo que estd mas cerca del centro del disco corresponde a lo
temporalmente posterior de la pieza musical. Sélo la identidad de la
estructura y su sistema de relaciones nos permite explicar las formas de
ocupacion territorial urbana. La explicacién situacional urbana, vista
como un complejo sistema de problemas urbanos, nos posibilita
establecer la estructura formal de la ocupacion del espacio en la ciudad.
Tal estructura corresponde a la de un organismo tnico, cuya vitalidad
reside en las explicaciones de los diversos actores sobre sus procesos
sociales, econdmicos y politicos, en un momento histérico determinado.

En todo caso, la construccién de esta estructura es decisiva, al
mantener una relacién dialéctica de existencia con la dimension del
disefio del debe ser de la realidad urbana. Como hemos indicado, la
problematizacion con fines analiticos sugiere un comportamiento
normativo al emitir juicios de valor sobre la situacién actual y futura de
la ciudad. Estos, por supuesto, reflejaran los valores sociales de quiénes
planifican y su consiguiente concepcién del mundo. Las preguntas
obligadas son: ¢qué es bueno para la ciudad?, ¢qué es correcto?, ¢como
se lograra?, sen qué tiempo se lograra?, Jqué sera necesario hacer para
alcanzar lo deseado?.
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IV. EL DISENQC DE LAS REALIDADES URBANAS

La dimension normativa de todo proceso de planificacidn wbana
es ia instancia del disefio del 'debe ser’ de la cludad. En ella, ¢l organismo
planificador construye una imagen de su futuro deseado, configurandola
con la mayor nitidez posible, para luego, orientar todos sus esfuerzos en
la biasgueda de su alcance. Es, indudablemente, ¢l corazon del proceso al
traducir las expectativas y valores de la comunidad urbana en un
conjunto de objetivos, metas y lineamientos de desarrolic.

IV.1 Disefio de la imagen y forma del desarrollo de la
ciudad.

La planificacién urbana en Venezuela ha concebido,
permanentemente, ¢l disefio de la realidad futura come ferriforio Gnico
de su aAmbito de interés y actuacién. Tal actitud, lo convierte en un
procese de disefio gue implica. circunstancialments, s] maneio de
variables estruciurales o fenoménicas e invariablemente los
acontecimientos- finales. En efecto, la imagen futura deseada es
traducida en planes fisico-espaciales de large plazo, los cuales definen
con variable grado de precision su forma fuiura. Naturalmente, su
interés esta centrado en el producto formal del disefio, ¢l cual se deriva
de ia la certeza de lograr los objetivos propuestos y del consenso entre los
diversos actores socizles. Finalmente, el proceso transita por el camino
de la reglamentacién y el control para garantizar el alcance de Ia
imagen-objetive, desde un gobierno local, supuestamente, fuerte y
centralizado.

En las fundaciones de la imagen-objetive de la ciudad Venezolans
subyacen los valores de la sociedad que, traducidos en postulados
tedricos, sustentan las caracieristicas de sus respectivos modelos
formales. Estos postulados son:

Progreso y orden. Conceptos de espiritu positivista, ascciados a la
Imagen-cbjetivo de la ciudad. Ellos, cohesionan la base de la utopia que
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soporta tal imagen. Se convierten en una especie de adherente que
solidariza las partes de la imagen futura deseada, permitiendo
establecer un piso consensual al respecto. Una de las formas mas
frecuentes de expresion de este aglutinante normativo, es la capacidad
de servicio que ofrece la ciudad. Por lo general, se mide la superacion de
la calidad de vida en términos de los niveles de servicio urbano, es decir,
la capacidad de la ciudad en abastecer funcionalmente a una poblacién
futura.

Racionalidad. La practica de la planificacion urbana en Venezuela
supone asimismo, un estado previo de desequilibrio y desorden en la
ciudad, producto de profundas irracionalidades en sus procesos sociales
urbanos. De ahi, que establezca su misién mas importante en términos
de control de la direccién y velocidad del cambio urbano, mediante
cursos de accién racionales. La actitud racional es entonces entendida
como la mejor respuesta individual a un problema formulado.

Consenso. El componente normativo se apoya en alguna
concepcién formal del "interés publico”, "el bien comun” o "el bienestar
general". En efecto, el planificador asume la existencia de un tejido de
objetivos colectivos de la comunidad urbana. Esto supone una imagen
cohesiva de la sociedad cuyos intereses, valores y concepciones del
mundo tengan cierto grado de homogeneidad. En funcion de éste se puede
producir un acuerdo sobre la configuraciéon detallada de la imagen-
objetivo del desarrollo de la ciudad.

A pesar de no recurrirse, como en el pasado, a las utopias propias de
la practica del urbanismo por composicion, se hace uso, sin embargo, de
una serie de ideas coherentes y justificadas sobre la forma urbana
correcta. De esta manera, un conjunto de modelos tedricos da origen a
un inventario tipolégico formal utilizado por los organismos de
planificacién del pais. Dichos modelos estan, basicamente, referidos a:
sus estructuras morfologicas; sus roles y funciones dentro de un sistema
de mayor tamafio; sus texturas; sus esquemas de movimiento; las
estructuras de sus espacios abiertos y sus organizaciones temporales.*
En definitiva, ellos sirven de base para construir la forma de la imagen
futura de cada ciudad. Estos modelos teéricos de la forma son producto
de la elaboracién simbiética de sus dos metaforas fundamentales: la
maquina y el organismo vivo.

Propia de los procesos de industrializacién del presente siglo y a
causa de su asociacién ideolégica con conceptos tales como progreso y
orden, la metafora de la maquina domina la explicacién de un conjunto
de modelos normativos de la realidad urbana en Venezuela. La ciudad es
considerada como un artefacto practico cuyas diversas partes poseen

'® Ver Kevin Lynch, La buena forma de la ciudad, pp. 259-314.
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funciones especificas. Las relaclones entre ellas son de naturaleza
mecanica (orlentadas a la realizaciéon de un trabajo). De su eficacia
depende el progreso de la ciudad y, como en cualquier mecanismo, el
todo estd conformado por la suma de las partes. De esta concepcién se
deriva una actitud mecanicista cuya tesis central considera a la forma
una respuesta directa al funcionamiento del sistema social y su aparato
productivo. Ella, asume la existencia de leyes de comportamiento
econdémico y social conocidas por los planificadores.

La mayoria de los esquemas formales presentes en los planes
urbanos Venezolanos son inducidos por esta tendencia metaférica.
Desde la aplicacidén de las leyes de indias, en los trazados originales de
los centros poblados mas antiguos del pais, hasta el presente, tal visién
positivo-funcionalista es rectora de la accidon-de nuestros 6érganos de
planificacién. Los modelos dominados por la metafora de la maquina
suponen un objeto ciudad compuesto por zonas especializadas de
diversas vocaciones y conectadas por una trama vial que facilita su
funcionamiento.” Asi, el crecimiento de la ciudad es visto en términos
de un proceso de caricter evolutivo (natural) continuo y sin lirnites.

_ Desde esta oOptica, la imagen-objetivo de desarrollo de la ciudad
Venezolana puede y debe tener una contrapartida formal precisa y
detallada. Tal como en un proyecto de arquitectura o ingenieria, la
imagen de su estructura espacial es precisada en un plan. En €l, se
definen, entre otros, aspectos tales como: el perimetro urbano y las areas
de expansién a largo plazo: usos del suelo; densidades brutas y netas de
la ocupacién residencial; la tipologia de las viviendas; las caracteristi-
cas esenciales de las envolventes de los edificios; la trama vial principal
y secundaria; la distribucién- espacial de los servicios sociales; el
sistema de transporte la red de servicios de infraestructura; dreas verdes
y de recreacion etc. Todos estos aspectos y otros mas, son cubiertos con

. gran detalle teniéndose la conviccién, que en la medida en que este sea

mayor, mis préoximo estarid a corresponder con la realidad futura. La
gran llave que abre las puertas de la certidumbre, es sin duda, el control
reglamentario de la imagen-objetivo.

Resulta evidente que un sistema complejo, como el de una ciudad,
no puede ser concebido en términos mecanicos y deterministas tan
rigidos. La artificialidad analégica de los procesos sociales y su
correspondencia directa con la forma de la ciudad, pese a su aparente
racionalidad, no son mas que visiones con una lente inapropiada y
defectuosa para predecir y disefiar la imagen de la ciudad.

' Como un ejemplo vigente de esta concepcién podemos citar las normas para

equipamiento urbano del Ministerio de Desarrollo Urbano. En ellas se establece que el
crecimiento de las ciudades del pais se conducird hacia la formacién de dmbitos
funcionales primarios, intermedios y generales.
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Por otro lado, los modelos derivados de la metéfora del organismo,
aprecian a la ciudad en términos de una criatura viva con un patrén
simbidtico de érganos, tejidos y células, capaz de un maximo potencial
con un minimo de esfuerzo. La ciudad se encuentira en equilibrio
homeostatico y su crecimiento no se presenta por mera adicién, sino, a
consecuencia de reorganizaciones internas de sus elementos y
funciones. Tales reorganizaciones pueden, incluso, producir cambios
radicales en ella en el momento de alcanzar determinados umbrales. En
conclusion, el todo es mas que la suma de las partes. Esta concepcion
induce a los planificadores a buscar una nueva tipologia de ciudad que
posea, simultaneamente, la unidad y la diversidad necesarias.*

Bajo estos criterios, es féacil suponer que el desarrollo de las
ciudades sélo se obtiene en la busqueda constante del equilibrio
dinamico y de la cooperacion entre sus diversos componentes socciales.
Esto, es diametralmente opuesto a la vision del desarrolle a partir de la
lucha de intereses conflictivos. La forma y la funcién del organismo
urbamno estan ligadas y, por lo tanto, no difiere en mucho de los modelos
magquinisticos, en lo que respecta a la especializacién de sectores por
usos distintos y complementarios. Los modelos derivados de esta
metafora sugieren, ademads, una organizacién interna de la ciudad de
caracter arbdreo, donde, modularmente, unidades de mayor grado
incluyen unidades de menocr jerarquia en un patrén inclusive. El
ejemplo clasico es la unidad vecinal. Tal como en un organismo
viviente, ésta posee su propio centro y limites determinados,
permitiendo en su interior una gran interdependencia entre sus
habitantes. A pesar de considerarse célula bésica de un organismo de
mas alto rango, se le presume con capacidades autondmicas de
sobrevivencia.

Algunos de los criterios formales asociados con estos modelos son:
la focalizacion de centros de acfividad y servicios; los trazados
organicos en la subdivisién de la tierra; los cinturones verdes para la
recreaciéon y la conservacion ambiental; los trazados curvos de
geometria irregular; las bajas o moderadas densidades y, cuando
existen, altas densidades en baja altura. Asimismo, el paisajismo
bucdlico; las edificaciones que utilizan tecnologia intermedia y
apropiada, la conservacién de hitos histdrices; la conservacion y
respeto al patrimonio ambiental urbanc y, en general, todos aquellos
conceptos que persiguen una correspondencia directa con
caracteristicas morfolégicas presentes en la naturaleza.”

®  Ver Kenneth R. Schneider, On the Nature of Cities: Towards Enduring and Creative

Human Environments, pp. 309-312.
Ver Kevin Lynch, op. cit., p. 75.
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La ciudad, sin embargo, no es un organisme vivo tanto como no es
una maguina. En efecto, 1la metafora organica es inaceptable; porque, la
cindad no atraviesa por ciclos de vida natural ni crece hacia un estado de
madurez tal como lo hace un organismo. Por lo demas, el concepto de
autarquia socic-econdémica es inconcebible en un territorio cuyo
sistema de ciudades define a cada uno de sus elementos roles y funciones
especificas. En realidad, las interdependencias entre ciudades son cada
vez mayores en calidad y cantidad. Adicionalmente, el principio de
jerarquia, subyacente en los modelos organicos, es dificil de manejar en
los sistemas urbanos.

Obviamente, las caracteristicas del proceso normativo arriba
descrito, estan intimamente ligadas a un conocimiento anico, neutral y
riguroso de la realidad urbana. Es decir, con los resultados de un
diagnostico técnicamente realizado, se garantiza la construccion de una
imagen-objetive unitaria y firme de la forma de la ciudad. Esta, se basa
en una solidaridad fundada sobre la afinidad de intereses de los
miltiples actores sociales involucrados en su desarrollo, En este punto
de la discusién, nacen, justificadamente, interrogantes de gran
trascendencia: ¢Es posible disefiar, precisa y detalladamente, una
imagen-objetivo urbana a partir de una realidad incierta y mal
definida?, ¢Cudles seran los elementos que le daran vida? y, ¢Se debe,
necesariamente, renunciar a la construccién de una imagen-objetivo
formal de la cindad deseada, en un enfoque alterno como el presentado?

IV.2 Imagen-objetivo y situaciéon-objetivo del desarrollo
urbano. '

A diferencia del enfoque tradicional, la dimensiéon explicativa de
la planificacién urbana estratégica modela la realidad de la ciudad, en
respuesta a una estructura del sistema de problemas urbanos. Los
actores sociales y el organismo planificador estdn, enfonces, ante el
desafio de disefiar la imagen-objetive de la ciudad formulando su futuro
deseado. Pero, ¢cudl es la inforiacién genética de la imagen-objetivo?,
¢de dénde se deriva? Ella, proviene de una utopia concreta de la
comunidad urbana, es decir, de una concepcién imaginaria de su
desarrollo pero, posible, practicable y alcanzable por la transfor-
macién de la realidad. Tal tipo de utopia es dilerente a la pura, porque,
significa el reconocimiento de las limitaciones propias del ser humano,
lo cual le permite abandonar el mundo de los suefios, para situarse
frente a su posibilidad real de desarrollo. En efecto, la utopia concreta es
un constructo que sirve de referencia inmediata para establecer una
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imagen deseada y posible.?

Esta imagen deseada, se denominara: la imagen-objetivo del
desarrollo urbano. Es un concepto con capacidad de precisar las
caracteristicas generales de la situacién seleccionada como objetivo por
la comunidad urbana. Sin embargo, su posibilidad de alcance esta
siempre més alld del horizonte de tiempo de planificacion. Segun
Matus, toda imagen-objetivo debe cumplir con una serie de requisitos
para que sirva como sefial de orientaciéon en todo momento del proceso
de planificacion.. -

a) Represeniatividad: Su disefio debe ser la expresion de las aspiraciones de
grupos sociales realmente representativos y responder a problemas
verdaderos y trascendentes para ellos.

b) Validez Resulta de las sucesivas aproximaciones entre la imagen
preliminar y la viabilidad de la trayectoria para evitar de este modo que
puedan tener un cardcter utdpico.

¢) Singularidad: Su elaboracidn y posterior coherencia con los proyectos
socidles basicos de la estrategia requiere precisarla en términos de
categorias abstractas de primer grado.

d) Significacién direccional: Para que no constituya una simple y
heterogénea relacién de objetivos de jerarquia muy diversa, el criterio de
seleccidn de los elementos que debe incluir es su contribucién a definir
la direccién del proceso de desarrollo. La imagen debe estar depurada de
todos los elementos instrumentales y cenirarse en los caracteres
esenciales. Por iltimo,

e) Capacidad semidtica: Su singularidad debe poderse sintetizar, con
propdsitos politicos, en pocos simbolos genéricos muy expresivos de
los problemas y sus soluciones.”

Adicionalmente a su condicién de guia para la accién posterior, la
imagen-objetivo de desarrollo urbano representa el espiritu de
compromiso de los actores sociales y la convocatoria a toda la
comunidad, al logro de la misma.

Una imagen-objetivo firme, faculta, a su vez, al organismo
planificador a formular una hipétesis de situacién-objetivo para la

** Para una revision mas detallada de estos conceptos ver, Jorge Giordani C., La
Planificacién como proceso social, pp. 42-47 y 213-231.
Carlos Matus T., Estrategia y Plan, p. 175.
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consideracion de los actores sociales. El concepto de situacién-objetivo
expresa la situacién que se desea alcanzar dentro del lapso de
planificacion. Debe ser entendida en términos del propdésito de
modificacién de la situacidén inicial y no como una simple meta a
cumnplir; sefiala la direccién de la estrategia de desarrollo urbano. Sera
precisada en relacion a los problemas y elementos relevantes del modelo
explicativo de su realidad. No todas las situaciones-objetive tendran el
mismo contenido (a diferencia con la planificacién tradicional). Cada
ciudad construye su propia estructura de problemas y situaciones-
objetivo de forma particular y especifica a su realidad. Por ejemplo, una
ciudad con fuertes presiones de crecimiento presenta problemas de
habilitacién de areas de expansién, mientras que otra, con una tasa
negativa de crecimiento demografico, enfrenta otros de reactivacién
econémica y de revitalizacién de areas abandonadas.

Con el establecimiento de una situacidén-objetivo consistente,
coherente y viable, la comunidad urbana define su voluntad de
enfrentar, disolver, controlar o simplemente, ignorar sus problemas de
desarrollo, en los distintos planos de gestacién y espacios de actuacién.
Tal actitud determina el contenido de su voluntad normativa y permite
establecer sus alcances en el horizonte de planificacién. Esto, sugiere la
tarea de formular un plan de desarrollo para la ciudad, orientado en
una direccién hacia la cual apuntar esfuerzos. La formulacién del plan
implica contestacidén a preguntas tales como: Hacia donde se quiere ir?,
(imagen-objetivo) Jcuales son los objetivos y metas razonablemente
alcanzables durante el lapso de planificacién? (situacién-objetivo)
;como se alcanzaran? (proyectos de accidn, operaciones y acciones que
responden a la estructura de problemas planteados) y ¢qué recursos
seran necesarios? ( definicién de la cadena medios-productos-
resultados). ‘

IV.3 Los componentes normativos de la planificacién
estratégica urbana.

La planificacién urbana estratégica reconoce cuatro tipos de
acciones de planificacién de acuerdo a sus horizontes y alcances
temporales. Estos son: acciones en la coyuntura en el corto plazo; en el
mediano plazo y en el largo plazo. La planificacién en la coyuntura es el
calculo de la accidén cotidiana orientada en la direccidén de la situacion-
objetivo propuesta. La planificacién en el corto plazo involucra el
compromiso anual del gobierno municipal en todos los ambitos de su
gestion del desarrollo urbanc. En él, se establecen las obligaciones
institucionales de la gestién de las operaciones planificadas; asi como,
las previsiones presupuestarias para producirlas. Las acciones de
planificaciéon propias del mediano plazo, estan en relacién al periodo de

61



gobierno municipal (3 afios) Constituyen, en efecto, el programa de
gobierno donde se establece el compromiso de enfrentar ciertos
obstaculos al desarrollo. Finalmente, la planificacién del largo plazo
esta relacionada con la interdependencia entre la imagen-objetivo y la
situacién-objetivo a alcanzar. Su horizonte de tiempo es variable, entre

los tres y quince afios, segun el grado de precisién posible en la

prognosis de la explicacién situacional.

Estos niveles de planificacién se articulan, jerarquicamente, de
acuerdo al sistema de problemas de la explicacion situacional. A
diferencia de la planificacién normativa; que utiliza los conceptos de
politicas, programas, proyectos, acciones y recomendaciones;
proposiciones vagas de contenido sin referencia a los actores
comprometidos en su ejecucién, los planes estratégicos de desarrollo

estan compuestos por proyectos de accién, operaciones y acciones,

estructurados modularmente. De este modo, las acciones de
planificacién en la coyuntura son, necesariamente, componentes de
acciones de mayor grado en el corto plazo; éstas, lo son de operaciones
de mediano plazo y, las Gltimas, a su vez, de proyectos estratégicos de
largo alcance. El sistema de acciones de planificacién es, pues,
integrado vertical y modularmente en respuesta al sistema de problemas
construido en la dimensién explicativa.

En el siguiente grafico se muestra la relacion de inclusién entre las
diferentes categorias normativas de la planificacién estratégica.
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Grafico No. 5 : Modulacion inclusiva de categorias normativas.

El concepto de accidon es una categoria situacional de naturaleza
interactiva. Es decir, reconoce el intercambio de movimientos
posicionales entre los diferentes actores sociales urbanos, a partir de
una situacién inicial determinada. Las acciones representan las
unidades minimas de actuacién en el proceso de planificacién y pueden
estar organizadas, jerarquicamente, en diversos niveles de agregacion.
El conjunto articulado de ellas conforma una operacion.

El concepto de operacion sugiere el compromiso de los actores en
llevar a cabo una o mas acciones. Segitin lo define Matus, es...

..un compromiso para producir acciones que asume un actor definido,
fundado intencionalmente en una previsién de que las consecuencias
imputables a los medios seleccionados coincidirdn significativamenie con los
resultados esperados en el horizonte de tiempo del plan.*

De acuerdo a la pluma autorizada de Matus, este compromiso debe
cumplir los siguientes requisitos:
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Carlos Matus R., Politica, Planificacién y Gobierno, p. 473.

63



a) Definir claramente al responsable directo de cumplirlo y los
destinatarios de los beneficios o sacrificios

b) Precisar los medios concretos que se utilizaran para alcanzar los efectos
y resultados previstos

¢) Prever en dimension y alcance los resultados esperados en relacion a los.
nudos componentes del vector de definicién del problema que intenta
enfrentar

d) Responder, en el momento del compromiso, a intenciones de producir
los resultados que se enuncian, ya que un evento producido por
accidente, por error o inadvertidamente puede alcanzar resultados
inesperados positivos o negativos . .

¢) Exigir una aplicacién de recursos, algunas operaciones son exigentes en
recursos de poder, otras en recursos econdmicos también existen
operaciones exigentes en ambos tipos de recursos, y

f) Establecer €l horizonte de tiempo en que debe gjecutarse y se propone
alcanzar los resultados.”

El concepto de proyecto de accion estd definido por la seleccion de
un conjunto organico de operaciones y acciones, capaces, en su
articulacién temporal, de dirigir el cambio urbano hacia la situacién-
objetivo de desarrollo de la ciudad. La viabilidad de los diversos
proyectos de accién, planteados por el organismo planificador para
resolver los problemas detectados, tienen una existencia garantizada
por la ejecucién de operaciones y acciones de caracter estratégico.

Con el objeto de precisar el significado de estos conceptos en el
enfoque estratégico de planificacién urbana, utilizaremos un ejemplo
esquematico de una situacién potencialmente real. Los actores sociales
y el organismo de planificaciéon de la ciudad de "Beta Centauri’, han
estructurado su sistema de problemas urbanos para enfrentarlos en el
mediano plazo. Esta formalizacién consiste en una explicacion
situacional de la ciudad lograda en base al consenso.

"Beta Centauri”, centro principal de produccién artesanal y de
distribucién de bienes y servicios de su micro regién, ha mostrado
signos de estancamiento en su desarrollo en los ultimos afnos. Existe
consenso en que la explicacién de este fenémeno reside en el caracter
monoproductor de la actividad econémica de la micro regién. En efecto,
el desarrollo de la ciudad ha estado determinado,histéricamente, por las
variaciones de la explotacién minera en esta area. Ella, presenta
también un cuadro de contraccion desde hace algunos afos. Las
caracteristicas de enclave de esta actividad econdémica, no han
facilitado a "Beta Centauri" generar actividades econémicas comple-

2 Matus, op. cit., pp. 472-473.
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mentarias a los procesos econdmicos de su hinterland. Tal
particularidad le ha significado un escaso desarrollo artesanal y el
crecimiento moderado de actividades de servicio. Su condicién de
capital de Estado y, por tanto, sede de las instituciones de la
administracién publica regional, le permite disfrutar de una asignacién
presupuestaria, ahora insuficiente. Estos hechos determinan, a juicio de
la mayoria de la comunidad, una pobre generacion de empleos y como
consecuencia, una migracién negativa. En palabras de uno de los actores
sociales de la ciudad, "Beta Centauri esta agonizando”.

La explicacion de la situacién descrita en un plano general, permite
identificar, entre otras, el drea problematica del deterioro de la calidad
de la vida para los pobladores. Algunos de los problemas relacionados
SOOI

- Ausencia de incentivos apropiados a la inversién privada en
materia inmobiliaria. Los promotores estiman que no existen
bases sdlidas para la aparicién de una demanda real de viviendas,
por parte de una poblacién en proceso de empobrecimiento
paulatino. '

- Falta de los mecanismos de financiamiento necesarios y la
consiguiente provision de fondos; asi como, de capacidad de ahorro
entre los pobladores.

- Falta de atencién del sector pablico central a la generacién de
politicas y mecanismos para superar estos problemas.

- Inexistencia de cohesién organizativa en la base soclal. Las
organizaciones vecinales son pocas y débilmente estructuradas.

- Carencia de un programa direccional claro y preciso en materia de
desarrollo urbano. El gobierno local es incapaz de producir y
sostener una. oferta social que sirva de adherente para un
compromiso de accién entre las diferentes fuerzas sociales.

Del problema fenoménico descrito, se deriva un conjunto de
problemas espaciales en el plano de los hechos que la comunidad
considera de responsabilidad directa del organismo planificador.
Algunos de ellos son los siguientes:

- Déficit en la oferta de viviendas, especialmente, para la poblacién
de bajos niveles de ocupacion e ingresos. Como mencionaramnos, no
se han visto inversiones significativas en el mercado inmobiliario
en los Giltimos afios.
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- Altos grados de hacinamiento y tugurizacién en las areas
consolidadas de la ciudad, donde la composicién familiar
promedio supera los ocho miembros. Como resultado, la capacidad
de los servicios de infraestructura urbana esta desbordada.

- Insuficiencia y mala calidad en la prestacién de los servicios de
educacién, salud,seguridad y transporte.

= Crisis institucional en la gestiéon del desarrollo urbano, ante la
falta de recursos econémicos y de poder del gobierno local.

- Baja calidad ambiental en los desarrollos residenciales

informales localizados en las proximidades de las instalaciones de

procesamiento minero. Barrios y campamentos, ubicados en las
areas de depositos de escombros y relaves mineros, sirven de
asentamiento a mas del 30% de la poblacién total. Esta situacion se
agrava por el hecho de que los cuerpos naturales de agua, son
utilizados sin tratamiento sanitario previo para verter las aguas
servidas.

A partir de una utopia concreta, que la mayoria de la comunidad ha
logrado compartir con mucho esfuerzo, se ha establecido una imagen-
objetivo parcial de los aspectos espaciales de su desarrollo. Esta,
traducida en términos de una situacion-objetivo para dentro de cinco
afos, puede resumirse en:

- Se habra reducido el déficit de viviendas en un 35%.

- Se habra logrado detener, totalmente, el proceso de tugurizacién y
de forma simultanea, se habran realizado las ampliaciones y
mejoras necesarias en los servicios de infraestructura.

- Existiran niveles minimos de satisfaccién, de acuerdo a indices
sectoriales, en los servicios de salud, seguridad, educacion y
transporte.

- Se habran superado las malas condiciones ambientales en las
areas de desarrollo informal y se habra garantizado la
restauracién del equilibrio en el ambiente hidrolégico urbano.

La situacién-objetivo permite al organismo planificador plantear
su hipétesis de plan estratégico, es decir, el instrumento para la accion
concertada de los actores sociales en esta area programatica. El plan
esta compuesto por proyectos de accién, operaciones y acciones de
variadas jerarquias. Los proyectos de accién, por naturaleza
estratégicos, son capaces de dirigir eficiente y, significativamente, el
cambio situacional en la direccién normativa propuesta.

66

»

Retomando el ejemplo, tres proyectos estratégicos de accion: A, By
C son disefiados para lograr la reduccion del 35% del déficit estimado de
viviendas. Esto, se lograra mediante la actuacion concertada del
Instituto Nacional de la Vivienda, el Fondo de Desarrollo Urbano, la
banca hipotecaria, la camara local de la construccion, las asociaciones
de vecinos y el organismo municipal. Los proyectos mencionados son
desagregables en las siguientes operaciones:

Proyecto de accién, "A":

Operacién N? 1.- El gobierno central otorgara incentivos fiscales
especiales del tipo "W" a aquellas empresas
metalargicas interesadas en localizar nuevas
inversiones en "Beta Centauri.”

Operacion N2 2.- Los inversionistas privados del sector enfrentaran
el reto de un aumento de sus exportaciones metal
mecanicas, para lo cual, reforzaran sus inversiones
en instalaciones como las de Beta Centauri, creando
encadenamientos productivos hacia adelante.

Proyecto de accién "B™:

Operacion N® 3.- El fondo nacional de desarrollo urbano adquirira,
en un plazo no mayor de un afo, la cantidad de
tierras necesarias para este efecto. Seleccionarg, del
conjunto de terrenos ofertados, los mas apropiados
tomando en consideracién las directrices que el
organismo planificador sugiera para ello.

Operacion N2 4.-  El fondo ofrecera a los miembros de la camara de la
construccién estos terrenos urbanizados. Asi, de
forma paulatina y sistematica (bajo un esquema de
precios preferenciales),se construirdn conjuntos de
vivienda, con tecnologia alternativa, cuyos precios
no sean superiores a "X" miles de bolivares.

Operacion N® 5.- Los constructores adquirirdn las tierras
urbanizadas a precios preferenciales, bajo el acuerdo
de que estas sean desarrolladas en las condiciones
arriba descritas.

Operacién N® 6.- La camara de la construccion de Beta Centauri se
compromete a edificar, un numero "Y" de viviendas
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entre los precios arriba mencionados, para dentro
de cinco afios y ofrecerlas a la venta dentro del
mismo lapso. :

Proyecto de accién "C":

Operacion N2 7.-  El fondo de ahorro habitacional se compromete a
' orientar sus depositos hacia las instituciones
financieras regionales, en la cantidad "Z", a fin de
que se produzca un aumento en la cartera de créditos

de dichas instituciones.

Operacién N° 8.- La banca regional se obliga, por su parte, a aumentar
gradualmente su cartera de créditos para este
segmento del mercado inmobiliario, en la cantidad
necesaria, durante los préximos cinco anos.

Operacién N° 9.- Los pobladores interesados en estos programas de
vivienda se organizaran en asociaciones civiles, a
fin de ser representados en sus necesidades y
posibilidades de participacién durante el proceso.”

En la descripcién de las operaciones estratégicas debe existir una
clara evidencia de la eficiencia econémica, es decir, la relacién entre los
costos de la operacién y la cantidad y calidad de los productos. Pero, aun
de mayor importancia es su eficacia direccional, aquella que relaciona
los productos con los resultados. Asi pues, las operaciones deben
expresar con absoluta claridad los compromisos, los responsables, los
recursos necesarios, el producto a alcanzar y los resultados de solucion a
los problemas propuestos.

Como lo sugiere el problema del ejemplo, un aspecto importante en
las operaciones de planificacién es el relativo a su interseccion. Es
imprescindible, para el buen funcionamiento del proyecto estratégico y
por consiguiente, del plan urbano, que las intersecciones entre
operaciones y acciones estén correctamente definidas. En el ejemplo se
observa (ver grafico No. 6) la interseccién de cada una de las
operaciones, con por lo menos otra. Este hecho hace necesario que quien
disenia y gestiona cada operacién, tenga presente que ella, no sélo,
respondera a propésitos enddgenos sino, ademas, a otros externos. No es
concebible, por ejemplo, que el fondo de ahorro habitacional disefie su
operacion de traslado de recursos a la banca regional, sin discutir con
ésta la modalidad, los montos, el tiempo etc. Asimismo, sera

% Esta lista de operaciones no pretende, desde luego, ser exhaustiva. Sélo la

proponemos para precisar el gjemplo.
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_ GraficoNo. 6 :

inconcebible que la banca deje de considerar estos factores al
programar su cartera de créditos.

—Proyecto de accién "A"

@Proyecto de accién "B"

Interseccién entre dos proyectos de accién de un mismo
plan de desarrollo urbano.

i
It

En resumen, la estructura del plan debe cumplir una serie de
requisitos para que pueda funcionar. Debe responder a la estructura
jerarquica de los problemas de forma modular, es decir, desde el
proyecto estratégico, hasta las acciones mas detalladas (de menor
orden). Debe cubrir todo el universo de problemas planteados en los
planos y espacios respectivos. Todas las intersecciones deben estar
correctamente definidas. La responsabilidad de los actores debe recaer
en organizaciones identificables y, finalmente, debe proveer los
mecanismos de coordinacién para manejar las intersecciones.

IV.4 La definicién de la forma urbana en el diseiio
estratégico.

Al regresar a la interrogante planteada en parrafos anteriores,
sobre la pertinencia de configurar una imagen y una situacién-objetivo
de la forma concreta de la ciudad, aparece la duda razonable. Para salir
de ella, debemos distinguir los aspectos no espaciales de los espaciales
dentro de la situacién-objetivo. En efecto, mientras los primeros
conforman una unidad clara y precisa, los segundos, pueden tomar
formas variadas siempre que expresen la voluntad de ser de los

69



primeros. Es decir, no existe relacion de pares ninicos entre ambos. Es
evidente, hasta para los mas ortodoxos, la existencia de un namero alto
de posibilidades formales para una situacién-objetivo determinada.
Esto, significa que el organismo planificador ‘no requiere de una unica
solucién formal para normar el proceso, sino, de un conjunto de

criterios de evaluacién de la correspondencia entre ambos tipos de -

aspectos.

Como afirmaramos, la planificacién urbana tradicionalmente ha
definido su rol, en términos de la construccién de una Gnica e invariable
situacién-objetivo formal. Como garantia de su alcance, crea una serie
de dispositivos juridicos y administrativos de manera de poder
controlar su consecucion. Esta situacién-objetivo morfologica contiene
entre otros, los siguientes elementos:

- Un perimetro urbano, rigurosamente establecido, medio
confinante de areas de la ciudad y de su crecimiento.

- La prescripcién' detallada por sectores de las densidades
convenientes. Estas son establecidas a partir de criterios tales
como: la racionalidad en la construccién; la capacidad y el
mantenimiento de los servicios de infraestructura; la imagen
espacial de la ciudad, etc.

- La segregacién de los diversos tipos de usos del suelo, en aras de la
eficacia funcional y el mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacion.

- La localizacién de los diversos servicios de infraestructura (redes) y
sociales (puntuales), en funcion de la conformacion de ambitos
funcionales. '

- El trazado de la red vial y del transporte de personas y bienes
dentro de la ciudad.

- La definicién de las areas de expansion.

_ La realidad, sin embargo, se encarga en un lapso generalmente
corto, de desvanecer la viabilidad de tal imagen.”

Es obvia, aun en nuestro dinamico enfoque de planificacion, la
necesidad de construir una situacién-objetivo formal de la ciudad. Pero,
ésta, a diferencia de la tradicional, tendra dos caracteristicas basicas:

7 Ver, F. Stuart Chapin, Planificacidn del uso del suelo urbano, Cap. IX al XI.
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1} Serad una situacién posible y no sélo deseable, es decir, capaz de
tener en su configuracién la posibilidad cierta de ser (viabilidad):

9) Poseera capacidad de cambio dentro de un proceso de planificacion
del desarrollo, dinamico, creativo y lleno de incertidumbre.

Tal situacién-objetivo de la forma de la ciudad supone esquemas
abiertos de disefio capaces de incorporar variantes formales, en el
proceso de alcance de la situacion-objetivo. '

El organismo planificador no sélo cuidara de la correspon-dencia
de tales variaciones con la situacién-objetivo de desarrollo, sino,
también, de que ésta posea cualidades espaciales de rendimiento urbano.
No basta una situacién-objetivo formal en sintonia con los aspectos no
espaciales de la situacién-objetivo de desarrollo. Adicionalmente, élla
debera presentar un conjunto de caracteristicas generales apropiadas.
No nos referimos, por supuesto, a proveer indices de rendimiento urbano
de caracter especifico y prescriptivo, como por ejemplo, una densidad
ideal para familias de bajos ingresos o, un tamarfio determinado para los
ambitos de funcionamiento de la ciudad. Esto seria absurdo. Por el
contrario, sostenemos la necesidad de un conjunto de criterios.

Aunque, no existe mayor elaboracién sobre los componentes de
una meta teoria urbana normativa de la cual extraerlos, se debe citar a .
manera de ejemplo ilustrativo, las dimensiones de rendimiento para la
forma espacial de las ciudades, propuesta por K. Lynch.

1. Vitalidad: €l grado en que la forma del asentamiento sustenta las
funciones vitales, los requisitos y capacidades biol6gicas de los seres
humanos ante todo, cémo protege la supervivencia de la especie. Este es
un criterio antropocéntrico, aunque quizds algin dia consideremos la
forma en que el entorno sirve de soporte para la vida de otras especies,
incluso cuando ello no contribuya a nuestra propia supervivencia.

2. Sentido: el grado en el cual el asentamiento puede ser claramente
percibido y mentalmente diferenciado y estructurado en el tiempo y en el
espacio por sus residentes, y el grado en que esa estructura mental
conecta con sus valores y conceptos el ajuste enire el entomo, nuestras
capacidades mentales y sensoriales, y nuestras construcciones culturales.

3. Adecuacion: ¢l grado en el que la forma y la capacidad de los espacios,
canales y equipamicenio de un asentamiento se adecia al tipo y cantidad
de actividades que realiza o que desea realizar la gente es decir, la
adecuacidn de los contextos de conducta, incluyendo su adaptabilidad a
las acciones futuras.
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4. Acceso: la capacidad de llegar a otras personas, actividades, recursos, -

servicios, informacién o lugares, incluyendo la cantidad y diversidad de
los elementos que puedan alcanzarse.
5. Control: el grado en que el uso y el acceso a espacios y actividades, y su

creacidn, reparacién, modificacién y direccién son controlados por

aquellos que los usan, trabajan o residen en los mismos.
Si estas cinco dimensiones comprenden todas las dimensiones
principales de la calidad de un asentamiento, debo, por supuesto, afiadir

dos metacriterios, que siempre se afiaden a cualquier lista de cosas .

buenas: .

6. Eficacia: el costo, en términos de otras cosas valoradas, de crear y.
mantener el asentamiento, para cualquier grado de consecucién de las
dimensiones ambientales antes enumeradas. )

7. Justicia: 1a forma en que los beneficios y costos ambientales se
distribuyen entre las personas, segiin algiin principio concreto, como la
equidad, la necesidad, el valor intrinseco, la posibilidad de pagar, el
esfuerzo realizado, la contribucién potencial o el poder. La justicia es el
criterio que equilibra las ganancias entre las personas, mientras que la
eficacia eguilibra las ganancias entre los distintos valores.”

En el ejemplo antes propuesto, el organismo planificador disefia
una situacién-objetivo formal meramente hipotética y abierta a
variantes sugeridas por la dinamica del cambio urbano. Hagamos una
simulacién de la realidad para especular como se gestiona esta
variabilidad. En efecto, la interseccién de las operaciones No. 3,4, y 8
han determinado, que la construccién de viviendas es viable en
prayectos territorialmente dispersos. Se producirdn, consecuentemente,
proyectos de revitaliza-cién de zonas dentro del area central;, de
densificacién de areas residenciales ya construidas en la periferia; de
mejoramiento y consolidacién de las viviendas informales y de
urbanizacion de terrenos en diversos sectores de "Beta Centauri’. Por
consiguiente, su situacién-objetivo formal correspondera con meodelos
cuasi-estructurados de la forma urbana, capaces de aceptar una gran
variedad de proyectos y operaciones en su camino hacia la situacion-
objetivo de desarrollo.

A través de la historia del urbanismo, se hallan evidencias de
modelos formales simples-cuasiestructurados, que significan la
posibilidad de aceptar diversas opciones y variantes formales. Estos,
son gobernados por un pequenio grupo de normas, las que sin embargo,
otorgan un extenso margen de libertad y de imprevisién circunstancial.
A titulo de ejemplo es posible citar el modelo de urbanizacién barroco.
Este modelo postula la posibilidad de organizar el territorio urbano de
acuerdo al siguiente procedimiento: Se selecciona una serie de espacios
28

Kevin Lynch, op. cit. p. 92
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urbanos, considerados claves para -ubicar en ellos estructuras
simbélicas de importancia para la ciudad. Los nodos, asi creados, se
unen con vias principales, sobre cuyos limites se establecen rigidos
controles en las caracteristicas de las edificaciones y un tratamiento
paisajistico (pavimentos, cobertura vegetal, mobiliario urbano, etc.),
que les brinde unidad perceptiva. El desarrollo espacial en el resto del
espacio urbano- por lo general de forma triangular- es menos
controlado, lo cual reduce las restricciones fisico-espaciales a los
proyectos direccionales propuestos. Este modelo, ahi donde ha sido
posible aplicarlo adecuadamente, ha permitido crear imagenes
espaciales firmes de la ciudad, sin recurrir a la imposicién de controles
a todas sus areas, ni consumiir excesivos recursos economicos.

Es evidente, que en la praictica de la planificacién urbana
estratégica el organismo planificador ya no actia de manera
tradicional, En otras palabras, no se limita a comparar los proyectos de
actuacién con una situacién-objetivo formal rigida para aprobarlos.
Por el contrario, evaliia las implicaciones de cada proyecto (variantes)
a la luz de los criterios que permitieron construir la hipotética
situacién-objetivo de la forma urbana. La evaluacion se hace, entonces,
contra un listado de conceptos y no contra una tnica y nitida imagen
ideal.
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V. LA ESTRATEGIA EN EL DESARROLLO URBANO

La dimensién normativa del proceso de planificacién estratégica
urbana consiste, basicamente, en elaborar el disefio de acciones,
prejuzgando su voluntad y capacidad innata de existencia real. Sin
embargo, una larga experiencia en esta materia ha demostrado que tal
certeza no es garantia de suceso. Por tal razén, la dimension estratégica
del proceso centra su interés en la creacion de posibilidades para que
tales acciones puedan ejecutarse, introduciendo el concepto de
viabilidad como pilar fundamental de su identidad. Este concepto
significa la posibilidad real de que las acciones de planificacién sean
decididas oportunamente, ejecutadas con eficacia y, sobre todo,
produzcan efectos perdurables durante el lapso estimado por el
planificador. :

V.1 La tarea del gobierno municipal de hacer viable
lo diseiiado.

La dimension estratégica del proceso supone, entonces, la creacién
de 1a viabilidad politica, econémica e institucional para los proyectos de
accion y sus operaciones. En ella, se contrasta, constaniemente, lo
necesario con lo posible con el objeto de ampliar el espacio de este
altimo, hasta que coincida con el de lo necesario. Este propésito plantea
la necesidad de reducir las restricciones que la realidad presenta al plan.
Aumentar los recursos de poder es el camino de la construccién de la
viabilidad politica; incrementar los recursos econémices, el de la
viabilidad econémica y mejorar las capacidades de organizacion, €l de la
viabilidad institucional. ,

Aunque, compuesta por tres tipos de elementos diferentes, la
viabilidad del plan de desarrollo urbano es en realidad sintesis de ellos.
Su interdependencia sugiere un método de aproximaciones sucesivas de
disefio del plan, en funcién de los ajustes generados por el espacio de lo
posible en estas dimensiones de la realidad. El organismo planificador
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municipal debe enfrentar el problema de la generaciéon y
administracién eficaz de recursos: de poder, econémicos, financieros,
legales, organizativos y tecnolégicos. Sélo tal gerencia de recursos dara
viabilidad a la situacién-objetivo urbana planteada.

La construccién de la viabilidad de los planes de desarrollo urbano
dependera de la voluntad de cambioc de sus pobladores, de las
capacidades creativas de sus gobiernos locales y, fundamentalmente, del
éxito de ambos, en su lucha por obtener autonomia econdmica,
financiera, de gestién y ejecucion para dirigir su futuro. Es tarea de
éstos, conducir el proceso de la creacién de posibilidades para alcanzar
las situaciones-objetivo. En los problemas urbanos, cuyas soluciones
estan sujetas al desenvolvimiento de situaciones donde ninguno de los
actores sociales tiene el poder absoluto de tomar decisiones y ejecutarlas
(poder compartido), el gobierno municipal tiene la responsabilidad
histérica de planificar sus actuaciones superando las limitaciones
propias del normativismo y los vicios de la accién inmediatista en la
coyuntura.

La variedad de ciudades de la geografia venezolana impide
generalizar sobre las formas de enfrentar la dimension estratégica de la
planificacién urbana. Su sistema urbano presenta diversidad de rangos,
tamarios, vocaciones, funciones y roles en sus diferentes elementos
componentes. Las caracteristicas de las comunidades metropolitanas,
los centros regionales, centros subregionales o capitales de distrito, son
efectivamente, diferentes.” Obviamente, seria incorrecto generalizar
sobre sus niveles de gobernabilidad.

La desigualdad de los gobiernos municipales del pais les provee de
capacidades diferenciales para construir viabilidad a sus planes de
desarrollo urbano. En el plano de la viabilidad politica encontramos:

- Gobiernos locales gestores de sus planes dentro de una atmésfera
politica pluralista. Es decir, en tales ciudades coinciden una gran
cantidad de actores con recursos de poder limitados, lo cual les
obliga a formar alianzas para alcanzar sus objetivos. Este es el caso
de las comunidades metropolitanas y de los centros urbanos
regionales.

- Gobiernos locales en ciudades donde existe una mayor centrali-
zacién del poder; en otras palabras, éste, se encuentra dividido en
una menor cantidad y variedad de actores. En este caso, €l gobierno
municipal funge de elemento cohesivo en el centro de una coalicion
de intereses.

2 Ver Oscar Gémez Navas, Administracién Municipal y Urbanizacién en Venezuela,
pp. 72-82.
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- Gobiernos locales de ciudades de menor tamano donde existen.

actores con una cuocta de poder desproporcionada. Tales actores
pueden provenir, indistintamente, del aparato preductive o del
juridico-politico. En este caso, los gobiernos urbanos y sus
organismos de planificacién estan fuertemente influenciados por
éllos.

En el plano de la viabilidad econémica se encuentra, a lo largo del
pals, escasos gobiernos urbanos con ingresos cordinarics, extraordi-
narios y bienes patrimoniales suficiéntes para servir de motor
econoémico del desarrollo urbane. La gran mayoria, en diversos niveles
de insuficiencia, se hallan ante la necesidad de incrementar sus ingresos
y patrimonio, simplemente para cumplir con sus compromisos
minimos de atencién a los servicios piiblicos. Tal situacién hace dificil
pensar, en que los escasos recursos econdmicos y financieros
disponibles puedan reorientarse a proyectos estratégicos de desarrollo.
Esto plantea dos temas relevantes en la creacidn de la viabilidad
econdmica. Por un lado, la correspondencia de los recursos requeridos
por el plan, con Ilas disponibilidades y capacidades del sistema para
gdemerar nuevos recursos, y por otro, la rentabilidad econémica de sus
accionesy operaciones .

En lo referente a las exigencias econdémico-financieras del plan, se
debe senalar que, éstas, obligan al gobierno municipal a requerir de los
diversos agentes publicos o privados, el aporte de los fondos necesarios
para su financiacién., En efecto, las externalidades generadas en la
ciudad reclaman de cada individuo e institucién, sufragar los costos
sociales de su desarrcllo, Por supuesto, la mayor parte de los costos
involucrados han de ser cubiertos por ¢l Estado, mediante la asignacién
presupuestaria; sin embargo, hacer participar, crecientemente, a todos
los miembros de la comunidad urbana es una medida de saneamiento
econdémico indispensable. Los fondos para la inversién publica local de
las operaciones planificadas provienen de diferentes fuentes. Estas son:
el presupuesto municipal; los presupuestos sectoriales de la
administracion central; los presupuestos estadales; los presupuestos de
las empresas piuiblicas e institutos autdénomos que prestan servicios de
infraestructura basica; los presupuestos coordinados entre la
administracién central la estadal y la local; los recursos provenientes
de la busqueda de nuevos ingresos v, los recursos captados de la
actuacién privada en el mercade inmobiliario como son las cesiones de
suelo, infraestructura etc.

En otro orden de ideas, cabe sefnialar a un porcentaje significativo
de gobiermos municipales, sin poseer una organizacién apropiada para
enfrentar el desafio de la formulacion y ejecucién del cambio urbano, En
efecto, los organismos de planificaciéon urbana municipal han sido
disefiados para una accion social no interactiva. En clertos casos, se
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limitan a la accién normativa, en otros, exclusivamente, a la
fiscalizacién de las actuaciones urbanisticas y, en la mayoria de los
casos, actiia en forma intuitiva e inmediatista. Es indispensable, crear
nuevas organizaciones para cumplir su rol en la gestion del desarrollo
de la ciudad, dentro de una accién social intensamente interactiva. Los
Concejos Municipales deben superar sus restricciones de organizacion,
apelando a cambios estratégicos en sus aparatos administrativos. Tales
cambios seran sugeridos por las necesidades emergentes durante el
proceso de planificacién. Por esta via, se podran alejar del utopismo
declarativo y del reformismo generalizante de los "reformadores de
oficio"”.

En conclusién, es posible afirmar que los organismos de gobierno
local de las ciudades venezolanas, manifiestan un cuadro de
insuficiencia de poder, de escasez de recursos econdémicos y de
inadecuada capacidad operativa para conducir el desarrollo urbano. Sin
duda, esto se explica en el excesivo rol protagénico de la administracién
publica central; en efecto, es apreciable, a simple vista el manejo
centralizado de los presupuestos, programas de inversién y
mantenimiento.de los principales servicios de infraestructura urbana.
La influencia de organismos nacionales en materia de vialidad,
sanealmiento y otros servicios basicos urbanos, en muchos casos, 1o se
litnita al financiamiento de obras, sino, a la contratacién y direccién de
12 ejecucioén de lo planificado.

Por otro lado, los gobiernos municipales tampoco tienen ninguna

" participacién significativa en lo referente a la habilitacién y oferta de

tierras urbanizadas. Esto, es una restriccién insoportable para quién se
supone es el conductor de la estrategia de crecimiento fisico-espacial de
la ciudad. Histéricamente, esta decisiva funcién del desarrollo urbano,
ha recaido en organismos nacionales (Banco obrero,INAVI, MINDUR,
FONDUR, etc) y, por supuesto, en mayor medida, en la inversion privada,
financiada por el Estado a través del aparato crediticio nacional. En
adicién al escenario hasta ahora esbozado, la gestién y ejecucion de la
prestacién de servicios sociales basicos: educacion , salud, etc, son

tarnbién competencias de la administracién central. La situacion de -

escasa autonomia financiera y de gestion de los aparatos de gobierno
municipal en Venezuela los pone ante una misién imposible, enfrentar
el retd de conducir el desarrollo de sus ciudades sin autonomia y con
una manifiesta incapacidad de generar, asignar y gestionar los recursos
necesarios para cumplirla.

En la actualidad, el inicio del proceso de reforma del Estado y, en
general, la aparente actitud emergente de transferencia de
responsabilidades hacia los gobiernos locales, permite esperar cambios
importantes en el escenario descrito. Sin embargo, los gobiernos

- municipales y sus comunidades organizadas estan en un periodo de
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transicién, particularmente, interesante para su lucha autonémica.
Esto, hace de gran importancia la exploracién de los escenarios
politicos, econémicos e institucionales posibles donde se produce la
gestion del desarrollo urbano. Por este motivo, la dimension estratégica
es clave en el proceso de planificacién urbana.

V.2 Exploracién de escenarios y simulacién de
trayectorias.

La construccién de viabilidad a las acciones de planificacién
requiere de la definicién de los escenarios probables. El escenario debe
ser entendido como el ambiente externo a la situacién urbana; en €l,
toma forma un sistema de problemas de mayor jerarquia y de otro orden
espacial. Asi, el escenario se convierte en un espacio receptor de hechos,
fenémenos y estructuras, que sin ser parte de la situacién urbana ejercen
una influencia decisiva sobre ella, (grafico No. 7).

El escenario actual del desarrollo de las ciudades en Venezuela esta
conformado por las politicas, planes, programas y proyectos de
desarrollo nacional y regional. En un sistema politico excesivamente
centralista como el Venezolano, el espacio de accién disponible para
modificar la situacién urbana estd, intensamente, constreflido por un
contorno que tiende a su reduccién.

(5

he

A

7
2 I PP
D I e Py

_Gréfico No. 7 : Las presiones de reduccion espacial del escenario de la situacion

del desarrollo urbano en Venezuela, provienen de diversas
direcciones.

Los mecanismos utilizados para ejercer esta constante presion son:
las leyes, decretos y reglamentos sobre la materia; el disefio del sistema
de planificacién nacional; las asignaciones presupuestarias; la
estructura organizativa de la administracién piblica central, etc. Pero,
no es solo el sector publico quien presiona para reducir las capacidades
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de movimiento auténomo del gobierno municipal, también, lo hace,
indirectamente el sector privado que a través de sus organizaciones
empresariales y sindicales a niveles extraurbanos, ofrecen un obstéaculo
desproporcionado al aumento de la autonomia local. El gobierno
municipal necesita, pues, contraponer una fuerza superior® en el
sentido contrario a la presién, para lo cual debe ejercer el liderazgo de
una comunidad urbana, reivindicadora de su derecho a regir su propio
modelo de desarrollo.

En esta relacion de existencia dialéctica entre la situacion urbana
y el escenario dénde cobra vida, se explora la viabilidad de las
propuestas del cambio urbano. Para tal efecto, el organismo
planificador debe analizar aspectos tales como:

- El comportamiento de los actores ante los estimulos de
planificacién (proyectos, operaciones, etc, ]

- Las intenciones de los actores (valoracién de problemas y
proyectos), intereses, capacidades (fuerza) y afinidades
(interseccién de espacios direccionales) entre los diversos actores.

- La estimacion de la fuerza politica propia del organismo de
gobiernc municipal.

7 La estimacién de sus capacidades organizativas para poder ejecutar
los proyectos y operaciones propuestas.

- La capacidad de adecuacién de las formas y procedimientos
institucionales al proceso de cambio situacional.

- La disponibilidad de recursos econdmicos y financieros para
ejecutar los planes.

- La capacidad para ampliar el volumen de tales recursos.

Sélo, luego de establecer para cada proyecto, operacion y accion
propuestos, el examen de tales aspectos, estaremos en condicién de
simular, analiticamente, su viabilidad dentro de ciertas trayectorias
probables.® Este analisis identifica las condiciones de viabilidad
(probabilidades de éxito) de cada situacién y de su encadenamiento
posterior. De esta forma, quien planifica puede seleccionar un curso de

% Ver, Mario Testa, “Tendencias de Investigacién en Ciencias Sociales para
Planificacion, Cuadernos del CENDES, N2 5, Enero-Abril 1986, pp. 49-59.

' Por trayectoria-nos referimos al encadenamiento de situaciones o proyectos hacia la
situacidn-ghjetivo urbana.
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accion flexible, compuestc por proyectos direccionales, en calidad de
guia y, ademas, diseflar una serie de operaciones técticas, de eficacia
procesal necesarias para la viabilidad de los proyectos y operaciones
dirigidas hacia la situacién-objetivo.

Como se ha afirmado, la dimensién estratégica del desarrollo
urbano implica un proceso social interactivo entre los diversos actores
involucrados. Por ende, existe en él, un intercambio de movimientos
donde cada actor evaliia y decide su movimiento siguiente en funcién de
los movimientos hechos por los demas. Esto, les sugiere estrategias
abiertas o encubiertas de cooperacién, cooptacion o conflicto entre ellos,
segin sea el caso.”

El concepto de cooperacion define una forma compleja de
actuacion mancomunada de los actores sociales para obtener el logro de
una meta. Ella, puede comprender variadamente: mecanismos de
coordinacién, con o sin comunicacién formal; negociaciones formacidn
de coaliciones; desafios, amenazas y tacticas disuasivas. La cooperacién
no implica propdsitos comunes. En efecto, la negociacién es el medio
mas importante para acordar cursos compartidos de accién. Por lo
tanto, existe la probabilidad de que las alianzas entre actores, se
produzcan de forma diversa segiin se orienten sus intereses particulares
en cada proyecto de actuacion, operacién o accién de planificacion
urbana. Los aliados en la solucién de un problema determinado pueden
ser los adversarios en la solucion de otros.

La cooptacién es el proceso por el cual los actores sociales urbanos
son atraidos hacia las posiciones legibles de otro actor, quien por su
poder y peso especifico dentro de una situacion, funge de aglutinante de
las expectativas y acciones de los demas. La autoridad, la intimidacién y
la persuacion son los mecanismos usuales de la cooptacién. Asi, la
accién de un actor cualquiera se suma a la de otro sin pretender
modificarla o condicionar su actitud. Esta estrategia, sin embargo, puede
resultar riesgosa en la medida en que la aplicacion de los factores de
cooptacién se relajen y los actores involucrados desvien sus acciones
hacia situaciones-objetivo diferentes.

El conflicto, por otro lado, significa el enfrentamiento entre las
posiciones de los actores sociales sobre la solucién a problemas
especificos. En €l, se plantea la situacion en términos de triunfo de una
posicidn v la derrota de otras. Lo que uno gana, otros lo pierden. De este
modo, cuando la contradiccién social de intereses alcanza niveles de
antagonismo, la forma de resolver los problemas es la confrontacién de
los pesos de sus respectivas fuerzas politicas, econémicas e
institucionales. En el proceso de planificacién del desarrollo de una

a2

Ver, Matus, op. cit., pp. 532-539.
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ciudad se hace uso de los tres caminos estratégicos mencionados. El
organismo planificador debe combinarlos, en funcién de las estrategias
de los otros actores sociales urbanos y de los diversos proyectos de
accion propuestos.

A diferencia del enfoque normativo, que presume un futuro
determinable a priori y un plan de trayectoria unica de lo presente a lo
deseado, el enfoque estratégico, postula un proceso entre la situacidn
_inicial y la situacién-objetivo urbana donde todas las opcilones
estratégicas pueden tomar lugar. La ejecucion de cada una de los
proyectos de accion disefiados, conduce a situaciones intermedias-entre
la inicial y la objetivo. Sus encadenamientos delinean una cantidad de
trayectorias posibles en la direccién de la situacién-objetivo; en ciertos
casos, de manera directa, en otros, experimentando retrocesos o desvios
coyunturales de caracter estratégico.”

Con el objeto de precisar algunas consideraciones sobre el analisis
de viabilidad de un plan de desarrollo urbano, via simulacién de
trayectorias y de opciones de estrategia,” se regresa al ejemplo propuesto
para Beta Centauri. Se recordara, que el proyecto estratégico propuesto
en la dimensién normativa del plan, era definido en términos de la
reduccién del 35% del déficit estimado de viviendas (compuesta por
familias de bajos niveles ocupacionales y de ingresos) y suponia la
existencia de consenso entre los actores respecto a la situacion-objetivo
propuesta. El proyecto comprendia 9 operaciones de los diversos actores
involucrados: Operacién 1; incentivos fiscales a la industria. Operacion
9. aumento de la inversién privada del sector en Beta Centauri.
Operacién 3; adquisicién de tierras urbanizables por Fondur. Operacion
4: Oferta de tlerras ya urbanizadas a constructores. Operacién 5;
adquisicién de estas tierras por miembros de la camara de la
construccién local. Operaciéon 6; construccién y puesta a la venta de
viviendas. Operacién 7; fondo de ahorro habitacional orienta fondos a
banca regional. Operacion 8; banca regional aumenta sus créditos para

% Ver, Jorge Giordani, Mario Testa y Lourdes Yero, “La planificacién posible en la
prospectiva socio-politica de América Latina”. Cuadernos dela 8.V.P. N® 153-155,
1981, pp. 62-65.

Literalmente el término estrategia significa el arte de los generales (proviene del
griego strategos), sin embargo, en este trabajo se entenderd por estrategia: el recorrido
de arcos situacionales encadenados, secuencialmente, en la direccién de la situacion-
objetivo urbana. Ella, estd compuesta por las acciones de planificacién y gestién que
1a alta direccién del gobierno municipal realiza como respuesta a las acciones posibles
o teales de los diversos actores sociales urbanos. En este sentido, €l concepto difiere
del utilizado por la planificacién normativa que lo define como un conjunto de
lineamientos de desarrollo determinados en la fase de la elaboracién del plan, y que
deben ser seguidos en el proceso de planificacion.
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segmento del mercado de oferta deficitaria. Operacién 9; organizaciones
de potenciales compradores interesados participan en el proceso.

Matematicamente, la cantidad de trayectorias posibles para el
conjunto de las 9 operaciones disefiadas en el ejemplo seria 9!, es decir,
362880. A pesar, de que existe una gran cantidad de trayectorias que son
decartables desde el inicio, por impracticas o ilégicas, €l numero
restante es atin astrondmico para nuestra capacidad de analisis y
disponibilidad de tiempo. Es recomendable entonces, dividir,
modularmente; los proyectos de forma de trabajar con conjuntos de
trayectorias posibles de menor tamafo. Para facilidad de analisis y
comprensién del ejemplo se ha agrupado las 9 operaciones en tres
unidades jerarquicamente superiores, llamados proyectos de actuacion
A, By C. Proyecto A: aumento de la produccién y el empleo (operaciones
1 y 2) proyecto B: construccién de las viviendas necesarias, en el lapso de
planificacién (operaciones 3,4,5 y 6) y, proyecto C: provisién de los
recursos financieros necesarios para la construccién y adquisicién de
estas viviendas (operaciones 7,8, y 9). Tales proyectos, por definicién,
son capaces, articuladamente, de transformar la situacion inicial (Si) a
la situacién-objetivo (So).

Al no haber restricciones técnico-materiales para el inicio de los
proyectos y sus precedencias, existirdn 6 trayectorias posibles de
acuerdo a la posicién de cada proyecto dentro de la cadena (3!). En esa
misma medida, se producird igual namero de situaciones intermedias.
4Cual sera la trayectoria de mayor probabilidad de éxito?, (Qué
opciones tienen estas trayectorias si algin nodo de la cadena fracasa?,
JCual es la trayectoria de menor riesgo?, ¢Que recursos son necesarios
para cada una de é€llas?, en fin, ;Qué orden establecer para estos
proyectos?. Para responder a estas interrogantes es necesario definir
una red de relaciones directas e identificables entre su ejecucion y sus
resultados.

Se presenta a continuacién, las 6 trayectorias de situaciones
posibles causadas por los resultados de los proyectos A, By C.

Orden de los proyectos Trayectoria Probabilidad de suceso
A-B-C 1-2-5-8 9*8* 75 = 54
A-C-B 1-2-6-8 O* 9% 92 = 745
B-A-C 1-3-5-8 S5*8*T5 =3
B-C-A 1-3-7-8 S5k 65%65 = 211
C-A-B 1-4-6-8 TR 75*%92 = 483
C-B-A 1-4-7-8 J* .8 %65 = 364
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Grafico No. 8 : trayectorias posibles de proyectos de accién, ABy C

Supobngase, que se ha realizado el analisis de las viabilidades
politica, econdémica e institucional y como consecuencia de ello,
estamos en capacidad de asignar probabilidades de transformacion de
la situacién a cada arco dentro del conjunto de trayectorias. El
organismo de planificacién urbana elaborara, de acuerdo a cada caso,
un esquema de valores relativos capaces de establecer las diferencias de
probabilidad estimadas de suceso entre arcos (ver grafico). Una vez
realizado el calculo de probabilidades condicionadas, se determina que
la trayectoria 1-2-6-8 con un valor de p=.745, ofrece el producto mayor
de probabilidad condicional de transformacion de las situaciones. En
otras palabras, es conveniente aumentar la produccion y el empleo en la
ciudad en un inicio, para luego, empezar a proveer los recursos

financieros necesarios a la banca regional y finalmente, construir las

viviendas necesarias.

El conocer la trayectoria méas probable de transito desde la
situacién inicial a la situacién-objetivo urbana, nos permite tener una
visién hipotética del proceso en el presente. Sin embargo, es una mera
hipétesis, ya que el calculo de viabilidad supone el suceso de los hechos
en la forma decidida por el estratega y un escenario invariable a lo largo
de todo el proceso. En la practica de la planificacién ambos postulados
se evidencian falsos. En efecto, los hechos no producen, necesariamente,
situaciones intermedias exactamente iguales a las simuladas, ni las
condiciones de cada problema y proyecto permanecen constantes en el
tiempo. En realidad, los problemas se meodifican imprevisiblemente,
por las acciones de planificaciéon de los diversos actores y, por
consiguiente, los proyectos que los enfrentan. Tampoco, los actores
tienen un comportamiento rigido determinable a priori; ellos, pueden
alterar sus propias estrategias durante el proceso y modilicar su actitud
inicial de cooperaciéon, por una de indiferencia o de conflicto.
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Adicionalmente, el organismo planificador puede redefinir
sustancialmente su estrategia inicial, es decir, replantear su situacién-
objetivo, sus opciones estratégicas, las situaciones intermedias, etc.

Estas consideraciones permiten afirmar, que la trayectoria éptima
a recorrer no es determinable de antemano por el mero calculo en el
tiempo presente. Por consiguiente, el calculo de la viabilidad es
inherente a cada proyecto ejecutado y a cada situacién intermedia
alcanzada. Tal calculo significa la evaluacion de resultados de las
acciones planificadas y la redefinicion de los arcos de las diversas
trayectorias posibles. No se trata, pues, de un calculo mecéanico tinico,
sino, de un método de raciocinio para el cual, el conocimiento de la
ciudad v su experimentacion son imprescindibles en la eficacia de la
estrategia. Es aqui donde la dimension estratégica del proceso muestra
por entero su identidad y utilidad.

V.3 La accidn téctica en la estrategia de desarrollo
urbano.

Otro importante aspecto a tratar sobre el conjunto de estrategias
posibles, es el referente a la apariciéon de las operaciones de eficacia
procesal mencionadas con anterioridad. Estas operaciones tacticas son
necesarias en la construccion de viabilidad de los proyectos
direccionales disefiados. La gran mayoria de ellas no puede ser
planificada en el inicio del proceso, porque, aparecen como necesarias
durante el desarrollo del mismo, tienen variados grados de relacién con
los proyectos direccionales que apoyan y su importancia puede llegar a
ser decisiva para la consecucion de la situacidn-objetivo. Su caracter es
variado. En efecto, pueden ser operaciones politicas, econdémicas,
sociales, organizacionales y de obras civiles. Por lo general, ellas estan
relacionados a la real capacidad de induccidén, presién, sorpresa,
conduccidén y negociacidn del organismo planificador con respecto a la
situacién urbana.

Las operaciones tacticas son de especial importancia en la
situacion-objetive formal urbana, dado que, tienen la capacidad de
ingertarse dentro de esquemas abiertos de disefno de la situacion-
objetivo de desarrollo. De esta manera, sirven de guia formal a la
distribucion espacial del crecimiento de la ciudad. Esta categoria es

" inexistente en la planificacién tradicional, debido a que por definicién,

solo pueden ser concebidos durante un proceso permanente y continuo
de planificaciéon. Los ejemplos tipicos de tales operaciones tacticas son
las obras publicas. A diferencia con las prescritas por la 6ptica
tradicional, los proyectos de obras publicas se formulan, en la mayoria
de los casos, durante la ejecucién del desarrollo y bajo la presuncién de
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su capacidad de crear viabilidad a los proyectos direcclonales del
cambio urbano. Sin embargo, en algunas.circunstancias especiales,
pueden tomar caracter de direccionales por su trascendencia en el plan .

Cualquier modelo de ordenamiento espacial basado en puntos

claves de referencia, focalizadores de determinados sectores de la forma -

urbana, esta en capacidad de crear las ventajas comparativas necesarias
para orientar la ejecucion de los proyectos direccionales. Sin embargo, y
a diferencia con una estricta concepcién normativa, esto, es sélo
determinable durante el proceso mismo de desarrollo. Como ya
establecieramos, los diversos actores urbanos varian dinamicamente
sus estrategias haciéndose imprescindible posiciones flexibles en la
tactica.

Como se mencionara en parrafos anteriores, las operaciones
tacticas pueden operar tanto en la esfera politica, como en la econdmica,
la social y la institucional. Se ensayara a continuacién una taxonomia
de éllas. De acuerdo a la naturaleza de su influencia, éstas pueden ser de:
induccién, presion, conduccién, negociacién o desconcierto.

Las operaciones de inducciéon persiguen crear condiciones
favorables para que los actores del desarrollo tomen decisiones y
ejecuten acciones orientadas en la direccion propuesta. Un ejemplo
tipico, cuando su propdsito se orienta hacia el logro de la situacioén-
objetivo y, no simplemente, a seguir la tendencia existente, es el referido
a los proyectos de obras de redes de servicio de infraestructura. Otros
ejemplos de tales operaciones son: la determinacién del patron de
impuestos diferenciales a la propiedad inmobiliaria, los subsidios en la
ejecucion de ciertas obras, las transferencias de demsidades, el
mantenimiento de servicios etc,. Estos, claramente inducen, via
creaciéon de ventajas comparativas, el interés por el desarrollo en
determinadas zonas de la ciudad.

Las operaciones de presion estdn naturalmente asociadas a la
capacidad de autoridad del gobierno municipal y le permiten a éste,
actuar sobre los actores sociales urbanos en determinados momentos
del proceso para provocar un cambio de rumbo en sus acciones. Las
acciones normativas de regulacién, como las prescritas por la
planificacién tradicional, pueden convertirse en acciones de presidn;
por supuesto, bajo el criterio de la flexibilidad en la toma de decisiones.
Un cambio en la zonificacién del uso del suelo o de la magnitud de la
densidad residencial seran factores de presién para los inversionistas
inmobiliarios y los obligararan a modificar sus tendencias, por
ejemplo.

Las operaciones tacticas de desconcierto facultan al organismo
planificador a actuar, sorpresivamente, ante los estrategas adversarios
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con acclones imprevistas por éstos. Tienen por finalidad, entonces, la
recuperacién de la iniciativa en la conduccion de la trayectoria mas
eficaz hacia el objetivo. Por lo general, son de orden politico y
econdémico. Es dificil sugerir ejemplos frecuentes de éstas, por la
naturaleza misma de la sorpresa, sin embargo, podriamos citar el
cambio drastico del patrén de impuestos a la propiedad de la tierra
urbana como uno de ellas.

'Las operaciones de conduccién son aquellas que representan la
capacidad perceptible de gobierno de los Concejos Municipales. Pueden
ser de toda indole, es decir, tienen influencia en cualquier o todas las
esferas arriba mencionadas. Desde luego, la relevancia de este tipo de
operaciones tacticas para el desarrollo de la ciudad, esta en funcion de
los recursos de gobierno de que disponen las ciipulas municipales para
alcanzar la situacién-objetivo urbana. Algunos ejemplos son: las obras
piblicas de apoyo a proyectos direccionales determinados; la prestacién
de servicios sociales: la determinacién de las variables urbanas
fundamentales en urbanizaciones y edificaciones; el control de la
intensidad y uso del suelo urbano; la promocién de inversiones
privadas; el disefio de procedimientos administrativos, etc. )

El concepto de negociacién da origen a la existencia de otras
operaciones tacticas, que tienen como propésito obtener aliados para la
estrategia propia del gobierno municipal. Estas acclones cuyos costos
pueden, con frecuencia, superar los beneficios en la coyuntura
(concesién), contribuyen, sin embargo, a la construccién de la viabilidad
del plan. Tales acciones de planificacién se producen mediante los
mecanismos propios de la negociacién, en los cuales, se hacen
concesiones tacticas para bloguear o reorientar las acciones de un actor
determinado. Para operar estos proyectos es imprescindible estar libre
de regulaciones preestablecidas y, apoyarse por el contrario, en
mecanismos discrecionales capaces de producir acciones importantes
sobre la base de caso por caso. Ejemplos caracteristicos de éstas son: los
aumentos de densidad neta residencial-via incremento del niumero de
pisos de las edificaciones- a cambio de la cesion de tierras para uso
puiblico; aquellos proyectos en que los promotores privados deciden dar
prioridad a la urbanizacién de ciertas zonas de la ciudad, siempre que
obtengan la garantia de un trato preferencial tributario; unidades
especiales de urbanizacién en las cuales sélo se preestablece la densidad
bruta, quedando el resto de variables (areas de ubicacion, tamario de
parcela, areas de construccién, etc) indefinido, a la espera de las
proposiciones del promotor. En general, los mecanismos de negociacion
suponen el otorgamiento de un alto grado de facultad discrecional a los
funcionarios de planificacién urbana.

Las operaciones tacticas' de planificacién propuestas no son
excluyentes en su naturaleza, en efecto, éstas, pueden ser considerados,
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simultaneamente, como de varios de los tipos sefalados. Sus
diferencias radican en las caracteristicas de las situaciones intermedias
en que deben ser utilizadas y en la forma del desenvolvimiento de las
opciones estratégicas hacia la situacién-objetivo formal propuesta. El
nuevo rol del Estado venezolano en la conduccion del desarrollo
nacional, hace imposible pensar en muchos de las operaciones tacticas
como direccionales, tal cual se sugeria en el pasado. Ahora, su funcién
basica es promover y no ejecutar el desarrollo. Por lo tanto, las
operaciones tacticas son cada vez mas decisivas en la construccion de
viabilidad a las situaciones-objetivo disefiadas.

V.4 ¢Existen opciones estratégicas para la forma
urbana?

En la oportunidad de discutir sobre la explicacion situacional de la
forma urbana, se observo que la explicacion de la estructura formal de
la ciudad es inseparable del sistema de problemas urbanocs. Existe una
relacion solidaria entre la estructura de tal sistema y las formas y
modalidades de la ocupacién territorial urbana. Por otro lado, el disefio
de la situacién-objetivo de la forma urbana se construye en base a
esquemas hipotéticos y abiertos. Se trata, pues, de modelos formales
simples y cuasi estructurados que se van completando durante el
proceso continuo de planificacién estratégica. No existe una version
final y definitiva de la forma de la ciudad. Esta es producto de la
sucesién de los hechos reales, en constante cambio. Es razonable
preguntar entonces, jexisten opciones de estrategia para la forma de la
ciudad, dentro de trayectorias alternas hacia la situacién-objetivo de
desarrollo?, /se enfrenta el reto de construir viabilidad a determinados
esquemas para alcanzar una situacién-objetivo formal en particular?

Un esquema hipotético y abierto de la forma urbana implica, sin
embargo, la definicién de un partido concreto de su disefio; si bien, no
totalmente detallado, éste, expresa una voluntad formal de responder al
patrén histérico de crecimiento fisico de la ciudad. Afirmamos, que las
grandes decisiones formales son ineludibles y, ademas, indispensables
en la opcién estratégica de planificacion; por supuesto, siempre que
permitan el desenvolvimiento fluido de los procesos de ocupaciéon
espacial, bajo los valores de la situacién-objetivo de desarrollo. No se
trata, pues, de evitar el compromiso formal como en los procesos
anarquicos y de laissez-faire espacial. Es absolutamente necesario fijar
las lineas rectoras del crecimiento de la ciudad. Un patrén nucleado no
puede coexistir, en el mismo nivel de jerarquia, con uno continuo.
Tampoco, es posible la competencia entre una organizacién radial y
otra reticular en la estructura de las arterias viales de la ciudad.

88

Cuando se hace referencia a un esquema hipotético y abierto de la
forma urbana, se habla de aquél, bajo cuya estructura arbérea y
modular, hay espacio para que diferentes opciones puedan tomar Ilugar
sin perjuicio de sus cualidades y caracteristicas formales. Esta linea de
pensamiento da cabida a la posibilidad de variadas proposiciones de la
forma urbana, como expresién espacial del camino elegido hacia la
situacién-objetivo de desarrollo. Texturas urbanas, conteniendo tipos
diversos de densidades, granos y sistemas de acceso pueden, deben y de
hecho coexisten en nuestras ciudades, sin desmedro de su calidad
ambiental. Ellas, son la expresién de procesos democraticos de
ocupacion espacial, los cuales, enriquecen el paisaje urbano,
protegiéndonos de la estandardizacién estereotipada y mondtona
producida por una actitud normativa.

La planificacién de la forma urbana es, por lo tanto, un proceso de
selecciones estratégicas entre opciones que diferentes actores sociales
presentan a la comunidad urbana. Estas proposiciones florecen dentro
de un escenario preconstruido por un esquema hipotético y abierto de la
forma de la ciudad. Cada proyecto, operacién o accién de planificacién,
produce efectos sobre el espacio urbano cuyas repercusiones formales
son multiples. Los planificadores deben estar atentos en el proceso de
tejer, con una variada gama de hilos, la trama formal de nuestras
cindades.
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VI. ACTUANDO SOBRE LA REALIDAD DE LA CIUDAD

Hasta este punto de nuestra reflexién, el proceso de planificacion
estratégica del desarrollo urbano nos ha sefialado la importancia de
explicar la realidad, disefiar su futuro y crear condiciones para su
suceso. Sin embargo, estos aspectos son relevantes, sélo, si, se traducen
en acciones concretas para modificar la realidad urbana. La conduccién
cotidiana de tales acciones permite orientarla hacia situaciones-
objetivo planificadas. De este modo, operar sobre la realidad,
decidiendo, gestionando y ejecutando continuamente acciones en el
presente, es la mecanica de la dimensién operacional del proceso. Su
misién central es evitar que tales acciones en la coyuntura se disocien de
la direccion establecida para el desarrclle de la ciudad.

Operacionalizar el proceso de planificacién urbana, con el
propdsito de cumplir su misién central, es recorrer un sendero
interminable. Por una parte, se requiere de la explicacién situacional
en cada momento de su desarrollo hacia la situacién-objetivo y, por
otra, se trata de enfrentar los problemas detectados como relevantes,
con operaciones y acclones estratégicas ajustadas a las circunstancias
coyunturales de su aplicacion. Esta dimensién tactica supone hacer
operativo lo planificado. Reconoce que la conduccién estratégica del
desarrollc urbano, sélo se produce con la toma de decisiones, la gestién y
posterior ejecucién de acciones concretas en el tiempo presente. En
efecto, la realidad urbana es modificada, constantemente, en el rumbo
sefialado por los planes, con las actuaciones diarias del organismo
planificador y del gobierno municipal. Cada accion en la coyuntura
significa un realineamiento de la situacién urbana ( a causa de la accidn -
propia y de la reaccioén del sistema) lo cual crea nuevas condiciones en la
situacién presente. Por supuesto, éstas deben ser consideradas en la
estrategia. Definitivamente, es en la planificacién de la coyuntura
donde convergen todas las dimensiones de la opcion estratégica.
Mediante la coherencia entre la accién concreta hoy y lo planificado, se
garantiza la validez del proceso de planificacién del cambio urbano.
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Como se ha establecido en variadas ocasiones, el enfoque
estratégico esta fundado sobre la explicacién situacional urbana. Esta,
define la estructura de un sistema de problemas urbanos, en la cual, los
del tipo cuasiestructurado son relevantes para el proceso de cambio. De
esta manera, aquellas operaciones modulares de planificacion
disenadas para enfrentarlos, son de caracter estratégico. Sin embargo,
existen ademas, operaciones estructuradas cuya ejecucion rutinaria
hace posible €l correcto funcionamiento del aparato planificador y de
gobierno municipal.

Se define entonces, la planificacién urbana de la coyuntura como
un céalculo sobre decisiones orientadas a poner en marcha la ejecucion
de operaciones estructuradas y cuasiestructuradas,® en el tiempo
presente, para mantener bajo control la direccién del desarrollo de la
ciudad. Tales operaciones pueden producirse en condiciones
ambientales normales o anormales. Las normales suponen un ritmo del
proceso de toma de decisiones y, en general, de la conduccién de
operaciones, dentro de una atmosfera sostenida y uniforme, libre de
alteraciones y tensiones significativas. Por el contrario, las condiciones
anormales representan ritmos de cambio imprevisibles bajo fuerte
tensién situacional (crisis).® El proceso de tomar decisiones diarias
sobre el futuro de la ciudad implica, pues, simultdneamente, considerar
procesos estructurados y cuasiestructurados en condiciones de ritmo de
cambio normal o acelerado.

VI.1 Las decisiones en la planificacién de la
coyuntura.

Las decisiones coyunturales afrontadas cotidianamente, por
quienes planifican y gobiernan la ciudad, afectan multiples y variados
intereses. Asi por ejemplo, una decisién aparentemente intrascendente,
como la de colocar un seméaforo en una esquina cualquiera, afectara a
una gran cantidad de actores urbanos. Entre otros, se pueden ver
afectados: los conductores de vehiculos privados y puiblices; los peatones
que utilizan el cruce; los usuarios del transporte ptiblico, quienes podran
solicitar una nuevo paradero; los buhoneros quienes encontraran un
punto potencial de ventas; los residentes del sector, quienes
presenciaran una creciente actividad urbana en sus alrededores; la

% Segiin Matus, las operaciones estructuradas son aquellas repetitivas que poseen
procedimientos preestablecidos para su ejecucion (bajo nivel operacional), mientras
que, las cuasiestructuradas no estin sujetas a (al estandarizacion por lo que requieren
del juicio situacional del planificador o dirigente (alto nivel operacional). Ver, Matus,
op. cit., pp. 632-643.

% Ver, Matus, op. cit., pp. 634-635.
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compaifiia telefénica, que percibird la necesidad de satisfacer la
potencial demanda de usuarios por teléfonos publicos las comparias de
publicidad, que incluiran el cruce dentro de sus planes de localizacién de
avisos; los vendedores de periédicos, etcétera.

Todas las decisiones traducidas en acciones posteriores , tienen,
desde luego, una serie de efectos sobre la situacién original. Si una
decision, de aparente bajo nivel operativo como la del ejemplo, afecta a
tantos y variados actores sociales, es facil imaginar la importancia de
decidir sobre cuestiones de alte nivel operativo, como la ejecucion de
acciones orientadas a buscar la igualdad de oportunidades politicas,
econodmicas y sociales para los actores urbanos. El inicio de todo proceso
de toma de decisiones en la coyuntura comprende la percepcion de la
necesidad del cambio hacia la situacién-objetivo; la explicacién de la
situacion sobre la que se va a decidir, (identificacién de aspiraciones,
intereses y urgencias de los actores involucrados) y, finalmente, el
establecimiento de objetivos decisionales.”

Si bien, el reconocimiento de la necesidad del cambio urbano queda
establecido en las dimensiones explicativa y normativa del proceso, es,
también, evidente que tal actitud debe estar presente hasta en los mas
bajos niveles operativos. Incluso, en aquellos procesos estructurados, a
los que se hacian referencia anteriormente, es necesario actuar
creativamente. El aparato planificador municipal esta ante el desafio de
hacer sentir y transmitir la necesidad del cambio. En nuestro ejemplo,
la actitud de los actores afectados negativamente, sélo, puede ser
aplacada con la demostracidon y persuacion de que la ubicacién del
semaforo, en esa esquina en particular, resolverd problemas de transito
de la zona en general. De esta manera, es posible hacerles comprender el
beneficio funcional definitivo.

La estructura del sistema de problemas urbanos (explicacion
situacional urbana), construida policéntricamente en la dimensiéon
explicativa del proceso, es sin duda, la base de apoyo de la explicacion
situacional en la coyuntura. En efecto, tal estructura es la lente para
apreciar la realidad, la cual toma la forma de problemas coyunturales,
componentes modulares de la situacién urbana. Por su naturaleza
circunstancial, estos, son formulados dentro del proceso de toma de
decisiones, utilizando los mecanismos de retroalimentacion
(evaluacién de nuestras acciones pasadas) y los de prealimentacién (uso
de la simulacién para alterar las condiciones situacionales). Es evidente
en el ejemplo, que el problema circunstancial de congestionamiento
vehicular proviene de la precisién formalizada de un problema de
transito detectado en la dimensién explicativa. La explicacion
situacional en la coyuntura, es, asimismo, policéntrica; es decir,

Ver. Allan Easton, Decisiones administrativas con objetivos miltiples. pp. 83.
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compuesta por la combinacién de las 6pticas de los diversos actores
involucradosy pero, también autorreferencial, al articularse y
formalizarse desde la vision particular del organismo de planificacion.

Finalmente, el inicio del proceso de toma de decisiones en la
coyuntura atraviesa por la definicién de los objetivos decisionales.

Los objetivos (sinénimos: metas, propdsitos, aspiraciones, finalidades) de
una decisién son un conjunto de condiciones normativas y restrictivas
adoptadas por el tomador de la decisién, para permitirle realizar un
compromiso razonable entre las demandas inmediatas y potenciales que se le

" han hecho (en sus papeles personales o de organizaci6n) por sus demandantes
directos e indirectos.”

La definicién de estos objetivos supone la determinacion de los
propésitos de cada decisién, la identificacién de los intereses de los
actores sociales afectados (valor que les asignan a los problemas y
operaciones) y el establecimiento de criterios para medir el logro de los
objetivos decisionales.

VI.1.1. Tipologia de decisiones en la coyuntura.

Las decisiones usualmente tomadas en la planificacién de la
coyuntura del desarrollo urbano, pueden ser clasificadas de acuerdo a
una variedad de criterios. Asi, atendienido al criterio de su influencia
sobre el proceso del cambio planificado, estas, son de dos tipos: de alto
nivel operacional y de bajo nivel operacional.

Las decisiones de alto nivel operacional estan relacionadas a
problemas urbanos y operaciones de planificacién cuasiestructurados.
Son de naturaleza no programable, discontinua en el tiempo Yy,
evidentemente, no repetitiva. Su relevancia para el proceso las
convierte en decisiones estratégicas, propias del nivel de la alta
direccién del gobiernc municipal. Tales decisiones estan relacionadas
con la misién de garantizar la direccionalidad del proceso de cambio
hacia la situacién-objetivo, compromiso de la gestion de gobierno.

Derivadas de la puesta en marcha de los proyectos, operaciones y
acciones cuasiestructuradas planificadas por el gobierno municipal, las
decisiones cotidianas estratégicas representan, sin duda, la gran tarea
de conduccién del desarrollo de la ciudad. Ellas, estan frecuentemente
relacionadas con: la expansiéon de las inversiones el aumento del

% Ver, Allan Easton, Decision Making: A Short Course in Problem Solving for
Professionals, Tomo II pp. 30.
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empleo el crecimiento poblacional; la ampliacién de los ingresos, el
consumo y el gasto publico; el compromiso social de la mejora de la
cantidad y calidad de los servicios piblicos; el fortalecimiento
institucional y la promocién de la participacion de la sociedad civil; el
incremento de los recursos econdémicos y financieros para ejecutar las
acciones planificadas; el disefio y ejecucién presupuestarios; el
desenvolvimiento del mercado inmobiliario; el use racional de los
recursos naturales y, por supuesto, con los aspectos espaciales de la
dinamica de todas estas operaciones.

Efectivamente, la gran mayoria de este tipo de decisiones estidn
referidas a la incidencia de las operaciones de desarrollo en la
estructura espacial de la ciudad. Asi pues, ellas, impactan en la
determinacion y asignacién de la intemnsidad y uso del suelo de
extensiones importantes del drea urbana. Asimismo, en la distribucién
y localizacion de las estructuras basicas de redes de infraestructura
urbana y equipamientos de servicios publicos tales como: educacién y
cultura, salud, recreacion, culto, reunién, seguridad y prevencion, de
abastecimiento del consumo poblacional, de gestién y otros de
naturaleza especial. Finalmente, en la definicién de la infraestructura
fisica de circulacién y transporte intra e interurbano.

Las decisiones de bajo nivel operacional se refieren a procesos
estructurades de gestién. Por supuesto, son de indole rutinaria,
continua, y programable. Incluyen todas aquéllas capaces de ser
normatizadas procedimentalmente y ccordinadas por una estructura
burocratica piramidal. Ellas, representan el nivel funcional de la
planificacién en la coyuntura. Esto significa, que son tomadas de
acuerdo a su especializacién funcional y sectorial por les diversos
niveles de Ia administracién municipal.

Este tipo de decisiones derivan, indistintamente, de procesos
estructurados o cuasiestructurados de planificacién. Por ejemplo, la
decision sobre la ampliacién de la ruta de autobuses de una linea en
particular, puede tener su origen en una operacién planificada en el
corto plazo para eliminar un conflicto social entre wusuarios y
transportistas. Contrariamente, la decisién de esta misma ampliacién
puede provenir del simple cdlculo técnico de los modelos de asignacién
de viajes realizado, periddicamente, por la oficina de transporte
municipal.

Por lo general, las decisiones de bajo nivel operacional se
relacionan con aspectos tales como: el disefio y la gjecucién de obras

-civiles destinadas a cubrir la ampliacion de la demanda de servicios

publicos; el control de las actuaciones urbanisticas (edificacién,
ampliacién, cambios de uso, etc.) en una escala desagregada; la
definicién de modos y rutas de transporte urbano; la determinacién
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funcional de la prestacién de servicios publicos (redes de infraestructura
servicios sociales puntuales); el mantenimiento de las operaciones de
tales servicios el establecimiento de su estructura tarifaria; el calculo de
los niveles de tributacién municipal ( impuestos, contribuciones,
derechos, licencias, tarifas); los procedimientos de elaboracidn,

ejecucién y control presupuestario de las operaciones planificadas, -

entre muchas otras mas.

Resulta de gran dificultad encasillar, taxonémicamente, las
decisiones a tomar en la planificacion de la coyuntura dentro de los dos
tipos senalados. La realidad situacional puede, facilmente, convertir de
manera inesperada, una decisién de bajo en una de alto nivel
operacional. Esto, es frecuente en la medida en que las operaciones
calificadas como estructuradas pasan a ser producto de problemas, cuya
extensién y complicacién obliga al planificador a establecer procesos
cuasiestructurados. A diario se ve como un simple problema de
establecimiento de tarifas de transporte, por ejemplo, toma un cariz
politico capaz de transferir su tratamiento, rutinariamente burocratico,
a la esfera estratégica propia de la alta direccién municipal. Por tal
motivo, la planificacién estratégica es una opcion valida de conduccion
del proceso de desarrollo urbano, al significar un proceso continuo de
explicacién situacional, disefio operacional, concentracion estratégica
y flexibilidad tactica y, por supuesto, de extrema sensibilidad en las
decisiones sobre acciones concretas en el tiempo presente.

Desde otro orden de ideas, las decisiones coyunturales del
desarrollo urbano pueden ser clasificadas, segun las caracteristicas de
sus procesos, en procesos de anillo abierto y cerrado.® Los primeros se
refieren a ambientes decisionales estables, a condiciones de suficiente
disposicién de tiempo y otros recursos o a la irreversibilidad de las
decisiones involucradas. Los segundos, se producen en ambientes
inestables bajo presiones de tiempo y escasez de recursos o en
situaciones dénde la discrecionalidad coyuntural de quien planifica y
gobierna es imprescindible.

Las procesos de decisiéon de anillo abierto suponen el analisis
exhaustivo de todas las opciones de la decisién, antes de poner en
marcha las acciones correspondientes. Ello, significa la imposibilidad
de la experimentacién y, por lo tanto, no existen mecanismos de
retroalimentacién. En la planificaciéon de la coyuntura urbana este tipo
de procesos son apropiados para tomar decisiones de naturaleza
irreversible o de extrema importancia. Ejemplos tipicos de tales
decisiones son los relativos a la localizaciéon de equipamientos de
servicio y los proyectos de obras civiles de vialidad e infraestructura
urbana. Evidentemente, la decisién de dénde localizar un estadio de

% Ver Allan Aeston, Decisiones adminisirativas con objetivos miltiples, pp. 100-101.
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béisbol, por ejemplo, es de gran trascendencia por sus efectos en la
estructura de la ciudad y, definitivamente, de naturaleza irreversible. En
este caso se requiere, por una parte, de un exigente analisis de las
opciones de ubicacidn y por otra, de creativos mecanismos de
simulacién de las consecuencias decisionales, ya que, una decisién
errada ocasionaria graves distorsiones funcionales a la estructura
espacial urbana.

Los procesos de decision de anillo cerrado son aquellos, en los
cuales se puede evaluar los resultados reales de la decisién contra los
esperados, mediante la experimentacion. En efecto, estos procesos
admiten mecanismos de' retroalimentacién con capacidad de corregir
oportunamente las decisiones tormadas. En la coyuntura del proceso de
desarrollo urbane muchas de las decisiones estratégicas y tacticas
pueden ser ensayadas y, de ser necesario, corregidas. Las decisiones
sobre la atraccién de inversiones, generacién de empleos, el
establecimiento del patrén de impuestos, etcétera, son ejemplos en los
que son pertinentes los métodos de experimentacién propios de los
procesos de anillo cerrado. Cabe senalar a las grandes decisiones
regulatorias de las actuaciones urbanisticas y la definiciones generales.
de las intensidades y usos del suelo, como innatas a los procesos de
anillo cerrado, Sin embargo, estas decisiones no pertenecen a la
coyuntura, al corto ni al mediano plazos, sino, a horizontes de tiempo de
mayor longitud. No obstante, no descartamos que en ambientes donde el
sistema urbano sea francamente, impredecible y, por tanto, exista un
alto grado de incertidumbre, estas longitudes se acerquen al limite
inferior del horizonte de largo plazo.

Dentro de un esquema abierto de disefio de la ciudad, las decisiones
especificas relacionadas con el control de las actuaciones urbanisticas
privadas, son propias de procesos de anillo cerrado. Los organos de
planificacion urbana municipal reducen el control, de las variables
urbanas fundamentales, a contados indicadores, con lo cual es posible
permitir una variedad significativa de soluciones formales. Estas, se
convierten en electivos medios de experimentacion retroalimentadores
del proceso, facilitando ajustar, de esta manera, los mecanismos de
control en cualguier direccién. Tales procesos decisionales de anillo
cerrado son, por consiguiente, pertinentes a la planificacion de la
coyuntura, del corto y del mediano plazos.
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VI.1.2 Modelos satisfacientes y optimizantes de
decision.

Quién planifica y gobierna en la coyuntura el proceso de desarrollo

de la ciudad, se enfrenta con decisiones modelables, analiticamente, en -

funcién de sus metas de cambio situacional. Asi pues, bajo el criterio de
satisfaccion se busca una opcion aceptable y aplicable, mas no la mejor
posible; mientras que quien busca la mejor opcién decisional se ve
involucrado en un proceso de optimizaciéon.” Los modelos satisfacientes
son utilizados, en la mayor parte de los casos, en procesos que implicAn
decisiones retroalimentables y reversibles. Por el contrario, los
modelos optimizantes son manejados en decisiones irreversibles. Al
referirnos a decisiones éptimas, desde luego, hablamos de la mejor de un
conjunto conocido de opciones y, no de la absolutamente mejor, ya que,
esto, seria improbable en condiciones coyunturales de escasez de tiempo
y Tecursos.

En realidad, bajo condiciones de poder elegir, los modelos
satisfacientes seran los de mayor utilidad en la planificacién urbana de
la coyuntura. Facilitan una respuesta veloz ante la sorpresa e implican
costos menores de operacién. En ellos, se asume que el beneficio
marginal de mas extensas investigaciones para apoyar la decision, sera
menor a los costos ocasionados. Sin embargo, no todas las decisiones de
la coyuntura y, en especial las del corto plazo, son retroalimentables y
reversibles (anillo cerrado). Por esto, los modelos optimizantes son
también necesarios.

En el grafico No. 9 se muestra el esquema de un modelo
satisfaciente y complejo de decision con multiples objetivos. Este, de
anillo cerrado, permite la relajacién de objetivos estrictos, la
eliminacién de alternativas previamente establecidas, la posibilidad de
algunas correcciones y la reexplicacién situacional.*

0 Para un tratamiento extenso de las diferencias entre estos criterios ver Richard

Zeckhauser y Elmer Schaefer, “Public Policy and Normative Economic Theory”, en
AAVYV, The Study of Policy Formation, al cuidado de Raymond Bauer y Kenneth J.
Gergen, pp. 92-97.
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Con escasas variaciones este grifico reproduce el de Allan Easton. Ver. Allan Easton,
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Crafico No 9 : Medelo satisfaclente de decisiéon

Para ejemplificar el uso de este modelo decisional, se hace
necesario regresar al proyecto estratégico de accion planificado para
Beta Centauri, en capitulos anteriores. Como se recordard, la operacion
No.1 de este proyecto consistia en el ofrecimiento de incentivos fiscales
especiales, a las empresas metalirgicas interesadas en realizar
inversiones complementarias en Beta Centauri. Derivado del desarrollo
de esta operacién, se producen una serie de acciones de diverso rango en
el mediano plazo, las cuales a su vez, implican tomar decisiones en la
coyuntura. En este caso el modelo de decisién satisfaciente presentado,
es apropiado para adoptar una accién en particular. Asi pues, se
establecen como los objetivos del cambio: el aumento de la inversion en
la cantidad "X"; el incremento de los puestos de trabajo directos en un
nuamero "Y" y, finalmente, el aumento del volumen de exportacion en
"Z"'. Luego, de idearse y evaluarse una serie de opciones de incentivos
fiscales, se decide crear incentivos del tipo "W", de acuerdo a una escala
valorativa diferencial "V" de la inversién. Después de un tiempo de su
puesta en marcha, se evalian los efectos de la accién y el logro de los
indicadores antes mencionados, para decidir sobre su mantenimientc o
eliminacién y reemplazo. Todo este proceso implica diversos lazos de
retroalimentacién dentro del modelo, con el objeto de revertir la
decisién si fuera necesario.

Por otra parte, los modelos optimizantes son también tutiles en la
planificacién urbana de la coyuntura. El siguiente grafico muestra el
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esquema hbasico de un modelo optimizante de decision de anillo
abierto.”
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Grafico N? 10 : Modelo optimizante de decision

Casos tipicos de la aplicabilidad de este modelo, son los
relacionados con decisiones de adquisicién de bienes raices. Tomese
como ejemplo la compra de un area de terreno, con el propdsito de
construir el mercado municipal de las nuevas areas residenciales
previstas por el proyecto estratégico de accion en Beta Centauri. Se trata
de una decisidn irreversible, que involucra la erogacidén de una
importante suma de recursos econdémicos. Es de esperar entonces, una
actitud optimizante de quién planifica y decide en la seleccién del lugar
apropiado. Este proceso pasa, inicialmente, por la identificacién de los
grupos de interés afectados: establecimiento de objetivos decisionales y
asignacién de ponderaciones numéricas a estos objetivos.
Seguidamente, se reconocen, con rigurosidad, las opcicnes de compra
factibles y se prealimenta el modelo con la prediccién y evaluacién de
los resultados de todas las opciones. Luego de escoger una regla de
seleccién para encontrar la mejor alternativa entre las factibles, se
verifica la ponderacién numérica y se realizan las operaciones
selectivas de la opcidn optima. Finalmente, se adquiere la parcela
elegida con lo que se da por concluido el proceso.

En procesos de planificacién cuasiestructurados, como son en su
mayoria los relativos al desarrollo urbano, la utilizacién de modelos
satisfacientes luce mas apropiada. Por consiguiente, la actuacion del

2 De igual manera con escasas variaciones este grafico reproduce el de Allan Easton.

Ver. Allan Easton. Decisiones adminisirativas con objetivos miiltiples, p. 109.
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organismo planificador en la coyuntura debe tender al uso de tales
modelos; sin embargo, debido a la naturaleza propia de muchas de las
decisiones involucradas en ellos, la aplicacién de modelos optimizantes
sera imprescindible. Es recomendable, entonces, una combinacién
adecuada del uso de estos dos modelos decisionales.

VI.2 La gestién de lo planificado.

La gestién y ejecucion del desarrollo urbano se produce al interior
de una estructura organizativa municipal de tres niveles: alta direccion,
coordinativo-funcional y operacional.

Las funciones de alta direccion, es decir, las relativas al
establecimiento y manejo de las estrategias del desarrollo y la filosofia
de su gestién, son de competencia de los maximos érganocs de gobierno y
administracién de los municipios. El nivel coordinativo-funcional de los
proyectos de accién planificados, es de responsabilidad directa del
organismo de planificacién urbana. Este estructura, desagregadamente,
por médulos de operacion, las diversas acciones de planificacién
propuestas para este efecto. Organiza las operaciones de planificacion de
forma concreta, bajo un esquema de administracién por objetivos.
Finalmente, la ejecucion, seguimiento y control de operaciones son
efectuados por un nivel operacional, producto de la organizacion ad-hoc
flexible y continuamente cambiante, sugerida por la estructura de los
planes estratégicos de desarrollo de la ciudad. El siguiente grafico
muestra estos niveles.
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Grafico No. 11 : Niveles de la gestién municipal

VI.2.1 La organizacién administrativa municipal para
la gestion de los planes de desarrollo urbano.

La ejecucion de las acciones de planificacion del desarrollo urbano
requiere de una estructura organizativa apropiada para el funciona-
miento de un sistema de gestién municipal, articulable con los planes
propuestos. Es explicable, entonces, que la opcién estratégica establezca
la necesidad de una direccién y administraciéon modular por ohjetivos de
los proyectos de accién de estos planes. La correspondencia de identidad
estructural entre los planes y sus procesos de gestion es, absolutamente
imprescindible. De no existir tal correspondencia, no se podran
implantar los dispositivos necesarios para enlazar la decisién con la
asignacién de los recursos, la ejecucién, el seguimiento y el control de lo
planificado. En la actualidad, no existe una organizacién de gobierno
municipal disefiada para tal efecto, por lo tanto, es urgente el inicio de
una reforma gradual de su aparato funcional.

Por consiguiente, la gestién de las operaciones estratégicas del
desarrollo urbano, realizadas directamente por los Concejos Municipa-
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les, debe dejar de efectuarse desde su estructura organizativa
especializada para ser transferida a una nueva, definida alrededor de sus
objetivos operacionales concretos. Desde luego, nos referimos a aquellas
operaciones cuasiestructuradas de alto nivel operacional, cuyos
procedimientos de ejecucién, seguimiento y control son, especialmente,
sensibles a los cambios situacionales. No obstante, las operaciones
estructuradas de bajo nivel operacional, por el contrario, pueden seguir
siendo ejecutadas por la estructura funcional especializada, cuya
participacién en el proceso de reforma debe ser mantenida.

Esta dualidad sugiere una organizacién matricial de las dos
dimensiones administrativas traslapadas.® Asi, sera posible seguir
disfrutando de las economias de escala producto de la estructura
funcional centralizada. Simultidneamente, se realizan la gestion y
ejecucion de las operaciones planificadas dentro de una estructura
descentralizada de administracién por objetivos, flexible a su cambio
situacional, su tiempo de duracién y su envergadura. En una estructura
de esta naturaleza, la responsabilidad total de las metas de los proyectos
de accién planificados, descansa en su gerencia especifica; mientras , el
personal funcional de cada proyecto, recibe instrucciones de la
organizacién centralizada municipal, produciéndose, asi, el traslape
entre ambas dimensiones.

Témese nuevamente como ejemplo €l plan para Beta Centauri. En €l
,se establecieron nueve operaciones de planificacién, agrupadas en tres
proyectos de accién, con el propésito de alcanzar la situacién-objetivo
de reducir el 35% del déficit estimado de viviendas para los sectores
poblacionales de bajos niveles de ingreso y ocupacion. En este caso, se
hace necesario traslapar la dimension funcional centralizada del
Concejo Municipal de Beta Centauri con una estructura de organizacién
de los tres proyectos béasicos: A, B y C. Se entiende que las
responsabilidades de cada gerente de operacion estan perfectamente
establecidas y que la conduccién coordinativa de los proyectos se
encuentra en manos del 6rgano de planificacién municipal.

" Ver Joseph Maciariello, Sistemas de control en administracidn por programas, pp.
33-55.
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Grafico No. 12 :Estructura administrativa matricial.

La gestion de los planes de desarrollo de la ciudad, sin embargo, no
se realiza sélo desde la estructura administrativa municipal en forma
directa. En efecto, en funcién de la complejidad de gestién de las
operaciones planificadas, (asociadas al tamafio del centro poblado) la
importancia de los problemas, etc., el Concejo Municipal podra delegar
estas atribuciones a otras modalidades administrativas. Es, asi, posible
delegar la gestion en: institutos auténomos municipales; empresas,
fundaciones, asociaciones civiles y otros organismos descentralizados
del mumnicipio; organismos de cualquier naturaleza de cardcter nacional
o estadal y, finalmente, en empresas privadas actuando bajo la figura de
la concesién. Desde luego, en estas otras modalidades de gestion sera
pertinente una estructura de direccién y administracién modular por
objetivos de los proyectos de accion especificos.

La gestion municipal del desarrollo urbano por objetivos implica,
por supuesto, nuevas practicas administrativas, entre las cuales es
posible citar:

- La evaluacién continua del ambiente donde se toman las decisiones
y gjecutan las acciones planiflicadas.

- La modulacidon organizativa de éstas, de acuerdo a la estructura de
operaciones del plan, con la flexibilidad necesaria para enfrentar
el incesante cambio situacional.

- La superposicién de los maodulos de asignacién presupuestaria con
los modulos del plan,
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- La distribucién de responsabilidades en el disefio, ejecucidn,
seguimiento y control de las operaciones involucradas en el
proceso estratégico de planificacion.

- La creacién de un sistema de informacién bajo el mismo criterio de
organizacién modular planificado.

- La definicién de los procedimientos de seguimiento y control de la
ejecucién de operaciones para establecer: el control de costos,
tiempos y nivel de calidad de los resultados; el cumplimiento de las
metas de ejecucién fisica y financiera de las operaciones, y la
evaluacién constante de la direccién del cambio situacional.

VI.2.2 El control de la ejecucién de las operaciones de
planificacién.

Un sistema de apoyo de especial importancia para la direccion
estratégica municipal del plan y, desde luego, para la administracién por
objetivos de las operaciones planificadas, es el de seguimiento y control.
Efectivamente, la finalidad basica de este sistema es la deteccidn-
durante y luego de la ejecucién- de la correspondencia entre las
alteraciones situacionales planificadas y la realidad. Los principales
indicadores de este sistema deben ser establecidos por el proceso de
disefio de cada operacién y accién planificada. Sin embargo, es dificil
generalizar sobre la ubicacion de este sistema de apoyo. En funcién de la
complejidad y tamario de los planes, asi como, de la envergadura y
especializacién de la estructura administrativa municipal, el
seguimiento y control podra realizarse de dos modalidades distintas:
desde el interior de cada unidad operativa o, mas bien, en una unidad
funcional ad-hoc, creada para tal efecto. Como se sefialara
anteriormente, en la mayoria de Concejos Municipales del pais serd
necesario establecer una estructura administrativa matricial. Esta,
significa la unificacion de la administracién por objetivos y la
administracién tradicional por funcién; de esta manera, el sistema de
control tendra también las caracteristicas de esta simbiosis.

Bajo el criterio de su capacidad de accién en el tiempo, dos
categorias de mecanismos de control son necesarias en el proceso
estratégico de desarrollo urbano: la direccional y la post-operacional .*

“ Para una explicacién introductoria sobre las caracteristicas de estos tipos ver, Abraao
Oigman et. al. “Planificacién programaci6n y control” en AAVV, Proyectos de
desarrollo: planificacién, implementacidn y control, pp. 213-215.
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La primera contiene aquéllos capaces de actuar antes que la
operacion esté totalmente concluida. Asi, el control se realiza de modo
continuo, con lo cual se garantiza la rectificacién inmediata de las
desviaciones operativas de cada accién planificada. De esta manera, la
siguiente accién tendra el precedente del ajuste de lo planificado, por la
realidad. Estos mecanismos son ideales, pues, facultan a quién
planifica a cambios de rumbo instantaneos durante la ejecucion de cada
operacién, tal como, por analogia, lo haria un termostato. Lamentable-

mente, las situaciones urbanas bajo control son de gran complejidad,

por lo que, es dificil disponer de la informacién necesaria para la
rectificacion inmediata. No obstante, es posible disefiar algunos
indicadores que produzcan sefiales de conformidad, atencion o alarma
en ciertas acciones claves de cada operacidén estratégica. Esto,
permitiria estandarizar un esquema de reaccién veloz y rectificacidn,
ante las limitaciones de tiempo y sin el abuso de discrecionalidad de
organisinoes no competentes.

La segunda categoria contiene mecanismos de seguimiento y
control aplicables con posterioridad a la ejecucion de cada operacidn.
En este caso, la evaluacion permite, decidir la continuacion del proceso
sin mayores alteraciones, de acuerdo a lo planificado, o, por el
contrario, interrumpirlo con el objeto de rectificar la trayectoria
estratégica. Se trata, pues, de mecanismos post-operacionales
utilizables luege de alcanzada cada situacion intermedia del procese de
desarrollo. Dadas las caracteristicas de la situacién urbana y su proceso
de cambio, son sin duda los mecanismos usados con mayor frecuencia.
La contrastacién entre las trayectorias hacia la situacién-objetivo,
simuladas por el organismo planificador, con la realidad -explicada
post-operacion, hacen posible el cambio de una actitud estratégica de
cooptacién a otra de cooperacion o, de ésta, a una de conflicto, por
gjemplo. Asimismo, esta evaluacién se convierte en fuente principal de
la gestacion de las operaciones tacticas en la estrategia de desarrollo de
la ciudad.

De acuerdo a las caracteristicas propias de las funciones,
requerimientos y metas de cada operacion, el seguimiento y control
pueden ser realizados mediante dispositivos de medicién de: la
direccionalidad; el desempefio la programacién; resultados; la
capacidad de egjecucidn institucional; los estados econdmico-
financieros y las expectativas.

Los mecanismos de control de la direccionalidad permiten apreciar
la correspondencia entre el rumbo planificado por cada operacion y la
situacion real luego de ejecutadas éstas. Los dispositivos de control del
desemperio sefialan si las operaciones se ejecutan de acuerdo a las
especificaciones de su disefio. La evaluacion del avance en la ejecucion
de lo planificado da origen a otro tipo de control que registra, sigue y

106

compara, €l desarrollo en el tiempo de cada operacién, con la
programacion establecida en el plan. Este tipo de control preevalia
tanto los aspectos cualitativos como los cuantitativos de la ejecucion de
lo planificado. El control de los resultados en la situacién urbana, mide
las consecuencias de cada operaciéon de planificacién sobre los
problemas que enfrenta. Los dispositivos de control de la capacidad
ejecutoria logran detectar si las unidades administrativas, responsables
de cada operacién, poseen la capacidad real de cumplimiento de _sus
funciones y responsabilidades econdmico-financieras. El seguimiento y
control de los estados econdmico-financieros son, de gran importancia
en el ajuste presupuestario de los recursos necesarios para la
finalizacién de las acciones planificadas. De especial importancia son
los dispositivos de seguimiento y medicién de expectativas. Estos,
permiten conocer las actitudes, intenciones y expectativas de los
diversos actores sociales urbanos en el proceso de desarrollo de la
ciudad. Por supuesto, estos mecanismos indican estados netamente
cualitativos, los cuales, sin embargo, se transforman en informacion
estratégica para el proceso. :

VI.2.3 La asignacién de recursos en la gestién de lo
planificado.

La ejecucién correcta de las operaciones de planificaciéon del
desarrollo urbano depende de un proceso de gestién municipal creativo,
veloz en la respuesta a estimulos imprevistos y, administrativamente,
flexible al cambio. A no dudar, un elemento clave de tal proceso, es el
referente a la programacién de la asignacién de recursos necesarios, por
lo que, vincular el plan de desarrollo con dicha programacion es una
tarea estratégica. De este modo, el disefio, seguimiento y control de la
interrelacién entre recursos, productos y resultados, alcanza su nivel de
precisién operativa optima.

Los textos imprecisos de los planes normativos sélo permiten
vincular algunos proyectos concretos de inversion con los presupuestos
sectoriales. En muchos casos, ni siquiera éstos, son considerados por los
presupuestos piiblicos de la administracién central, descentralizada o
local, los cuales, libremente, asignan sus recursos de acuerdo a sus
planes particulares. En la opcién estratégica, por el contrario, €s
imprescindible que la estructura presupuestaria coincida plenamente
con la estructura modular del plan y con la de gestion municipal. Se
garantiza, asi, una relacién clara entre las operaciones, sus
responsables administrativos (dentro y fuera de la organizacién
municipal), los productos y resultados esperados y el programa de
asignacion de recursos.
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En el grafico No. 13 mostrado a continuacién, se
hacompatibilizado la organizacién del presupuesto por programas de la
gestiébn municipal, con la organizacion de algunas de las acciones de
planificacién propuestas en el plan de desarrollo de Beta Centauri. Esta
correspondencia facilita la asignacién presupuestaria en funciéon de la
organizacién matricial y por, supuesto, garantiza la disponibilidad de
recursos para cada operacion y accién planificadas.
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Grafico No. 13: Relacion entre el plan desagregado hasta el nivel de acciones y
el presupuesto por programas

El presupuestc municipal es, pues, un documento basico para el
proceso de planificacién estratégica, por qué, constituye la expresion
cuantificada, monetariamente, de las obligaciones y compromisos
anuales del gobiermo local ante la comunidad urbana. Es, sin duda, un
instrumento relevante de su gestion anual de corto plazo. Comprende un
conjunto de disposiciones normativas generales sobre su ejecucion el
presupuesto de ingresos; de gastos y los programas coordinados del
situado municipal.*® Sin embargo, su trascendencia en el proceso de
planificacién del cambio urbano reside en su estructuracién
homologada con la gestién por objetivos de las operaciones
planificadas. '

La amplitud de aspectos a considerar en el proceso de desarrollo de

-una ciudad, hace evidente que se requieren recursos de variada indole.

En la oportunidad de tratar el tema de la construccién de la viabilidad de
los planes, establecimos la importancia de los recursos legales,

45

Ver Congreso de la Repiiblica de Venezuela, Ley Orgdnica de Régimen Municipal.
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organizacionales y de poder, ademas, de los econdémico-financieros. En
efecto, muchas de las operaciones de planificacion reclaman, en mayor
o mencr medida, recursos no econdmicos para su gjecucion. En algunos
casos, incluso, la exigencia de estos tltimos es despreciable por no
significativa. Por lo tanto, no todos los recursos necesarios para llevar
adelante el plan son econdémicamente presupuestables. Esta situacion
obliga a quien planifica, a manejar técnicas de programacién de
asignacién de recursos no econdmicos, para cada operacién planificada
que asi lo requiera.

Por otra parte, la variedad de problemas, operaciones y actores
sociales involucrados en el desarrollo urbano, sugiere que la asignacién
de recursos se realiza policéntricamente y, desde, la autorreferencia de
cada institucién piblica o privada involucrada. Asi pues, una gestion
operacional dispersa, demanda una organizacién funcional capaz de
articularla alrededor de los propoésitos del plan. Tal estructura
organizativa municipal fue propuesta bajo la modalidad matricial
(funciones-objetivos), lo cual permite gestionar y ejecutar las
operaciones estratégicas bajo su control y, coordina, mediante sus
operaciones tacticas, las externas a su ambito de accién. Sin embargo,
obviamente, élla carece de la autoridad para definir la asignaciéon y
ejecucion de los recursos particulares de cada organismo involucrado.
Por esta razén, la correspondencia entre la gestion y el presupuesto de
aquellos proyectos de accién propios, claves en la estrategia de
desarrollo, es un imperativo.
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VII. REFLEXIONES HACIA EL FINAL DEL CAMINO

En nuestra sociedad existe el consenso sobre que la planificacion,
como tecnologia social, ha encontrado el fracaso en méas oportunidades
que el éxito. A lo largo de la presentacién de este trabajo hemos
evidenciado, repetidamente, este argumento en lo referente a la
planificacién del desarrollo de nuestras ciudades. En verdad, su practica
estd sumida en un clima de incredibilidad, lo cual contribuye,
viciosamente, a su creciente distanciamiento de los procesos sociales
bajo su conduccién. Tanto la elaboracién de planes urbanos, como la
priactica propia de la gestion urbana, son objeto de acidas criticas por su
manifiesta incapacidad de lograr los resultados previstos. A pesar de
ello, 1a sociedad venezolana no parece estar dispuesta a renunciar a su
voluntad de gobernar el destino de sus ciudades.

La nocién de planificacién, en su acepciéon mas amplia, se articula
alrededor de la capacidad-humana de someter el curso de los hechos a la
voluntad de la sociedad. Por lo tanto, es comprensible la posicion de no
abandono del rol, juzgado por nosotros natural, de guiar la direccidon y
velocidad del cambio urbano en base a nuestras propias acciones. Por
este motivo, la planificacién urbana debe considerarse, atn, una
categoria operacional socialmente imprescindible; es mas, sus
postulados béasicos siguen manteniendo hasta hoy su solidez original.

En efecto, los principales supuestos tedrico-metodolégicos de la
planificacién de ciudades contintian vigentes. Asi, es aceptado
socialmente gue poseemos la capacidad de establecer una
correspondencia entre la realidad urbana y los modelos construidos
sobre élla. No hacerlo, significaria desistir en la busqueda del
conocimiento. Entonces, son todavia validos los consiructos por los
cuales se entiende y opera sobre los dinamicos procesos urbanos
mediante cortes analiticos en el tiempo. Estos, permiten identificar
nuestras acciones en espacios de tiempo diferenciables. De este modo, la
inconformidad con las situaciones pasadas, alimentan nuestras
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acciones en el presente, buscando la modelacién del futuro urbano
deseado.

Por otra parte, la planificacién reconoce que la conduccién social
del desarrollo de las ciudades, esta vinculada a la superacion de las
irracionalidades propias del desequilibrio inmanente a la dinamica del
sistema urbano. Por tanto, la racionalidad es un supuesto invariable en
el gobierno del cambio urbano. Cémo se podria negar la tendencia de
quien planifica y gobierna un sistema urbano, a'dar la mayor
participacién posible a la ciencia y a tomar decisiones en base al
conocimiento de sus consecuencias. La prealimentacién y la
retroalimentacién en el proceso de gobierno de tal sistema, se fundan en
la previsién de los hechos y la capacidad de reaccionar veloz y
eficazmente ante la sorpresa de lo imprevisto.

Adicionalmente, nuestra capacidad operativa es confirmada en el
auto-reconocimiento de la potencialidad de superar tales
irracionalidades en plazos y magnitudes precisas. No sdlo, se sostiene
como posible la modificacién de situaciones en una direccién y
velocidad determinadas, sino, también, la de establecerlas en términos
cuantificables. Asi, es posible considerar a la planificacién como un
calculo anticipado de fenémenos sujetos a contrastacién posterior con
la realidad de los hechos. Tal supuesto es, obviamente, imprescindible
para medir los resultados de lo producido por nuestras acciones.

De lo que se trata, entonces, no es de abandonar la planificacion
urbana como herramienta para el desarrollo, sino, de enfocarla de una
forma diferente a la tradicional. El enfoque estratégico, a través del cual
hemos explicado el proceso de planificacién de ciudades, es una opcién
valida y necesaria en los actuales momentos. Este, esta construido sobre
los siguientes cimientos conceptuales:

- La explicacién de los procesos sociales urbanos tiene como
proposito la accién intencionada sobre ellos; asi, la formulacion
continua de la estructura del sistema de los problemas urbanos a
enfrentar, es la categoria analitico-explicativa fundamental para
la accidén estratégica.

- El dinamismo de los sistemas urbanos obliga a una actitud
normativa de naturaleza flexible y adaptativa en el diseno de las
imagenes sobre su futuro. La posibilidad de superar el obstaculo de
la incertidumbre, reside en el continuo replanteamiento de las
imagenes y situaciones deseadas y posibles.

- Los hechos fisico-espaciales en la ciudad son inseparables de los

planos fenioménicos y estructurales desde los cuales se gestan. La
actitud estratégica implica la explicacién, disefio, creacién de
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viabilidad y gestion de éstos, dentro de la categoria integral de
situacién urbana.

La capacidad de dirigir el sentido y la velocidad del cambio urbano,
descansa en la racionalidad de las acciones de los actores sociales
en el tiempo presente. De esta manera, hacer operativo lo
planificado supone una conduccién estratégica, solamente posible
en el proceso de toma de decisiones, gestion y posterior ejecucion de
acciones especificas en la coyuntura. El propodsito de la
planificacién de ciudades no es el futuro de la situacién urbana,
sino su presente.,

- Guiar el desarrollo urbanc en una sociedad pluralista y democra-
tica pasa, necesariamente, por la aceptaciéon de una situacién de
poder compartido; sin embargo, planifica formalmente quién
gobierna, por lo tanto, tal responsabilidad es inherente a las
funciones de los Concejos Municipales. Serd indispensable que
estos organismos sean identificados como instituciones
representativas de sus comunidades y no, simplemente, como entes
encargados por el Estado para administrar sus territorios.

La viabilidad de aplicar el enfoque estratégico propuesio, supone
una predisposicién de quienes gobiernan a su aceptacion. Sin embargo,
esto no ha sido verificado; mas auan, intuimos la no existencia de tal
predisposicion e incluso el desarrollo de una resistencia abierta hacia su
uso. Esta actitud de resistir a modificar patrones de conducta
establecidos por largos espacios temporales, debe ser considerada
normal. Por tal motivo, sera necesario crear la motivacion, en quiénes
planifican y gobiernan el desarrollo de las ciudades del pais, sobre la
necesidad del juicio y la accion estratégica, a la luz de las visibles sefiales
de agotamiento del modelo de planificacién urbana normativa vigente.
Tal situacién requiere de un proceso gradual y progresivo hacia el
cambio.

En una primera fase, sera necesario establecer en los organismos de
planificacién y gobierno urbano y en las comunidades, la conciencia de
la ineficacia del modelo vigente. Tal conciencia permitird desarrollar la
motivacién y disposicién a su reemplazo por el enfoque estratégico. En
esta fase sera crucial la intervencion de agentes propiciadores del
cambio, provenientes del interior del sistema de planificacién y desde
fuera de éste. Seguidamente, se requerira de un trabajo de preparacion
del sistema para introducir las actitudes, métodos, técnicas y estilos
propios del pensamiento estratégico. Finalmente, se proveeran las
condiciones legales, institucionales, técnicas y econémicas para la
aplicacién del modelo.
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En lo referente a las restricciones de tipo legal para la aplicacién
del enfoque, es necesario hacer referencia a la ley organica de
ordenacién urbanistica vigente en el pais. En ella se establece,
detalladamente, los alcances, limitaciones y responsabilidades de
ejecucion de los planes urbanos. En el corazén de la ley se encuenira una
actitud, inocultablemente, normativa sobre la planificacién de
ciudades. Sin embargo, ante la amplitud de las variables involucradas
en el desarrollo urbano, el aparentemente riguroso nivel de detalle, no
llega a convertirse, totalmente, en un yugo para la aplicacién de
enfoques alternos. Ahora bien, los reglamentos especificos derivados de
esta ley, si pudieran convertirse en serios obstaculos. Asimismo, son
restricciones a considerar, las diversas normas técnicas que por
mandato legal corresponde formular al Ministerio de Desarrollo
Urbano. En la actualidad, este es el caso del uso de los manuales de
contenido y forma para la elaboracién de los diversos tipos de planes
urbanos. A pesar de ello, tales resoluciones ministeriales pueden ser
modificadas con relativa facilidad.

De mayor significacién son, sin embargo, las potenciales
resistencias institucionales a la aplicacién del enfoque estratégico. La
vieja confrontacién por las competencias en este campo, entre los
gobierncs municipales y la administraciéon publica central, no
contribuye a un clima propiciador del cambio. Por un lado, la
administracién centralizada ha demostrado, repetidamente, su falta de
disposicién de transferir sus funclones en esta materia a los Concejos
Municipales. Por otro, los Concejos carecen de los medios para tomar
las riendas de la conduccién del desarrollo de sus ciudades. La fragilidad
organizacional, su dependencia financiera y la falta de los técnicos
preparados para este reto son sin duda, limitaciones mayores a la
aplicacion del juicio y accion estratégicos.

Un enfoque como el propuesto, requiere de la reasignacién,
otorgamiento y generaciéon de una serie de nuevos recursos. Esto, a no
dudar, significa también una restriccién importante para el cambio. A
lo largo del trabajo, se ha expuesto un conjunto de lineamientos que nos
permiten prever, la necesidad de un sistema de planificaciéon del
desarrollo urbano institucionalmente fuerte. Tal fortaleza no sélo se
logra, en la credibilidad de su rol, sino, en sus posibilidades materiales
de actuacién. Sera indispensable, pues, la dotacién de recursos para
institucionalizar el enfoque estratégico en las ciudades del pais.

Por supuesto, la planificacion estratégica implica el conocimiento
y manejo de una cantidad de métodos y técnicas, poco utilizados en la
actualidad por nuestros planificadores. En este sentido, sera pertinente
la formacién de recursos humanos capacitados para esta tarea. No sélo
sera necesario preparar a los funcionarios de la alta direccién
municipal, sino, también, a los de gerencia media y sobre todo a los
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cuadros técnicos y de apoyo. De acuerdo a las variadas necesidades de tal
capacitacion, ésta, se podra proveer en instituciones educacionales pre
universitarias o en las universidades del pais. El perfil profesional de
los planificadores urbanos debe variar desde uno, basicamente
orientado al disefio de situaciones deseadas, a otro, compuesto por sus
potenciales roles de analista, educador, catalizador, mediador,
administrador y abanderado, en el interior de los complejos procesos
sociales urbanos.

En efecto, el planificador debera estar preparado para realizar el
analisis de una compleja estructura de problemas urbanos, a partir de
opticas distintas pero, autorreferenciada desde la perspectiya de la
accion de gobierno municipal. Asimismo, manejara los meétodos y
técnicas apropiados al examen y ejecucion de las proposiciones
formuladas para enfrentarlos. Por otro lado, ejercera funciones de
formador de la conciencia de tales problemas en la comunidad y de las
necesidades de transformar las situaciones urbanas de acuerdo a
imagenes-objetivo flexibles. Sera, en esencia, un agente del desarrcllo de
nuestras ciudades, ya que, estimulara la accién de los diversos actores
sociales involucrados; mediara en situaciones de conflicto y orientara
las estrategias hacia la cooperacién y cooptacidn. Su principal
preocupacién, en este proceso, es mediar entre las actuaciones
coyunturales y el mantenimiento del rumbo del futuro deseado.
Finalmente, en aquellos casos que lo ameriten, enarbolara las banderas

- de los actores sociales con menor poder.

Si bien la critica a la planificacién urbana normativa y su
aplicacion en el pais ha sido la gran columna de la propuesta que hemos
presentado, no se debe dejar de reconocer la existencia de un conjunto de
otras opciones capaces de modelar las nuevas.respuesta_s_de
planificacién urbana. ¢Porqué, entonces, recurrir al modelo estratégico,
si es apenas un elemento de tal conjunto? La respuesta no esta,
solamente, en que retne una gran cantidad de virtudes para llevar
adelante el trascendente intento del hombre de crear su futuro urbano;
sino, en otras consideraciones que afirman la pertinencia de su
instrumentacién. Efectivamente, la planificacion estratégica no es
desconocida para el sistema de planificacién venezolano; es mas, desde

 hace unos anos se le practica en las esferas global y sectoriales del

desarrollo nacional. Adicionalmente, existe en la opinién publica una |
actitud positiva, sobre la necesidad de cambios sustanciales en los
métodos de operacién, estilos, modalidades y. especialmente, en }a
propia estructura institucional del Estado. Una de las medidas mas
importantes de tal reforma es la relativa al reconocimiento del
municipio como unidad politica primaria y auténoma. De este modo, la
reorientacién del sistema politico hacia la descentralizacién del poder,
sugiere gobiernos locales con una mayor participacion de_los ‘
componentes de sus comunidades. Todo esto, significa un apropiado
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marco para la introduccién de la planificacién urbana estratégica en el
desarrollo de las ciudades de Venezuela.

La réflexion final de este trabajo esta referida a su condicién
hipotética. Las afirmadas bondades de una concepcién de planificacién
ur‘pana alterna, como la estratégica, s6lo pueden ser verificadas en su
practica social. Con toda seguridad resolvera una gama de problemas,
pero, a su vez, generara otros diferentes cuya evaluacion es sélo posible
en la construccién de las nuevas realidades urbanas. Estad lejos de
pretender transformarse en una nueva doctrina de actuaciéon
urbanistica. Por el contrario, fue presentada aqui, con el propésito de
ser sblo un estadio superior del conocimiento teérico de la conduccién
del desarrollo de nuestras ciudades.
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