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INTRODUCCION:

En el nimero correspondiente a Junio de 1966 de esta misma re-
vista, a través de un articulo titulaco: ¢Pueden los Gobiernos Munici-
ales Planificar el Desarrollo de sus Comunas?, se ha ofrecido a los
ectores una vision fugaz sobre la crisis del gobierno municipal chileno
—responsable del control del desarrollo urbano— y su posible supe-
racién a través del uso de técnicas de planificaciéon del desarrollo. Dos
alcances sobre eso. Se planteaba alli que una reestructuracién admi-
nistrativa, no sélo del nivel local sino también del centra] no podia‘ser
mas urgente. Sostenia a ese juicio una gama de ejemplos que probaban
la ineficacia de la gestién acfministrativa técnica de Fa actual estructu-
ra. Se reconocia si, la ya tradicional eficacia politica de la administra-
cion publica. Es precisamente por eso que las proposiciones se orien-
taron, en general, a lograr un paulatino mejoramiento técnico a través
de acciones politicas.

De ahi deriva el segundo alcance. Se considera a la planificacion
como instrumento adecuado para disminuir la incertidumbre ante la
toma de decisiones politicas. Lamentablemente el uso que se hace de
ella con ese fin es muy restringido. Mas bien ha servido para emitir
juicios técnicos sobre problemas también técnicos, lo que estd muy

ien, pero aquéllo que es fundamental, el cambio de estructura, no se
ha realizado. Per lo menos con la velocidad necesaria. Una posibilidad
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es que no haya existido voluntad de aplicar el instrumento. Otra, que
se carezca de los recursos humanos capaces de afrontar las dificulta-
des que tal empresa entraia.

Y este articulo versara en estos saberes pese al riesgo de obtener
reducidos lectores por ser considerado extemporaneo, por lo menos a
través de su titulo. Extemporaneo por contar con todo un Ministerio
ad hoc de tan reciente data. Con una Oficina de Planificacién Nacio-
nal provista de agencias regionales y adscrita al mas alto nivel: la Pre-
sidencia de la Republica. Con la creacién de los Consejos de Adminis-
traciéon Provincial, reemplazantes cds las Asambleas Provinciales confi-
guradas en la Constitucién Politica del Estado y con la Programacién
del Desarrollo Comunal funcionando .Esta todo, todo lo que el mas
exigente administrador pediria crear. Es por ello que se ha aventura-
do la opinién de una posible crisis de hombres paralela a una sobre
crisis de sistemas.

HACIA UNA TEORIA DE LA ADMINISTRACION
PARA LA PLANIFICACION URBANA

En el campo general de la administracién no se encuentra una
teoria convencionalmente aceptada. No por falta de fundamentos, que
los tiene desde antiguo, sino por la amplitud de su esfera de accion.
No por ser menos amplio el campo de lo urbano, conduce a intentar
desarrollarla aqui. Es madas bien un problema de urgencia. EIl creci-
miento y consolidacién de estructuras urbanas insatisfactorias plantea
la necesidad de buscar con ahinco los caminos institucionales que con-
tribuyan mas efectivamente a dar soluciones a esta problemadtica que
se agrava dia a dia (1).

Si se acepta que la ciudad v la vida urbana son la concrecion
mas alta del espiritu societario, se da por descontado que existen prin-
cipios de unidad entre los individuos y que en su conjunto se denomi-
nan Bien Comun. Vale decir que cada persona busca en la convivencia
social el medio para alcanzar sus objetivos de verdad, bien y belleza.
La sociedad entonces, busca el perfeccionamiento de todos sus miem-
bros en todos los aspectos de su vivir temporal y trascendente. Dentro
de la sociedad politica co-existen las mas diversas actividades que con-
forman cada una su bien comun particular. Por otra parte, los valores
y normas del bien comun global se ven afectados por distintas actitu-
des tendenciales en cada individuo frente a su concepto de perfeccién.
De ahi que se produzcan disparidades y conflictos frente a una defini-
cién del bien comun global, a los medios que deben utilizarse en su
consecucién y al rol de cada individuo frente al bien comun, a la utili-
zacién de los medios y al cumplimiento de las normas.
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La sociedad ha delegado estas tareas en una autoridad: el Esta-
do, que ejerce su funcién mediante la accién de gobierno. Esta debe
producirse en tres planos con justicia y eficiencia y fundamentalmente
en tres niveles: central, regional y urbano. Los planos de accién se
refieren a conciencia del fin y sus exigencias, asignaciéon de roles y uti-
lizacion de instrumentos, esto es accion legislativa; voluntad de conse-
guir el fin planteando sus exigencias a las bases, accidn ejecutiva; y co-
rreccién de las infracciones dadas las imperfecciones de las bases, ac-
cién judicial. Si hubiera perfeccién en la vida politica de las bases y
es esta la funcion basica del Estado, éste se haria inutil. Puede, ade-
mas, no ser legitimo al no resultar efectivamente portador de la con-
ciencia y voluntad de sus representados en cuanto a los planos que se
han anotado. En este caso asiste a las bases pleno derecho a sustituirlo.

Las organizaciones de base son funcionalmente dos: la familiar
y la laboral y todos los individuos pertenecen a ambas en una doble
relacion, cada una con fines especificos en la conciencia y voluntad in-
dividual y colectiva. Conciencia que se traduce en la aprehensién que
un sujeto hace de un objeto al transformarlo en objetivo e intentar su
conocimiento. La sistematizacién del conocimiento material de la rea-
lidad tras la busqueda formal de la verdad, es lo que constituye la cien-
cia. La voluntad de perfeccion, a través de la satisfaccion de sus ten-
dencias, conduce al individuo y la sociedad a la transformacién del
objetivo en utilidad y/o belleza, estos son los fines técnicos y/o estéti-
cos. Se tendria entonces el esquema: ciencia, realidad-verdad; técnica-
arte, transformacién util- estética. La transformaciéon debe realizarse
or cuanto no se encuentran en la naturaleza, ni en la sociedad misma,
os elementos necesarios para satisfacer las progresivas necesidades in-
dividuales y colectivas. La relaciéon entre medios y fines o funcionali-
dad ,ademas de la conciencia que incluye, requiere de eficiencia. Para
ambas se precisa de racionalidad, especifica en cada caso y sustancial
en el todo y de mora! que regule el paso de la actualidad a la idealidad:
lo que se es a lo que se debe ser.

Ciencia, moral y técnica-arte esto es: medios, fines y fines inter-
medios, al traducirse en acciones concretas frente a la realidad deben
sintetizarse. Esto produce conflictos al intentar armonizar las diferen-
tes ideologias yacentes en la sociedad. Se recurre a la doctrina que en
su normatividad tedrica, absoluta, reduce los conflictos ideoldgicos de
las otras disciplinas, conduciendo a la armonia en lo concreto basada
en el fin ultimo. Esta transferencia de la teoria a la practica concurre
a un problema fundamental. Las técnicas y la estética al satisfacer las
tendencias del ser individual y colectivo, le utilizan como agente. De
aqui que lo genuino en la accién util y estética es su dimensiéon huma-
na que conduce a la perfeccién individual sin menoscabo de la autorrea-
lizacién y la libertad. Y es precisamente este criterio que autoriza al indi-
viduo para elegir entre diversos fines intermedios, lo que conduce al es-
tablecimiento de prioridades para su consecucion. A pesar del desarro-
llo alcanzado por el pensamiento filoséfico frente a la Teoria de los



72 PLANIFICACION

Valores y el del empirismo frente a la Escala de Urgencias, esto es bas-
tante complicado. De ahi que se produzca el proceso de unificacion
ideoldgica de los individuos en grupos de interés. Estos, como sujetos
institucionalizados, realizan presiones sobre el Estado, con el fin de
obtener su apoyo para imponer sus prioridades.

El Estado cuyo poder evoluciona e involuciona segun los aspec-
tos de la realidad que rodean sus propios objetivos de bien comun glo-
bal, tal como el de los grupos frente a los particulares y contingentes
que les son propios, moviliza, ante las presiones, su capacidad de dictar
normas, crear organizaciones y utilizar sus recursos propios e induci-
dos por su poder de persuasion, los que canaliza hacia aquellos objeti-
vos que condicen con su doctrina. Su accién, tiende, en general, no
solo a crear instrumentos para ejecutar, sino también para controlar
y en la medida que la labor se va haciendo mas compleja y su participa-
cién mas activa, se hace necesario un proceso de planificaciéon para
distribuir los esfuerzos en forma racional y equitativa, de acuerdo, na-
turalmente, a su ideologia, politica y estructura. Supuesta la aproba-
cion de los fines viene la utilizaciéon de los medios. Estos, dadas las
caracteristicas del sistema, son de uso alternativo. Nuevamente se tiene
un motivo de conflicto y este es el campo propio de la politica como
accién concreta derivada de una ideologia y de su doctrina. El proceso
de la politica es el mas complejo de los revisados hasta ahora. No lo
es tanto en su formulacién, dada la existencia de una escala de facti-
bilidad para cada proposicion alternativa e instrumentos para concertar
la accién en todos los sectores y niveles. Lo es por la dificultad de
precisar sus efectos, todos los cuales —al menos teéricamente— debe-
rian colaborar al bien comun. El conocimiento, la habilidad técnica y
artistica y las mismas normas morales se encuentran aqui ante la con-
jetura.

Sucede que, ante la movilizacién de instrumentos por el Estado,
determinados individuos y sus organizaciones reaccionan con un com-
portamiento o una agregacion de comportamientos esperados. Pero la
operacion realizada repercute en otros a los cuales no se orienté inten-
cionalmente la accién. Sea como efecto derivado de la reaccién de lus
primeros o porque se impactd efectivamente a otros entes sin haberlo
previsto. Estos cambius de conducta, esperados o no, se expresan en
cambios generalizados en las variables fisicas y en el proceso social co-
mo un todo, lo que constituye la respuesta a la accién realizada y pro-
voca nuevas acciones, tanto de los grupos de interés como del Estado.
Este es el proceso de desarrollo histérico de una comunidad determi-
nada. Si se considera que cada accién de los grupos, que buscan im-~
plementar diferentes objetivos simultaneamente, esta produciendo
transformaciones constantes en los medios urbanos, regional y nacio-
nal, interinfluyéndose y condicionando sucesos posteriores, se visualiza
la importancia de los instrumentos juridicos y administrativos y los
métodos de aplicacién, control y evaluacién con que el Estado cuente
para traducir sus politicas en planes, programas y proyectos. (2).



PLANIFICACION ]

La racionalizacion de la funcionalidad politica, esto es, adecua-
cion de los medios para alcanzar fines globales —y es el caso urbano—
precisa de planificacion por la complejidad del proceso y la creciente
participacion del sector publico en €l y desde luego, para disminuir la
incertidumbre en la adopcién de decisiones determinantes de la acciodn,
como sistematizacion metddica en el uso de operaciones instrumentales.
Es la formula de prever-proveer-actuar que caracteriza toda accion hu-
mana racional, para definir y medir objetivos, compatibilizar medios y
fines en su dimension espacio—temporaf concreta, disminuyendo perio-
dos de interferencia que es el lapso en que los medios permanecen
desocupados. De ahi la logica en el uso de planificacion en la accion
de gobilerno en su primera etapa administrativa.

¢Qué significa planificacién para el caso urbano?, aparte de sus
usos tradicionales como estudios técnicos para enfrentar cambios es-
perados, originar cambios deseados y prevenir cambios indeseables en
la estructura urbana. Significa contribuir a una auténtica descentrali-
zacion administrativa que incorpore los mecanismos operativos regio-
nales y locales al sistema nacional de planiticaciéon —medida evidente-
mente politica, camino para alcanzar una descentralizaciéon también po-
litica, lo que favoreceria, sin duda, el desarrollo regional— activando la
accion en el lugar mismo de generacion de los conflictos urbanos; intro-
duciendo recursos locales, humanos y materiales, actuales y posibles a
la obra del desarrollo; asegurando su funcionalidad; eliminando defi-
ciencias en la formulacion del financiamiento de planes y posibilitando
la integracion econémica y regional en dichos planes de desarrollo.

Sigue a la etapa de Planificacion, en la primera parte del proce-
so administrativo, la de Organizacion, esto es, la formacion de la es-
tructura politico-administrativa que realizara las distintas funciones
de la accién de gobierno en la materia. En el nivel nacional debe com-
binarse la accion de una Oficina de Planificacion Nacional y Oficina del
Presupuesto con la de la Organizacién para el Desarrollo Urbano; se
fijara asi una doctrina para la asignacion de los recursos sociales, de
la cual se desprenderan politicas generales de desarrollo urbano en sus
aspectos geo-politicos, geo-sociales y geo-econdmicos, otros fisicos y
estéticos y las bases de organizacidon para operar el sistema en los ni-
veles regional y local. En cuanto a estudios se precisara de unidades
de investigacion de mercado y de investigacion de normas técnicas, ad-
ministrativas y legales. Otras unidades indispensables seran las de pro-
gramacion, ejecucion y control y evaluacién. Recordando que los pro-
gramas de desarrollo sirbano se ejecutaran, tanto en areas construidas,
como en la apertura de¢ nuevas areas, conviene separar la unidad de
ejecucion en dos a cargo, cada una, de dichas funciones. La primera
tendria aspectos de expropiacion, conservacién, rehabilitacién y remo-
delacion urbanas. La segunda los de reserva, adquisiciéon, urbanizaciéon
y dotacion de servicios y equipamiento de terrenos.

Luego de una doble etapa, por una parte, de Asesoria a los Eje-
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cutivos en materias especiales y de Entrenamiento del Personal, por
otra, termina la primera parte del proceso con la etapa de Direccion,
que es la funcién continua de toma de decisiones de acuerdo a poli-
ticas especificas para cada aspecto del desarrollo social, econémico y
fisico, en forma de drdenes generales, instrucciones y conduccién de la
marcha de la organizacién. Se detallaran, entonces, las politicas a
desarrollar por la organizaciéon de acuerdo al esquema planteado.

Las politicas de desarrollo social comprenacrian, entre otros, los
aspectos siguientes: A) Mejoramiento de las Condiciones Habitaciona-
les, como realizacion de soluciones practicas para las deficiencias en
materia de habitabilidad que se constaten por barrios, en cada locali-
dad y por regién, como labor conjunta de juntas de vecinos, municipa-
lidad, oficina regional de planificaciéon y organizacién nacional de ur-
banismo y vivienda; B) Dotacidn de Equipamiento Social, como reali-
zacion de soluciones para las deficiencias en materia de servicios de
utilidad publica e infraestructura social, que se constaten por areas y
organismos resefiados en el punto anterior, y C) Integraciéon Social, co-
mo acciones destinadas a recrear un medio transferencial positivo ge-
neral en la comunidad, incorporando integradamente los recursos hu-
manos a la realizacién del desarrollo a través del fomento de organiza-
ciones voluntarias locales y un adecuado tratamiento de politicas econé-
micas y fisicas.

Las politicas de desarrollo econdémico comprenderian, entre otros,
los siguientes aspectos: A) Promocién de la Base Econdémica Local,
como inventario general del patrimonio y recursos actuales y posibles
de la comunidad y la comuna; andlisis de sus medios de produccién y
habitos de consumo y caracteristicas del mercado y del empleo, con el
fin de vincularlos en un eventual programa del sector publico y de los
particulares orientado hacia la programacién del desarrollo urbano-
regional integrada; B) Politica Fiscal, como evaluacién de los resulta-
dos de esa politica y de sus modificaciones posibles para que sirva de
orientacion, fomento y control del desarrollo urbano-regional, y C) Po-
litica de Valoracion, como normas técnicas, administrativas y legales
que posibiliten la apropiacion social del mayor valor adquirido por las
propiedades particulares a causa de mejoramientos realizados por ter-
ceros en el proceso de desarrollo urbano.

Las politicas de desarrollo fisico comprenderian, entre otros, los
aspectos siguientes: A) Politica de Uso del Suelo, como estudio y asig-
nacion de uso e intensidad de uso y rendimiento de la tierra urbana y
rural que permita un desarrollo integrado del sistema social y de las
estructuras econdomicas v fisicas, de acuerdo a unidades funcionales que
faciliten la administracién politica y la prestacion de los servicios de
utilidad publica; B) Normas de Disefio, como especificaciones de las
caracteristicas técnicas y estéticas que deben cumplir los edificios pu-
blicos y privados, las instalaciones de servicios y los sistemas de circu-
lacion y transporte, para conformar espacios de uso publico unitarios,
asegurando su funcionalidad y rendimiento y la seguridad colectiva, y
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C) Renovacién Urbana, como decisiones que, de acuerdo a los puntos
anteriores, afecten a las areas urbanas y rurales en cuanto a ser objeto
de habilitacion, rehabilitaciéon, remodelacion, erradicacién o congela-
cién, segun los casos.

La segunda parte del proceso administrativo se inicia con la etapa
de Informacion para lograr, primero, el conocimiento de las mutuas Ea-
bores entre tantos y a veces tan dispares organismos que se ocupan de
la planificaciéon urbana. En segundo lugar deben conocerse los obje-
tivos de la organizaciéon, que corresponden en lo politico a la decisién
expresada por los ciudadanos en las urnas electorales y ya en su desa-
rrollo particular, al proceso continuo de toma de decisiones. Para es-
tos efectos es preciso un acabado conocimiento de las aspiraciones de
la comunidad y de sus reales y potenciales medios para satisfacerlas,
por una parte y por otra, del medio nacional en sus aspectos de desa-
rrollo urbano. Para lograr lo primero se requiere del funcionamiento
de corporaciones de desarrollo local, integradas por vecinos y la parti-
cipacion de programas de desarrollo local y de la existencia de organi-
zaciones intermedias entre la comunidad y el Estado, que garanticen la
comunicacién entre los niveles local, regional y nacional y la actividad
politica local como defensa contra eventuales abusos o desviaciones del
poder central.

Respecto de lo segundo, conocimiento del medio nacional en sus
aspectos de desarivollourbano, puede lograrse con la cooperacion de
las mismas entidades senaladas en e] parrafo anterior, que mantengan
una corriente de informacién actualizada sobre las micro-regiones y los
planes reguladores en cuanto a su expediente urbano. Los estudios de
preinversion realizados, pueden ser periodicamente actualizados por los
funcionarios municipales, con lo que se tendria informacion suficiente
para planificacién urbana. Es conveniente centralizar la informacion
para establecer un sistema unificado de estadisticas adecuado a las ne-
cesidades de la planificaciéon —que difunda datos actualizados, y reciba
las sugerencias provenientes de todos los niveles— para servir a los estu-
dios de preinversién y a la generaciéon de proyectos. De este modo se
tendra a la esfera de realizacién, bien compenetrada de su realidad, pa-
ra informar al nivel de toma de decisiones del efecto de las acciones
realizadas, de los recursos que la comunidad esta empleando y de los
que, con ciertos estimulos, puede incorporar mas adelante. La adminis-
tracion central, informada tanto de las realidades locales como de las
disponibilidades nacionales y de algunas bases tedricas indispensables,

udra aplicar operaciones instrumentales fundamentadas en estudios de
fgctibilidad, en prioridades técnicas y socialmente establecidas o por
emergencias y con alternativas en el uso de combinaciones de recursos,
que redunden en logros efectivos.

La segunda etapa de esta parte: Colaboracion, requiere que todo
el personal esté imbuido del bien comun particular de la organizacion,
de sus medios y sus normas, asi como el bien comun global de la socie-
dad. La tercera etapa: Coordinaciér, producto sublimado de las ante-
riores, requiere de aspectos técnicos de programaciéon que la convierten
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en la mas compleja de esta parte, ya que consiste en el funcionamiento
armonico de todas las entidades que participan en el proceso de desa-
rrollo urbano. La ultima: Integracion, que es el funcionamiento acorde
de la organizacién con las que controlan el resto de las actividades del
Estado y en este caso, con toda la actividad nacional, es la que guia las
dos etapas que configuran las tercera parte del proceso administrativo.
La primera de ellas, Presupuestos, se refieren a la distribucién propia-
mente tal de los recursos y a su contabilidad y control. La segunda:
Control, es la verificacién de los resultados de cada actividad y de la
forma en que se realizaron, esto es, constata la respuesta de la realidad
frente a las acciones del Estado.

Las partes y etapas sefaladas al exponer una teoria administra-
tiva para la planificacion urbana son légicas y no cronolégicas, de ahi
que puedan desarrollarse simultdneamente y en un lapso minimo previo
a la accién para la cual la organizacién ha sido creada: la planificacién
del desarrollo urbano.

Con el marco de referencia recién trazado se haran las constata-
ciones que sean pertinentes para orientar las apreciaciones finales de
este trabajo y sus conclusiones. Cualquiera consideraciéon que se haga
sobre la legitimidad del Estado deberia basarse, en todo caso, en apre-
ciaciones sobre ¢! funcionamiento de la democracia, que es materia de
otra obra. Luego las referencias incluiran solamente a la organizacién
institucional existente, sus objetivos para el desarrollo urbano y los
medios que se utilizan para el fomento y regulacién del proceso.

EXAMEN CRITICO DE LA ORGAN1ZACION
POLITICO-ADMINISTRATIVA EXISTENTE PARA LA
PLANIFICACION DEL DESARROLLO URBANO

El examen critico de la actual estructura administrativa para la
planificacién urbana en Chile, no intenta detallar las tareas de la orga-
nizacién, dada la abundancia de literatura sobre el tema (3). Interesa,
en cambio, analizar el funcionamiento de la estructura frente a las la-
bores que se le propusieron. Al enunciarse los puntos basicos del pro-

rama de gobierno en estas materias (4), se sefialaba que: varios paises
(gie Europa Occidental, del Medio Orientz y Africa, “han resuelto su pro-
blema habitaciona]l mediante un Ministerio especializado”. No es po-
sible pensar que en Chile, ese o cualquier otro problema de magnitud
similar, pueda resolverse por el ministerio de crear una organizacién
que se ocupe de él —salvo, claro esti, el de la plétora profesional. Lo
Unico posible es que una situacion determinada se reconozca como pro-
blema y se arbitren los medios para intentar solucionarlo o por lo me-
nos l—especialmente en el caso de vivienda y desarrollo urbano— ate-
nuarlo.
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Para determinar un crecimiento arménico de las ciudades se ha
previsto elaborar y proponer planes nacionales de desarrollo y renova-
cién urbanos, respectivamente por la Direccién de Planificacién del De-
sarrollo Urbano y la Corporacién de Mejoramiento Urbano del Ministe-
rio de la Vivienda y Urbanismo. Lamentablemente estos instrumentos
no podran ser tratados por cuanto no han sido suficientemente difun-
didos. Por la misma razén, tampoco la Politica Nacional de Desarrollo
Urbano a formular por el Ministerio y que es la base de coordinacion
para la ejecucion de Programas Comunales de Desarrollo y Planes Re-
guladores, a realizar por las Municipalidades.

Se ha contribuido a la descentralizaciéon administrativa, mediante
la capacitacién de técnicos y funcionarios municipales. Esta accién se
estima la mas positiva efectuada en favor de un desarrollo urbano
satisfactorio hasta la fecha; permitira la ejecuciéon y administracién de
planes y programas de desarrollo y control comunales por parte de los
onganismos de programacién local, asi como la actualizacién de los
preinversionales realizados. y mas adelante, su misma ejecucién con
asesoria técnica y econdémica central, si ain fuese necesario (5).

Esa certidumbre constituye s6lo una esperanza, ya que no exis-
ten indicios de que los estudios metropolitanos de preinversién, vayan
a ser ejecutados por las Oficinas del Plan Intercomunal existentes,
aprovechando sus afios de experiencia e informacién acumulada y de
paso, dotarlas con equipos interdisciplinarios siquiera por un periodo.

El ministerio de la Vivienda y Urbanismo (Minvu), se relaciona
con la Oficina de Planificacién Nacional (Odeplan) y la Direccion del
Presupuesto del Ministerio de Hacienda, en cuanto que el segundo nom-
brado calcula el modelo global de cuentas nacionales en el cual un sec-
tor es vivienda y edificacion y también la matriz de insumo-producto
del mismo. La Direccién del Presupuesto le proporciona los medios de
pago de acuerdo al modelo y los asigna dc acuerdo a los programas de
inversion de los organismos ejecutores del Minvu. A la Oficina de Es-
tudios Preinversionales, a cargo de la Direccién de Planificacién del
Desarrollo Urbano, concurren, también, representantes de los dos orga-
nismos sefialados y. de las demas Direcciones de Planificaciéon del Minis-
terio (6). Tanto el Minvu como Odepl4an han trabajado en la identifi-
cacién de polos de desarrollo urbano-regional. Esto no garantiza una
relacién por cuanto el tema se trata en forma diferente (7), aunque la
base parece ser la misma (8).

Con esto se han confrontado las etapas de Planificacién, Organi-
zacion y Direccién del esquema tedrico. En lo que respecta a las etapas
de Asesoria a Ejecutivos vy Entrenamiento del personal, se supone que
se habran cumplido a través de los canales corrientes. Contratacién de
expertos y asesores chilenos y extranjeros, asistencia a seminarios na-
cionales e internacionales, cursos graduados de capacitacién, distribu-
cién de literatura especializada, etc. Esto supone que el personal tiene
interés y facilidades en y para asesorarse, capacitarse e informarse.
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No se pretende que la existencia del Ministerio resuelva los con-
flictos urbanos. Se esperaba, sin embargo, que un organismo agil y di-
namico, lograra promover el interés de las comunidades por su desti-
no urbano. Es posible que la peticion expresa y justificada de Oficinas
de Programacién Local por parte de las Municipalidades, signifique una
apertura de éstas hacia el objetivo. Pero, ¢cuantas cuentan con dichas
Oficinas? Es basico difundir politicas claras de desarrollo urbano y
que éstas sean comprendidas por la comunidad que es, al fin y al cabo,
quién realiza el proceso. Esas politicas orientarian, no sélo las inver-
siones del Estado, sino toda inversiéon en obras de desarrollo urbano
que ocurra en el pais. Esa complementaridad que disminuye el desper-
dicio, es lo que se esperaba propiciara un organismo central de planifi-
cacién urbana.

Una politica de tierras que impida, por una parte, la localizacién
inadecuada de poblaciones que asi pierden su valor rapidamente, per-
judicando a los grupos de menores recursos (9) y que la plus valia siga
beneficiando a los de mayores posibilidades por otra, no puede ser
mas necesaria. Esta critica, formulada desde hace unos diez afios a la
Corporacion de la Vivienda, junto con la que dice relacién con estanda-
res técnicos para los materiales de construccién y su colocacién en obra,
debe, lamentablemente, reiterarse.

Convencionalmente se acepta que la informacién constituye el
insumo basico de la planificacion, ya que es lo que permite a la organi-
zacidn saber por qué, qué cosas, para quién, dénde y como debe realizar
su accion. La primera interrogante determina sus objetivos, las demas
sus metas.

Para estos efectos se cuenta con las informaciones censales y otras
estadisticas por muestreo. Las distorsiones en la interpretacién de esa
fotografia que no da una imagen real en claros y oscuros del instante,
sino un promedio entre éstos y aquéllos y con su caracteristica aberra-
cién de bordes, no pueden constituirse en reflejo de una realidad social
dinamica. Por otra parte, las informaciones comunales y micro regiona-
les de los aspectos fisicos y economicos del desarrollo, se encuentran
muy atrasadas. Los expedientes urbanos existentes son antiguos en su
mayoria, el Inventario de Obras Publicas no es confiable. {No existe
siquiera un plano de todo Chile a una escala adecuada para planifica-
cion urbana, actualizado y disponible!

Como ejemplo de esta orfandad de conocimientos, se tiene un
documentos de reciente publicacién que establece coeficientes socio-
econémico de prioridad comunal, con indicadores agregados por comu-
nas referidos a Santiago (10). Los datos son censales o provenientes de
realidades también estaticas y pretéritas, salvo el Impuesto a las Com-
praventas que, al poseer un efecto de ‘“‘cascada”, sera siempre un mal
indicador, tal como cualquier impuesto de los llamados retenidos. Si
bien los indicadores absolutos no son muy confiables en sus datos ori-
ginales, los relativos, para el caso chileno y referidos a la Capital, des-
conocen la existencia de relaciones inter centros poblados muy signifi-
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cativas en buen nimero de casos. La distincién entre urbano y rural,
relevante en la formacién del indice, lo deforma por el hecho de que
los distritos censales se establccen antes del Censo, hecho que ademas
oculta la proximidad entre centros poblados de distintos distritos, ya
gue esto no se evidencia en las cifras. Tampoco la existencia de zonas
e influencia y areas de recursos en cada centro. Faltan, ademas, a la
lista las comunas siguientes: Olmué, Isla de Pascua, Lolol, MAifil, Los
i\q/luermos, Llanquihue y la Antartica. También separar La Reina de
ufoa.

Como e] proceso electoral local presenta, en general, la anomalia
de no estar referido a programas comunales y las consultas populares
son pocas o inexistentes, no se puede concluir de alli juicios estrictos
sobre las condiciones locales. Sin embargo, con la incorporacién a la
estructura municipal de oficinas de programacién, se espera obtener
la informacion necesaria a través de su labor de investigacién y anali-
sis (11). Es claro que no se puedc esperar frutos todavia de la implan-
tacién de este sistema, por cuanto su inclusién en una estructura tan
rebasada por el progreso de otras, llevara tiempo.

Vista la carencia de informacién, se hace necesario sistematizar
elementos de pensamiento que exploren las causas por las cuales los
hechos urbanos se producen v los factores que rodean tanto causas co-
mo efectos, extrayendo de alli los principios para concebir y desarrollar
objetivos y metas que puedan aplicarse a casos ubicados concretamente
en el espacio y en el tiempo.

Es sabido que las multiples variables que intervienen en el desa-
rrollo urbano son dificiles de aislar e imposibles de experimentar. Las
experiencias realizadas en base a la observacion directa y a la informa-
cion que se ha podido colectar, si bien no permiten B/ormular reglas
exactas, dan una perspectiva para disefiar operaciones que den resulta-
dos en la practica o por lo menos se aproximen lo suficiente a lo espe-
rado. El acervo de investigaciones universitarias constituyen la base
para establecer los objetivos que con mayor ocurrencia se dan en las
organizaciones que se ocupan del desarrollo urbano.

Se pretende un funcionamiento ordenado de las diferentes activi-
dades que se realizan en un centro poblado, con un méaximo beneficio so-
cial y el mejor nivel de habitalidad posible para sus habitantes y el de
otros que de €l dependen. Se supone entonces, que los obijetivos tende-
rian a favorecer aquellos hechos basicos y permanentes que han deter-
minado, a través de la historia, la asociacién de hombres en ciudades.
A saber: a) propiedad y uso permanente de la tierra y otros medios ba-
sicos de produccién y servicios por parte de la sociedad territorial; b)
diversificacién de la oferta de empleo, dentro de cierta especializacion
producida por las ventajas comparativas en diferentes regiones en tér-
minos de produccién, que asegure la disponibilidad de bienes y servi-
cios en calidad, cantidad y precio acordes con los ingresos que la comu-
nidad recibe por su trabajo, y c) existencia de una autoridad social
representativa de la comunidad que cumpla las funciones politicas de



80 PLANIFICACION

solucion de conflictos de interés surgidos entre la autoridad y sus re-
presentados y entre ellos mismos, para conservar los sentimientos de
solidaridad comunitaria y propender a su perfeccionamiento y las fun-
ciones de administracién de los medios de produccién y servicios basi-
cos de la comunidad. Planteado desde el punto de vista del pais no bien
tecnificado, se asume que estos objetivos propiciaran el desarrollo so-
cial, econémico y fisico y la racionalizacién administrativa. Esto invo-
lucra necesariamente la puesta en marcha de todas las localidades, de
organismos municipales de programacion, como los que ya existen en
algunas comunas, que incorporen recursos humanos y materiales a la
obra del desarrollo.

Ahora bien, para informar las metas del desarrvollo urbano se tie-
ne la imagen de la realidad urbana que experimenta cada cual a diario,
que es transmitida cada tanto por la prensa, por la literatura especiali-
zada y en fin, por todo el mundo. Esta visiéon poco feliz de la cultura
urbana nacional, americana y también mundial, conduce a varias inte-
rrogantes. ; Hasta dénde son culpables los urbanistas de tal realidad? ¢Y
el Estado? En Chile, como en buena parte de los paises del drea geogra-
fico-economica del subdesarrollo, los habitantes tienden, por una par-
te, a desconfiar de su gobierno y por otra a esperarlo todo de él. Es
asi como el movimiento comercial, la estructura de la produccién, del
intercambio y del consumo y las iniciativas privadas de todo tipo,
tienden a realizarse al margen de la accién del Estado, cuando no su-
brepticiamente. Por otro lado no se coopera, siquiera cuidando el pa-
trimonio colectivo o por lo meros no destruyéndolo. La abulia de
muchos individuos, por falta de conciencia de su propia valia politica,
lleva a pensar en una incomunicacién entre el individuo y el Estado,
por falta de estructuras intermedias eficaces, lo que afecta la partici-
pacién de todos los miembros de la comunidad en la realizacién del
bien comin y de su propio destino social. Frente a esto se tiene aisla-
da una meta fundamental que es e] lograr el trabajo integrado de todos
los actores del desarrollo urbano. De este modo, si la iniciativa priva-
da no se deja ayudar o corregir y sélo entonces, la organizaciéon debe
actuar por suplencia hasta lograr la participacién integrada.

La organizacion deberid abocarse, ademés, a los resultados de
politicas erradas cuyos efectos comienzan a ser visibles. El cinturén
habitacional que rodea casi totalmente a Santiago centro, compuesto
de construcciones cuya vida 1itil terminé hace tiempo y por nuevas
construcciones cuya calidad es bien precaria —rapidamente rebasada
por la creciente extension urbana— quedaran en breve en ruinas juna
faja de miseria en medio de la ciudad! Esto sumado a las asombrosas
densidades que se permiten, al desorden en las instalaciones industria-
les y a la carencia o mala distribucién del equipamiento colectivo y los
servicios que organicen barrios autosuficientes, presentan en su con-
junto una perspectiva muy oscura (12).

A menos que se establezcan metas de acuerdo a las politicas
enunciadas anteriormente u otras que la organizacién juzgue méas con-
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venientes, la congestién del centro aumentard, las dificultades en la
dotac.6n de servicios de utilidad publica, en comunicaciones y teleco-
municaciones se agravaran. Y este es el destino de todas las ciudades
por el caracteristico monocentrismo de sus estructuras que concentra
tensiones en sus habitantes y conduce a la pérdida de sus aspiraciones
por .a rutina a que se vé sometido, redundando en la falta de cariio
del habitante por su ciudad (9). Cada dia la poblacién se hace mas y
mas urbana, ora como migrantes definitivos ora como adquirentes de
vna cultura urbana en las regiones. El crecimiento vegetativo de la
poblaciéon es de alrededor de 2,5%; un promedio del crecimiento urba-
no es de 7% vy el crecimiento urbano marginal alcanza 15% (13). Si se
acepta que, por esta causa, el desarrollo urbano tienda a igualarse con
el desarrollo global, se tiene la vision concreta del subdesarrollo. Esta
tendencia a la urbanizacién es aneja al desarrollo histérico del pais.
El impulso urbano del conquistador, la transferencia de su realidad al
nuevo contingente y especialmente a Chile, que ya contaba con caserios
indigenas consolidados y la corriente movilizaciéon de mano de obra
que experimenta al pais cada vez que se incorporan nuevos recursos al
sistema, confirman la aseveracién (14).

Esbozadas las metas urbanas se veran, esqueméaticamente, las
pertenecientes a los otros niveles: regional y nacional. En el nivel re-
gional de desarrollo de intercentros poblados que conforman sistemas
ecoldgicos integrados, las metas tenderian a favorecer y conservar aso-
claciones bi o multilaterales de administraciéon de medios de produc-
cion de bienes y servicios basicos, especialmente aquéllos que facilitan
intercambios de todo tipo, a la formacién de sistemas financieros ro-
tatorios y a la mantenciéon y operacién de bienes nacionales de uso
publico. La coordinacién entre planes de desarrollo nacional-sectoria-
les con los del nivel de realizacién, —la labor mas significativa del nivel
regional— plantea como meta el integrar las respectivas acciones sin
perjuicio de la libertad en ellas que es, muchas veces, condicionante en
su eficiencia. En el nivel nacional la meta méas interesante es la de en-
contrar el grado de descentralizacién con que operara el sistema. Tam-
bién se intentaria el mejor funcionamiento de los canales de informa-
cion de modo que se asegure la efectividad de las orientaciones y la ase-
cién de modo que se asegure la efectividad de las orientaciones y la
asesoria técnica y financiera que el gobierno central proporcione a los
otros niveles.

En esta resefla sobre aspectos de Informacién, utilizada para
aislar objetivos y metas, se han incluido las etapas de Colaboracion,
Conordinacién e Tntegracién, planteadas en la teoria expuesta. Las dos
ultimas etapas: Presupuestos y Control, vedadas al observador foraneo,
quedaran sin tratar.

En lo atingente a los medios de planificacién y control del desa-
rrollo urbano: Planes Reguladores y Estudios Preinversionales. Con
ambos instrumentos se podria sintetizar uno. Los primeros establecen
una imagen hipotética de la estructura urbana futura a 15 o 20 afios.
Pese a los avances de la estadistica y la probabilistica resultan incom-
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pletos por su filosofia de control funcional y esteticista, ambas dudosas,
sin considerar la iniciativa inversora del Estado como estimulo y orien-
tacion de las particulares y municipales. Son restrictivos por su com-
plejo sistema de tramitacion y apelaciones que entraba iniciativas desa-
rrollistas. No contienen plazos para la realizacién de las obras que con-
sultan, tampoco su financiamiento. Los preinversionales fallan funda-
mentalmente por su falta de metas urbanas especificas conformadoras
de ambientes de vida. No han coincidido todos con la instalacion de
Oficinas de Programacion en las areas estudiadas, tampoco todos se han
realizado, como estaba previsto, en el drea misma y con participacién
de la comunidad. Por ultimo, son de tal volumen y complejidad, que el
periodo que media entre la obtencién de datos y la difusion del estudio
y su aprovechamiento por los potenciales usuarios, es demasiado largo,
lo que invalida algunas de sus proposiciones.

Una falla comun a ambos instrumentos es la carencia de un or-
ganismo capacitado para administrarlos. Otra, es una paradoja. Los
primeros, financiados por las municipalidades, cuando se logran hacer,
es con presupuestos minimos que no permiten realizar estudios dema-
siado acabados. Los segundos, financiados por el Estado, por su buena
dotacién presupuestaria, exigen estudios tan sofisticados que lo hacen
utilizables sélo por un reducido grupo de iniciados. Pese a los vacios y
otras fallas anotadas, hay que tener presente que estos instrumentos
han logrado desde hace muy poco tiempo ser convencionalmente acep-
tados y que es lo dnico con que se cuenta para orientar el desarrollo
urbano, salvo los Planes Intercomunales v la legislacién urbana, sobre
la cual se ha viste la necesidad de unificarla en un Cédigo de Urbanismo
que, desprovisto del detalle —materia de reglamentos u ordenanzas lo-
cales— oriente y facilite la labor de planificacion.

Conclusiones

Si se considera el programa de Gobierno respecto a la construc-
cion de 60 mil viviendas por aiio, esto es 6,6 viviendas por 1000 habi-
tantes y cada vivienda vale un promedio de 10 veces el Producto Geo-
grafico Bruto por habitante, la inversion significa un 6,6% del PGB
total, sin contar la urbanizacién de terrenos y la dotaciéon de equipa-
miento. El afio de mayor inversién, 1965, se alcanz6 una inversion de
5,5% del PGB, servicios incluidos. Esto corresponde a un 30% aproxi-
madamente de la Inversion Geografica Bruta. Felizmente el programa
ha sido diferido ya que, aun asi, la inversion del sector ha afectado ne-
gativamente la inversidn en sectores productivos (15). Es asi como los
modelos sectoriales —que producen racionalidad en las inversiones del
propio ]sector— suelen perjudicar la racionalidad de la economia como
un total.

Los sistemas combinados de plan nacional-sectorial con plani-
ficacién urbano-regional, no estin aun suficientemente afinados; de
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todos modos no se justifica, para la época y lugar, crear Ministerios
Sectoriales, a menos que se trate de organismos exclusivamente ejecu-
tores. Centrales de documentacién estadistica, institutos de investiga-
cidén, instituciones de planificacién y presupuestos, organizaciones lo-
cales, etc., existen desde antiguo. Hoy, que las técnicas han alcanzado
un alto grado de perfeccién, estos organismos podrian ser muy eficaces,
si contaran con una dotacién humana y presupuestaria adecuada.

Al plantear una teoria para la administracién urbano-regional,
se ocult6, deliberadamente, que la organizacién propuesta no corres-
pondia a la de un solo organismo. Nadie podria exigir exclusividad en
el estudio del desarrollo urbano y nadie, salvo el gobierno de la ciudad,
en su control. De 2hi que la proposicién se refiere al trabajo relaciona-
do de varias instituciones todas existentes: Direccién General de Esta-
disticas y Censos; Instituto de Recursos Naturales; Institutos de inves-
tigacién en vivienda, urbanismo y planificacién; Oficinas Municipales
de Programacién Urbana; Oficina Nacional de Planificacién con sus
Oficinas Regionales; Direccién del Presupuesto; Corporacién de Fomen-
to de la Produccién; Secretaria de Promocién Popular; Contraloria y
Organismos Ejecutores del Estado. Estos ultimos se descentralizarian
paulatinamente hasta transformarse en instituciones descentralizadas
autarquicas del Sector Publico, como las Municipalidades.

La aceptaciéon del planteamiento hecho precisaria de una deci-
sion politica de trascendencia. En momentos en que se impulsa aumen-
tar el numero de Ministerios, constituye una disonancia proponer su
disolucién, manteniendo sélo: Gobierno Interior, Defensa, Relaciones
Exteriores, Hacienda, Trabajo y Previsiéon Social, Justicia y tal vez uno
o dos mas. Organizaciones Internacionales de larga trayectoria reco-
miendan lo contrario ((16). Pero, ¢es justo que un pais con un déficit
de desarrollo alarmante, pueda seguir malgastando sus escasos recur-
sos? ¢Es posible acaso mantener organismos sectoriales de planifica-
cién para que adecuen a su gusto lo ya planificado por otros y se dis-
puten el gasto publico en una carrera suicida por alcanzar metas socia-
les de corto plazo, perjudicando el bien comun? ¢Por qué no se acepta
de una vez que Chile no puede utilizar instrumentos propios de paises
desarrollados o primitivos? Se puede sostener que en estos dos casos
son utiles los organismos publicos sectoriales. Por bien distintas razo-
nes por cierto.

La coordinacién de tantos Departamentos y Direcciones Ministe-
riales de Planificacién, como existen, es imposible en la practica. Mas
eficaz resulta hacerlo con tres organismos de Informacién, uno de Pla-
nificacién, uno de Presupuestos, uno de Programacién, dos de Fomento,
uno de Control —sefialados en parrafos anteriores— y muchos, ojala
miles o mejor, millones de Ejecutores naturales vy juridicos.
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