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Ciudades en América Latina:
el nuevo rol de la Planificación

* Sergio de Azevedo

E l papel de la planificación será analizado a partir
de dos dimensiones. La primera es respecto a las

prioridades, metas e impactos económicos y sociales
que el gobierno local espera para la ciudad en los pró
ximos años (Azevedo, 1994). La segunda dimensión
se refiere a la capacidad institucional para coordinar
las acciones de los distintos órganos de la Administra
ción Local y de planificar e implementar políticas y
programas de gobierno.

El papel de la planificación urbana como inductor de
un proyecto a mediano y largo plazo para las ciudades
latinoamericanos.

Esta primera dimensión tiene que ver con la capacidad
del gobierno local para actuar en el sentido de que la
ciudad pueda desarrollarplenamente sus potencialida
des, incrementar las relaciones y acciones políticas
coordinadas con otras esferas del gobierno, elevar el

* Profesor TItular del Departamento de Ciencia Política de la Uni
versidad Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Brasil
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poder de competitividad de la ciudad por nuevas inver
siones públicas y privadas en relación a otros centros
urbanos nacionales de tamaño similar, mejorar las con
diciones de vida de la población, entre otras. En suma,
cómo viabilizar el que la planificación cumpla su fun
ción de pensar la ciudad a mediano y largo plazo y
compatibilizar las políticas sectoriales y las interven
ciones puntuales con estos objetivos, toda vez que sin
estrategias de mediano y largo plazo se hace casi im
posible desobstruir los cuellos de botella y problemas
crónicos de la ciudad.

Bajo esta perspectiva, le cabría a la planificación la ta
rea de realizar los estudios e investigaciones prospec
tivos que provean subsidios para la formulación de po
líticas de mediano y largo plazo, así como para análi
sis sobre su impacto en la estructura urbana. Estas ac
tividades de estudios e investigaciones permitirían
evaluar los potenciales beneficios de estas políticas, al
gunos de los efectos secundarios negativos que puedan
producir, los obstáculos que cercan su implementa
ción, así como las correcciones de rutas y reordena
miento de prioridades que se hiciesen necesarios.

Es esencial que sean destinados equipos específicos
para el desempeño de estas tareas de mediano y largo
plazo pues, normalmente, las personas con responsabi
lidad de "tocar la máquina" se deparan con tantas de
mandas rutinarias que terminan utilizando todas sus
energías en "apagar incendios".

En lo que respecta a la articulación intragubernamen
tal, la actuación del órgano de planificación adquiere
especial importancia en el caso de las Regiones Metro
politanas y Aglomerados Urbanos donde muchas de

las políticas sectoriales como el transporte, medio am
biente, vivienda, etc., tienen una fuerte "interface", no
pudiendo restringirse solamente a acciones de nivel
municipal.

Tratándose del debate sobre la vocación de la ciudad
algunos puntos merecen destacarse. En primer lugar,
cuando se trata de Regiones Metropolitanas o Conglo
merados de Municipios el destino de la ciudad no pue
de verse separado del futuro de la Región, especial
mente de sus municipios más dinámicos.

Hay cieno consenso en cuanto que a comienzos del
próximo siglo el desarrollo de las industrias líderes de
alta tecnología se deben concentrar en locales donde
haya disponibilidad de centros de investigación de ex
celencia y de mano de obra bastante especializada. En
este sentido, probablemente las mejores alternativas
para estas inversiones estarán en las regiones más de
sarrolladas de cada uno de los países latinoamericanos,
destacándose las áreas metropolitanas y algunos con
glomerados de ciudades estratégicas (ubicación geo
gráfica privilegiada, avance del parque tecnológico,
importantes centros universitarios, etc). Esto implica
un gran desafío para los responsables de la planifica
ción de las ciudades, especialmente para aquellas ubi
cadas marginalmente o fuera de este circuito. Se trata
de pensar y crear las bases materiales e institucionales
que refuercen las ventajas comparativas de las mismas
frente a otros centros nacionales en la atracción de es
tas inversiones.

Después de lidentificar los sectores de punta en rela
ción a los cuales la ciudad posee mejores condiciones
relativas de competir con otros centros del país, uno de



los objetivos de la planificación local debe ser el de de
finir las actividades que se desea atraer e incentivar en
el municipio o Región Metropolitana Obviamente, no
hay una receta "a priori"sobre donde invertir, depen
diendo de la situación de cada ciudad y de estudios
prospectivos de profundidad. Para lograr éxito, este
proceso necesita envolver a las agencias públicas e ins
tituciones de la sociedad civil directa o potencialmen
te relacionadas con las prioridades entonces estableci
das (Universidades, Agencias de Financiamiento y
Centros de Investigación, Sindicatos, Asociaciones
Profesionales, entre otras).

A través de iniciativas de gobiernos locales, con la par
ticipación de centros universitarios y con el apoyo po
lítico de grupos empresariales, pueden implementarse
experiencias de "incubadoras"de industrias estratégi
cas, donde serían creadas las condiciones de madurez
y apoyo para las iniciativas que, a mediano y largo pla
zo, puedan promover modificaciones en el proceso
productivo local.

Sin duda, el desafío de las administraciones de las ciu
dades de mediano y gran tamaño de países pobres co
mo los nuestros, con grandes focos de extrema mise
ria, es extremadamente complejo. Si por un lado es
necesario desarrollar acciones nítidamente inductoras
de actividades "nobles" para evitar perder el ''tranvía
de la historia", por otro lado también son necesarios
esfuerzos para intentar, por lo menos, disminuir las
precarias condiciones de vida de la población de bajos
ingresos.

Esto significa iniciativas tanto en el sentido de ampliar
la atención de las demandas de esos segmentos por ser-
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vicios Y equipos de consumo colectivos, como el in
centivo de actividades productivas que puedan absor
ver la mano de obra menos calificada.

Las actividades de planificación y coordinación insti
tucional de los gobiernos locales.

En lo que se refiere a esta segunda dimensión, la
agencia de planificación debe evitar dos posiciones
igualmente perniciosas. Una de ellas se refiere a la
tentación de volver al plan comprensivo globalizan
te, en relación al cual las experiencias históricas re
comiendan cautela.(Waterston, 1969; Matus, 1985,
Mattos, 1988).

Tampoco, se debe caer en el "reverso de la madalla",
es decir privilegiar actuaciones incrementales, dedi
cadas exclusivamente a "apagar incendios". En la
práctica, la postura de la llamada "planificación in
cremental" prefiere el "status quo", colocando al go
bierno remolcado por las fuerzas del mercado. Se
trata de una postura extremadamente conservadora,
pues el gobierno abdica de optar "a priori" por los
objetivos a alcanzar, transfiriendo al mercado la res
ponsabilidad por la definición de sus prioridades de
acción (1).

La crítica a esta postura no impide que, en determina
das situaciones especiales, el gobierno pueda optar por
un desarrollo desequilibrado, o sea, implementar cier-

(1) En relación a la defensa del incrementalismo consultar el clá
sico trabajo de Caiden & Wildavcky, 1974. Para un análisis crí
tico de este enfoque a partir de un estudio de caso consultar
Cintra & Andrade, 1978.
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tos proyectos que le parezcan importantes aunque pro
duzcan impactos y con distintos "efectos negativos"
sobre la estructura urbana (2).

La postura que parece más adecuada para nuestra co
yuntura sería la que podríamos llamar como "planifi
cación estratégica", "planificación adaptativa", "plani
ficación comprensiva moderada"o, incluso, "planifica
ción situacional" (Matus,1993). Se trata de recuperar
una cierta visión comprensiva para un número limita
do de variables y cuestiones consideradas estratégicas
en el proyecto político del gobierno, concentrando sus
esfuerzos en los "cuellos de botella" y ceder en su in
tención de querer planificar todo en los más mínimos
detalles.

También significa entender y aceptar que existe plani
ficación informal desarrollada por grupos de institu
ciones. Se sabe que, para maximizar objetivos secto
riales, algunas agencias son obligadas a implementar
acciones planificadas junto con otras instituciones que
desarrollan actividades recurrentes y complementarias
a sus objetivos. Se trata de aceptar e incentivar estas
"islas de planificación"- para utilizar la feliz expresión
de Cintra y Andrade (1978) - intentando maximizarlas
y, cuando sea posible conectarlas con otras.

Esta postura de planificación estratégica o adaptativa
parte del supuesto de la enorme heterogeneidad de la

(2) Un ejemplo de este tipo puede acontecer al optar por permitir
la instalación de una industria de gran tamaño (como una em
presa de montaje de automóviles), sin que la ciudad cuente.
previamente, con una infraestructura capaz de absorver los im
pactos de tal inversión.

máquina pública. Esto significa reconocer que los rit
mos de los distintos órganos son diferentes, estando
lista la "planificación" para dar un empujón, cuando
sea solicitado, a las instituciones que necesiten de una
ayuda especial. También significa respetar los distintos
paradigmas de las diferentes burocracias, tratando de
compatibilizar, a través de negociaciones, puntos y
metas mínimamente convergentes.

Las actividades de coordinación se deben concentrar
en las fronteras e "interfaces" de los órganos y políti
cas gubernamentales. A la planificación le cabría preo
cuparse de que sean neutralizados o reducidos los efec
tos externos negativos provocados por las diferentes
políticas públicas, además de garantizar economías de
escala, ganancias de integración y un mejor aprove
chamiento de los recursos.

Usando un lenguaje figurado, no se debe tener el sue
ño comprensivista de que todos "hablen igual y de ma
nera uniforme". En el caso que el proceso de planifica
ción logre que los diferentes órganos de la Administra
ción Local alcancen un acuerdo mínimo - aunque con
acentos bien distintos - habremos alcanzado una gran
victoria en las cuestiones consideradas prioritarias por
el gobierno.

En otras palabras, la Agencia de Planificación no debe
planificar sola, ni tampoco caer en la posición contra
ria de solamente yuxtaponer planes sectoriales sin nin
guna integración real. La primera posición nos recuer
da la visión tecnocrática de la planificación compren
siva de los años 60 y 70, mientras que la segunda ha si
do común durante la última década donde, muchas ve
ces, lo que sobró de la planificación fue un ritual de



presentación de planes, sólo para cumplir con las obli
gaciones formales o simbólicas.

Sin embargo, hay que destacar que cualquier órgano o
agencia dinámica, cuando no encuentra respaldo en la
estructura formal para la complementariedad de sus
funciones, o cuando el desarrollo de estas actividades
es lento, ineficiente o poco confiable, busca la forma
ción de redundancia a fin de garantizar un mayor gra
do de confiabilidad a sus objetivos. En resumen, en ca
so de vacíos institucionales en locales y cuestiones
consideradas estratégicas por el gobierno es lícito que
el árgano de Planificación cubra este espacio.

En lo general, sin embargo, lo más importante es que
la mencionada Agencia provea-las grandes directrices
e incentive la participación de los distintos órganos en
el proceso de elaboración e implementación de las ac
tividades de la planificación. En este sentido, debe fun
cionar como un aglutinador de esfuerzos, con el fin de
socializar un mínimo de conceptos comunes, ayudan
do a alisar aristas, negociando la compatibilización de
metas y dando especial atención y actuación a las cues
tiones consideradas estratégicas.

En relación,específicamente, a lasactividades de coordina
ción institucional hay ciertas tareas que seguramente de
mandan mayores cuidados por parte de la planifica
ción. Una de ellas se refiere al esfuerzo de compatibi
lizar acciones y políticas de órganos que, aunque se en
cuentren institucionalmente dispersos en la estructura
del Gobierno Local, poseen actividades complementa
rias y recurrentes. En estos casos, existirá la necesidad
de crear una instancia institucional de compatibiliza
ción de las diversas políticas que repercuten sobre el
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área urbana, o, por lo menos, un "forilm"donde los ór
ganos y agencias de vocación urbana y sectores orga
nizados de la población puedan discutir sus diferencias
y lograr núnimos acuerdos de actuación coordinada.

Otro importante desafío para el Órgano de Planifica
ción Municipal se refiere al esfuerzo para compatibili
zar las actividades de las distintas Secretarías y Agen
cias de la Administración Indirecta - divididas en de
partamentos por función - cuando existe la intención
de fortalecer a las Administraciones Regionales, orga
nizadas territorialmente. En este caso, la Agencia de
Planificación, de común acuerdo con todos los órganos
involucrados, deberá analizar cuales son los servicios
que, en la terminología clásica, serán desconcentrados
(es decir, abastecidos en las Regionales, pero mante
niendo el proceso de toma de decisiones centralizado)
y cuales serán "descentralizados", con la transferencia
de las actividades y del poder de decisión para las Ad
ministraciones Regionales.

Cabe destacar que, debido a las experiencias centrali
zadoras y autoritarias de varios países latinoamerica
nos en las últimas décadas, se creó un mito respecto
del proceso de descentralización en políticas públicas,
que pasó a ser visto casi como sinónimo de gestión de
mocrática, considerándose "a priori" como algo desea
ble y capaz de proporcionar mayor eficiencia en la
prestación de servicios. Ora, las recientes experiencias
comienzan a echar por tierra esta visión ingenua, mos
trando que la defensa de la descentralización ocurre en
función de intereses bastante diferenciados (pereira &
Resende & Marinho, 1993; Arretehe,1996) y que, lo
que no es raro, muchas de esas iniciativas pueden tener
efectos negativos para la población de bajos ingresos
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(Jacobi, 1990 ). Aún cuando la descentralización, en
ciertas ocasiones, pueda ser un importante mecanismo
para lograr una mayor eficacia, transparencia y un me
jor acceso a servicios y equipos urbanos especialmen
te para la: población más carente, es una terapia que no
puede generalizarse, estando lejos de ser una panacea
aplicable en cualquier situación. ~
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