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El autor propone un esquema de interpretacién de los origenes y desarrollo del planeamiento ur-
bano internacional aplicable al Pert, en respuesta a los fenémenos de industrializacién y urbani-
zacién acaecidos principalmente en Europa desde el siglo XIX. La premisa es que ese basamento
conceptual tuvo mucha incidencia entre 1915 y 1975 en la formulacién de disposiciones nor-
mativas sobre control urbano as{ como en la concepcién e implementacién de planes reguladores.
El esquema identifica cuatro enfoques: *funcionalista’, ‘romntico o utopista’, *de desarrollo
comunitario” y sistémico o integrador’ -que provienen de corrientes de pensamiento légico
clisico- que inciden en lo espacial, socio-econémico e integral y los cuales a su vez se plasman en
politicas, planes e intervenciones urbanisticas tales como las ciudades satélites, los planes regula-
dores, la zonificacién estricta de usos del suelo, -ampliamente difundidos y validados oficialmen-
te en el pais. Se concluye que hay un sesgo fisico en el Reglamento Nacional de Construcciones
(1969, 1971), en las politicas urbanas nacionales y en los planes de desarrollo urbano locales,
influidos quiza por los enfoques europeos y norteamericanos respecto a la planificacién fisica del
crecimiento de las ciudades y la estricta segregacién de usos del suelo. Ello seria adscrito mds al
enfoque *funcionalista’ derivado de la Carta de Atenas de 1933 que a los otros enfoques, lo cual
podria ser una de las causas centrales de la deficiente implementacién de politicas territoriales,
planes y reglamentos urbanisticos, que debiera ser enfrentada de manera decidida.

Palabras clave: : planeamiento urbano, urbanismo tradicional, desarrollo urbano,
formulacién e implementacién de planes, reglamentos de uso del suelo, normatividad urbana.

Abstract

The author puts forward a comprehensive conceptual framework encompassing international
urban planning theories developed since the beginning of 20th Century up to the mid fifties,
so as to examine 50 years of Peruvian urban planning since 1915. The assumption is that Eu-
ropean and North American theoretical planning basis had a strong influence in the enactment
of Peruvian urban codes, regulations, policies as well as the formulation and implementation
of development plans. Four main approaches are devised: Functionalist, Utopian, Community
Development and Comprehensive. Planning concepts are related to their ideological, economic
and social foundations. Satellite and green cities* schemes as well as urban development plans
('planes reguladores o pilotos’), zoning regulations and national codes for development & build-
ing were officially enacted and pursued all over the country accordingly. It is stressed the excessive
concern for the spatial components of planning in attempting to improve the quality of urban
life. The physical bias underpinned in national urban regulations (1969, 1971), overall policies,
land subdivision codes, as well as urban development plans with strict zoning controls account
merely for land use segregation patterns —as inspired in the Athens Charter of 1933. The prevail-
ing ‘functionalist approach " might well be one of the main reasons to account for severe failures
in the implementation measures used in land policies, plans and zoning ordinances which need

to be firmly faced.

Keywords: urban planning, traditional urbanism, development plans, plan implementacion,
land use regulations, environmental standards.
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Prologo

En 1975, realicé una investigacién académica sobre
los aspectos normativos y operacionales conside-
rados en la implementacién de las politicas de uso
del suelo y planes urbanos del pafs desde 1915 en
adelante.' 37 afios después (2012), estimulado por
la docencia universitaria y con el interés profesional
por ahondar el tema, decidi continuarla examinando
los planes urbanos formulados para las ciudades de
Cajamarca, Ica y Pucallpa en la primera década del
presente siglo,—investigacién que concluf en julio de
este afo y que seria publicada posteriormente.

El Comité Editorial para las revistas de la Facultad de
Arquitectura, Urbanismo y Artes de la Universidad
Nacional de Ingenieria (Lima/Pert), del que formo
parte en particular los arquitectos Adolfo Cérdova
y Virginia Marzal, consideré importante difundir
los contenidos de ambas investigaciones en la revista
EST, respaldo que me honra sobremanera y aprecio.

Sin embargo, ;qué utilidad reportarfa publicar una
investigacién inédita tan antigua? Primero, ser pio-
nera sobre en el tema y desconocida en el medio;
luego, también podria enriquecer la discusién tedri-
cay practica sobre el planeamiento urbano en el pais
y, finalmente, aportar un marco de andlisis titil para
evaluar los planes urbanos que estamos formulando
actualmente que son muchas veces ineficaces.

La difusién de ambas investigaciones serd en dos
partes: esta primera, que se refiere a los aspectos
conceptuales o enfoques tedricos que subyacian al
planeamiento urbano peruano entre 1915-1975 y la
segunda, referida a la vigencia actual de tales con-
cepciones en la formulacién e implementacién de
planes urbanos provinciales entre 1999-2012.

En esta primera entrega, se pone a consideracién de
los especialistas la traduccién del texto original en
inglés de 1975. Se apela a la benevolencia de los lec-

1. Flérez, R. (1975). Urban plan implementation in Perii;: a crit-
ical approach. (MPhilThesis). Universidad de Edimburgo, Esco-
cia — Reino Unido.

tores para revisar los antecedentes del planeamiento
urbano peruano durante los primeros 75 afios del
siglo pasado, més que los dltimos 40 afios en los que
ha perdido vigencia y se ha debilitado en extremo, lo
que ha contribuido, por tanto, al necesario y radical
replanteo de una herramienta eficaz para el desarro-
llo de nuestras ciudades.

Si se acepta que la aplicacién efectiva del plan urbano
comienza en las etapas iniciales de su formulacién,
resultard esencial examinar los aspectos tedricos ba-
sicos y conceptuales de la planificacién con el fin de
mejorarla como un todo. La calidad de un determi-
nado proceso de planificacién dependerd de la eva-
luacién periédica de sus fundamentos tanto como
de sus resultados. Por lo tanto, es necesario contar
con las herramientas adecuadas para el anilisis; es
decir, un marco normativo con el cual comparar las
actuales intervenciones de planificacién. De alli, el
doble propésito de este apartado: proporcionar una
base conceptual para la implementacién de los pla-
nes asi como, brindar medios pricticos que guien la
critica y faciliten la formulacién de propuestas.

Primera parte: conceptos y teorias de
planificacion

El propésito de esta seccién es identificar los princi-
pales enfoques de teorfa de planificacién desarrollada
durante el siglo XX y establecer algunas correlacio-
nes con las caracteristicas de la planificacién urbana
en el Per.

Existe la necesidad de examinar la teorfa de planifi-
cacién de manera objetiva tanto como desde el pun-
to de vista sindptico. Sin embargo, este intento en-
frenta algunas dificultades derivadas, en parte,ldc_ la
relacién interdependiente entre la teorfa y la practica
del planeamiento.

La importancia de los aspectos teéricos parte de su
cardcter directriz, ya que ha influido sobremanera en
los tedricos y practicos inmersos en el campo fie la
planificacién. Por tanto, la prictica de la plan’nﬁza-l
cién puede ser mejorada sustancialmente a traves d€
estudio de los aspectos conceptuales en que s basa.
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Diversos conceptos de planificacién pueden estar
relacionados desde ciertos enfoques prominentes.
Las ventajas de esto pueden ser reconocidas segtin
lo siguiente:

- en primer lugar, la recopilacién y obtencién de
informacién de diferentes fuentes y temas pueden
fomentar relaciones significativas entre los aspec-
tos fisicos, sociales y econémicos

- en segundo lugar, la clasificacién de los conceptos
y teorfas de planificacién puede proporcionar un
marco normativo de referencia con el cual analizar
situaciones cambiantes y evaluarlas posteriormen-
te y por tltimo, se puede derivar mds argumentos
y concepciones criticas de tal clasificacién y asi,
contribuir al enriquecimiento del urbanismo.

Por consiguiente, los enfoques han sido clasificados
més en términos operacionales que absolutos, lo cual
puede favorecer una mejor explicacién de los proble-
mas urbanos asi como contribuir a resolver los mds
gravitantes.

Las evidencias de a(i)oyo han sido tomadas de va-
rios autores y periodos y no coinciden plenamente
entre ellos, aunque ello serfa vilido en sus térmi-

nos esenciales.

Algunos enfoques sobre la teoria de planificacion
urbana

En este apartado, se desarrollan cuatro enfoques
principales: el funcionalista, el utopista o romdntico,
el de desarrollo comunitario y el enfoque sistémico
o integral. Estos fueron clasificados con esos nom-
bres en consideracién a los siguientes criterios: (a)
la I6gica de pensamiento, sea de interaccién causal o
dialéctica; (b) el campo de mayor incidencia y (c) las
propuestas, su contenido e impulsores. (Figura. 1)

1. El enfoque funcionalista

Proviene desde tan atrds como Haussmann y Napo-
leén 11,2 pero especialmente de los postulados de

2. Morris (1972).

E. Howard (Garden City of Tomorrow) a inicios
del siglo XX, T. Garnier (Industrial City)?, C. Perry
la teorfa de la unidad vecinal o de barrio, que llegé
a su climax con Le Corbusier* (Radiant City) y la
propuesta del CIAM en la conferencia y Carta de
Atenas de 1933.

La pertinencia del funcionalismo en nuestros dfas
puede ser mejor apreciada en la tradicional orienta-
cién del planeamiento urbano respecto de los usos
del suelo, como consecuencia de los principios desa-
rrollados durante la primera mitad de este siglo. Ello
ha influenciado intensamente tanto en los 4mbitos
administrativos y funcionales como en los profe-
sionales de lideres atn en actividad (Gans, 1972, p.
20-30).

En este contexto, se dice que la “Teorfa de Sistemas
representaria una elaboracién ulterior de las ideas
tradicionales orientadas hacia lo espacial” (Simmie,

1974).

En una descripcién muy breve, el funcionalismo en
el planeamiento urbano “entendié la ciudad” como
la bisqueda del orden y la armonia a través del uso
de analogfas con los organismos vivientes. Ello fue
concebido sin consideracién de las fuerzas sociales y
econémicas operantes en las que diversas actividades
urbanas compiten por la escasa tierra urbana que po-
see gran accesibilidad y preferente localizacién.

Simmie (1974) rastrea la filosofia subyacente y base
tedrica de tales conceptos en la siguiente forma:

[...] funcionalismo-estructural [...] se encuentra en el
uso de una analogfa orgdnica, luego en la especifica-
cién de unidades mediante el uso de analogias ecolé-
gicas, tanto como en la delineacién de los subsiste-
mas en términos de tipos particulares de agrupaciones
y, finalmente, en la teoria de sistemas (p.20).

La idea de la unidad vecinal elaborada por Clarence
Perry en los afios veinte era esencialmente un medio

3, Pevsner (1972).
4, Goodman (1960).
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de relacionar los servicios o equipamiento a la dis-
tribucién de la poblacién en forma sistemdtica, con
particular atencién a la seguridad y comodidad de
los peatones. La idea fue posteriormente reformula-
da en el plan de la unidad vecinal. “Se afiadi6 que la
manera en que los servicios fueran asignados dentro
de una unidad de barrio fomentaria un sentido de
pertenencia y comunidad de espiritu entre los resi-

dentes de cada barrio” (Broady, 1972, p.14).

Con respecto a los postulados de la Carta de Ate-
nas, la filosofia de planificacién establecia el ideal de
ciudad, la que satisficiese las mds elementales nece-
sidades bioldgicas y psicoldgicas de grandes masas
de poblacién.

Partiendo del pleno reconocimiento y aceptacién del
crecimiento caético de las ciudades, las principales
razones subyacentes eran la falta de control asi como
el desarrollo desordenado, sub productos de la era
del maquinismo. M4s concretamente, se decia que la
ubicacién irracional de las viviendas e industrias, la
falta de accesibilidad a los espacios abiertos y la falta
de jerarquia funcional en los sistemas de transporte
no coincidfan con la idea de que el fenémeno urba-
no debiera ser capaz de desarrollarse orgdnicamente
en todas sus funciones respectivas y, ms adn, que
cada fase del crecimiento urbano debiera asegurar un
estado de equilibrio entre todos sus componentes.

Por lo tanto, se suponfa que era necesario un nuevo
tipo de organizacién espacial con el fin de corregir
las anormalidades urbanas. Esto fue posteriormente
relacionado con las cuatro funciones de la ciudad,

6

vale decir vivienda, recreacién, trabajo y transporte
(Broady, 1972, p.6). La interpretacién espacial de
tales conceptos fue la propuesta de patrones regula-
res y la progresiva segregacién de usos del suelo y/o
diversos componentes urbanos. Esto es comentado a
continuacidn:

[...] la preocupacién para ordenar todas las activida-
des se convirtié en un proceso de separar las piezas
colocando similar con similar — y como consecuencia,
colocando los elementos que se consideran diferentes

mds y més separados. (Wright et al., 1974, p.283)

Empero, esta peculiar percepcién del problema ur-
bano no fue solamente apoyada por los planificado-
res. De hecho, el enfoque funcionalista estaba muy
fuera de su control en los tiempos en que la Carta
de Atenas entr6 en vigor, ya que su filosoffa bdsica
era aquella de los reformistas civicos y religiosos de
la clase medio alta, tal como Gans (1972) enfatiza:

Los esfuerzos de los reformadores fueron apoyados
por otros grupos de interés en la ciudad -que eran
amenazados por la expansién de los tugurios y su po-
blacién inmigrante- quienes propusieron dos prop6si-
tos adicionales, belleza y eficacia... Los planes fue.ron
apoyados por los intereses comerciales y patrin'lomalcs
en el centro de la ciudad, por los que se queria elevar
los valores del suelo en esas dreas y también propug-
nar la eficiencia gubernamental en mantener bajos los
impuestos (pp.72-73).

Esto puede verse en las ciudades de Europa occiden-
tal y los Estados Unidos, donde la revolucién indus-
trial tuvo un fuerte impacto en la prestacion de ser-
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Figura 1. Los enfoques en la teoria de planeamiento urbano
Fuente. Elaboracion del autor.

vicios puiblicos y equipamiento urbano y también en
algunas ciudades del tercer mundo durante el siglo
XX.? Las ciudades se congestionaron y hacinaron y,
por lo tanto, quedaron marcadas por la fealdad, in-
eficiencia y desorden.

La aprobacién de las normas de zonificacién parecia
estar dirigida a la preservacién del orden, eficiencia
y segregacién de usos de la tierra no compatibles en-
tre clases socio-econdmicas. Ello también allané el
camino a la Carta de Atenas que estaba por seguir.

La falta de conciencia por los planificadores de
las implicaciones econémicas de sus conceptos es-
condidos detrds de los postulados del ‘orden-efica-
cia-belleza’, era auto engafiosa dados los principios
conductuales y deterministas mediante los cuales se
explicaba. En rigor, se buscaba moldear el curso del
desarrollo comunitario solamente a través de la alte-
racién del medio fisico.® Ese concepto fallé en reco-
nocer que la generacién de problemas no era causada
por el patrén espacial, sino, en gran medida, por la
estructura socio-econémica.”

C. Alexander (1966) argumenta que los urbanistas
modernos todavia estin anhelando las caracteristicas
fisicas de las ciudades del pasado, en lugar de buscar
sus principios ordenadores més abstractos. Seglin su
punto de vista, la segregacién de actividades urba-
nas y la idea de la unidad de barrio son nociones
simplistas, rigidas e antinaturales. En este sentido,

5. Segré et al. (1971, p.47-59). Los planes reguladores de La
Habana y Buenos Aires propusieron er *embellecimiento’ de sus
dreas centrales como reaccién contra la intrusién de zonas in-
dustriales y de viviendas de las clases trabajadoras.

6. Simmie. (1974). Implica un proceso unidireccional en el
cual el ambiente fisico es la variable independiente y el com-
portamiento humano es la dependiente, Los seres humanos para
quienes los arquitectos y planificadores crean sus disefios son
simplemente moldeados por el ambiente que se proporciona
para ellos.

7. Broady. (1972, p.20-21). “[...] el disefio puede influir, (pero)
no se puede decir que determine el comportamiento social [...]
tiene a lo sumo sélo un efecto marginal sobre la actividad social.
La forma fisica es sélo un entorno potencial ya que simplemente
proporciona posibilidades o sefales de comportamiento social”,

el funcionalismo puede traer ventajas significativas
para los planificadores, los administradores de la
ciudad y los empresarios, en vez de favorecer a las
personas mismas. Esta afirmacién es apoyada por
autores como M. Ragon (1973) quien nos dice que:

[...Juna verdadera segregacién de actividades, la orde-
nacién sistemdtica de ghettos sociales y hdbitat de alta
densidad convertida en un sistema funcional... las ha-
bilitaciones industriales y residenciales son expresio-
nes de una sociedad gobernada por la productividad y
funcionamiento (p.56).

2. El enfoque utopista o romdntico

Se deriva del rechazo a la teorfa tradicional de la
planificacién urbana, es decir, al funcionalismo, en
relacién al patrén de segregacion de usos del suelo.
Se demostrard luego, sin embargo, que también se
desarroll6 a partir de premisas basicas similares al
funcionalismo.

Los partidarios sostienen que el urbanismo moderno
fracasé al no abarcar ingredientes importantes que
crean ciudades ‘emprendedoras y vitales’. Y que la
heterogeneidad, diversidad y usos mixtos todavia es-
tan ausentes en los nuevos asentamientos urbanos.
Uno de los mejores representantes del enfoque ro-
mantico es J. Jacobs (1974) quien destaca:

[...]la necesidad de ciudades con mds intrincada y so-
fisticada diversidad de usos que se diesen apoyo mu-
tuo y constante, tanto econémica como socialmente
[..]. la ciencia de la planificacién de la ciudad y el
arte del disefio civico se debe convertir en la ciencia y
arte de catalizar y nutrir esas sofisticadas relaciones de
interaccién (p.24),

La defensa del ‘mix urbano’ también se basa en la
creencia de que las comunidades socialmente mix-
tas ofrecen mds oportunidades a los sectores menos

.. . .  ; b
privilegiados de la sociedad que los ‘ghettos urbanos
aislados. La mayoria de ellos fundamentan sus cri-
ticas solamente en términos fisicos, pero otros van
mds alld de ello e intentan explicar la naturaleza de
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las ciudades dentro de su peculiar contexto econd-
mico y sociolégico.®

Hay un consenso bisico, sin embargo, que no siem-
pre se explica especificamente: la bisqueda de un
ambiente urbano utdpico o ideal para la vida de las
personas. Pareciera que sigue siendo vélido el en-
foque determinista por el cual la forma urbana en-
camina en gran medida el comportamiento de las
personas. Este movimiento ha acumulado influen-
cia y amplio apoyo, debido a su desafio directo al
planeamiento actual de la ciudad. También le debe
mucho a la creciente conciencia de los planificadores
para las consideraciones sociales enfatizadas por la
sociologia urbana.

El “ataque frontal a los postulados de la Carta de
Atenas vino desde el mismo seno de los miembros
del CIAM, esencialmente del Team 10” (Smithson,
1968, p.78), que fue uno de los grupos de la Carta.
Se consideré que las asociaciones humanas eran de-
masiado complejas y no podian ser tratadas por la
teoria urbana existente, ya que las actividades deben
vincularse en niveles complejos mdltiples, conec-
tados a los lugares de trabajo y a los componentes
territoriales donde fuere necesario para cada nivel
de asociacién. Se rechazé el aislamiento arbitrario de
los barrios por ser concebido a partir de condiciones
funcionales y tedricas mds que en términos huma-
nos. Ello puede ser citado asi:

[...J]podemos ver el funcionamiento de los compo-
nentes tedricos aislados, vivienda, trabajo, recreacién
(de cuerpo y espiritu), circulacién; y entonces nos
preguntamos cémo alguien podria creer que el secre-
to del planeamiento urbano yace en ello (Smithson,

1968, p.84).

Sin embargo, aunque esas ideas podrian parecer
progresivas, sus conceptos centrales todavfa estaban

8. Similar al caso del funcionalismo, algunos planificadores
‘romdnticos’ son conscientes de su papel dentro del sistema
econémico, pero otros todavia actdan Eastantc ingenuamente
ignordndolo.

atados a la idea que la cohesién social se obtiene por
un conjunto diferenciado de relaciones ambientales.

El andlisis mds profundo del funcionalismo realiza-
do por Alexander (1966) muestra lo elemental de
los postulados de los CIAM. El critica a C. Stein,
Abercrombie, Tange, Soleri, Le Corbusier, Costa y
otros diciendo:

[...].falta un ingrediente esencial en las ciudades arti-
ficiales: cuando se les compara con ciudades antiguas
que han adquirido la pdtina de la vida, nuestros mo-
dernos intentos por crear ciudades modernas son, des-
de un punto de vista humano, totalmente inexitosas

[..] (p-47).

Aunque uno tiene que ser justo en reconocer la va-
lidez de su anilisis y su brillante demostracién del
conjunto de relaciones sociales, econémicas y fisicas,
no hay duda que él estd describiendo al actual patrén
de interacciones como si fuese algo ideal a tenerlo
como objetivo. Su demanda biésica en favor de las
ciudades naturales parece carecer de respaldo, ya que
sus premisas respecto a que la estructura de poder
tiene que permanecer intacta no es necesariamente
vilida, porque la manera en que las ciudades se or-
ganizan puede desalentar el acceso equitativo a los
servicios urbanos.’

Se dice que se puede obtener medios para inducir
vitalidad y diversidad a la ciudad a través de un estu-
dio mds cuidadoso de su comportamiento real, eco-
némico y social. Jacobs llama la atencién sobre la
equivoca preocupacién por la apariencia de orden y
belleza sin conocer el “orden innato y funcional que

ellas tienen” (Jacobs, 1974, p.24).

Esto tltimo puede parecer una demanda mz.cfnablc,
ya que muchos estudiosos sustentan la nocién que
la forma urbana debe seguir a la funcién precisay
al ordenamiento estructural de una sociedad urb:.u’m
dada, Empero, se podrfa preguntar si tal afirmacion
evoca una visién estitica de los procesos urbanos por

9. Se puede decir cguc Alexander también se gllinea con la‘ co-
rriente romdntica. Sus creencias son compamdas asi en cierta
medida con aquellas del Team 10 mencionadas anteriormente.
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la que la trama urbana es simplemente una conse-
cuencia de la desregulada operacién de las fuerzas
econdémicas y sociales. Por ejemplo, se podria decir
que la mayoria de ciudades medievales representan
casos tipicos en los que la heterogeneidad y la mezcla
de actividades urbanas contribuyeron al enriqueci-
miento de la vida urbana. Pero esto, nuevamente,
retrotrae la nocién de entornos urbanos utépicos
que son usados de un modo normativo para explicar
las deficientes situaciones urbanas desde el punto de
vista espacial.

Ragon (1973, p. 61-63) también suscribe una vo-
luntad similar para la revitalizacién de las ciudades y
cree que el ingrediente perdido en las ciudades reales
es la diversidad de barrios, cada uno con su particu-
lar atmésfera configurada por monumentos singula-
res, cafeterfas y lugares de diversién. Esta vision es
“redondeada” con la creencia que en las épocas ante-
riores, el espacio urbano era una sintesis holistica de
la residencia, lugares de trabajo y diversién. Asi, la
separacién entre el trabajo, la residencia y todo tipo
de segregacién contribuyen a los males de la ciudad.
El claramente pregona en contra de la doctrina de
segregacién de los usos del suelo sostenida por los
planificadores, aunque la relaciona con la divisién
del trabajo derivada del sistema econémico vigente.
En ese sentido, sus criticas tienen una validez bas-

tante sélida.

Algunos sociélogos también podrian argumentar
acerca de ciertos propésitos detrds de tales ideas
del ‘mix urbano’, quizé pensados como medios fi-
sicos para mitigar el conflicto social entre grupos
socio-econémicos antagénicos como un Correctivo
para conseguir barrios mds equilibrados (Smithson,
1968, p.12).1

10. En los Estados Unidos, se comenta sobre los riesgos de los
barrios tugurizados (*slummy environments’): se sefiala que es
una ley universal que si se ignora la evolucién de los barrios
tugurizados -la zona existente mis débil de la ciudad- estos po-
drfan crecer hasta convertirse en una fuerza revolucionaria. So-
lamente se puede mejorar las ciudades en Norte América si hay
concentracién en métodos de cambio para estos sectores. Solo
asi se puede evitar la guerra o revolucién social.

La demanda por revertir la tendencia del planea-
miento urbano y la protesta de moda ‘para devolver
la vida a las zonas céntricas de la ciudad © es otra
nocién romdntica generalizada que puede observarse
en una serie de propuestas de planificacién en otros
lugares elegidos al azar. En primer lugar, se ha di-
cho que para lograr una comunidad mds animada
hay que promocionar una cultura sana y deseable
a través de una mayor mezcla de actividades y, en
consecuencia, en los propésitos de los planificado-
res, se debe alentar ‘un centro de ciudad efervescente
y lleno de vitalidad, lo que permite que se manifieste
un ambiente ingenioso y alegre por caético que pa-
rezca. Esto se puede lograr reduciendo la intensidad
del desarrollo en las zonas de empleo masivo e in-
troduciendo usos residenciales, sociales y recreativos.
Asi, se puede minimizar y también evitar 4reas de la
ciudad que se ‘mueren’ después que los trabajadores
han regresado a casa por la noche “con lo cual se
reducirfa los tiempos de viaje y la necesidad de pro-
veer facilidades de transporte” (Yardwood, 1974, p.
9-10). Un segundo ejemplo es la estrategia para una
ciudad del tercer mundo que iba a ser reestructurada
como un centro de propésitos multiples, con cada
centro teniendo un equilibrio de empleos y vivien-
das de manera que la mayoria de viajes se hiciese a
pie:
Mds usos mixtos, particularmente reintegrando las
diferentes actividades en las 4reas residenciales: lugares
de empleo cuidadosamente disefiados— como talleres
pequefios, tranquilos y limpios, ademds de despachos
profesionales tanto como la tradicional peluqueria en
o cerca de las viviendas — todo lo cual traeria ventajas
importantes (Bor, 1974, p.261).

Por tltimo, en un diagnéstico de la situacién actual
y la base para las futuras nuevas ciudades en Francia
(Merlin, 1975) se afirmé que el mayor criticismo a
las grandes poblaciones habia sido su monotonia,
la banalidad de su arquitectura, la falta de servicio,
tiendas, empleo y la ausencia de espiritu comuni-
tario. Mds aiin, se criticé la tradicional bisqueda
de ‘animacién’ en las nuevas dreas residenciales a
través de densidades de hasta 150 personas por acre
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—como una caracteristica urbana deseable. Empero,
para remediar los excesivos requerimientos de esta-
cionamiento y corregir los principios ‘formales” de
planeamiento se sugirié hacer una reevaluacién de
los objetivos filoséficos y sociales de la nueva ciu-
dad introduciendo mds escala humana a los niveles
residenciales (a densidades medias) y la mezcla de
alojamientos para venta y alquiler. Recordemos que
Haussmann también hizo ‘cirugfa urbana’ en Paris
con este proposito.

Las ventajas de los usos mixtos son reconocidas
como un medio para reducir los costos de transpor-
te y lograr una mejor distribucién de los recursos
urbanos y los ingresos reales. Sin embargo, también
debe tenerse en cuenta que las fuerzas sociales y eco-
némicas que han dado forma al patrén de uso del
suelo en forma dispersa no pueden ficilmente ser
revertidas mediante un nuevo tipo de ordenamiento
espacial. En este sentido, es muy dificil determinar
qué tarea se le debe asignar a la planificacién, ya que
la planificacién fisica no podria por si misma crear
las condiciones adecuadas de vida urbana.

De manera sucinta se dirfa que el enfoque utopista
o romdntico constituye una reaccién para corregir
los errores mediante el uso de similares herramientas
teéricas del funcionalismo -tales como el determinis-
mo ambiental del pasado- pero ineficaces de lograr-
lo segiin se concluye a continuacién:

[...] en las zonas internas de las ciudades los planifica-
dores han fallado en lograr un satisfactorio uso del
suelo a través de la creacién de condiciones pseudo
urbanas tanto  en la periferia de los asentamientos
existentes como en el medio de las zonas rurales (Sim-
mie, 1974, pp.22-23).

Conceptos colaterales

Otra concepcién peculiar, de alguna manera rela-
cionada con el enfoque romdntico, es la llamada
‘comunidades balanceadas’. Proviene de la premisa
bisica que la calidad y el éxito de la vida urbana ya-
cen en el grado de mistura entre clases socio-econd-
micas, edades y sexo. Esto se explica, por ejemplo,

10

mediante la apreciacién (Ragon, 1973, pp.73) que
tanto las urbanizaciones de vivienda burguesa como
de bajos ingresos son igualmente mondtonas, uni-
formes, 4ridas y tristes y que el urbanismo moderno
facilita intensamente su destruccién, de la que la
situacién actual es su evidencia primaria,

Una hipétesis mucho mis sutil, muy criticada por
los sociélogos, es que la creacién de ‘comunidades
balanceadas’ habrd de traer consigo la cooperacién
y beneficio para todos, en la medida que compartan
valores y aspiraciones. Se agrega que:

El objetivo principal de estas comunidades econémica
y socialmente ‘balanceadas’[...] es la eficiencia econé-
mica y administrativa. Estos objetivos son general-
mente considerados en la medida que traigan benefi-
cios iguales para todos los miembros de la comunidad

(Simmie, 1974, p.14). :

Se sostiene, sin embargo, que la creacién de tales
‘comunidades balanceadas’ es probable que conduz-
ca a conflictos en lugar de cooperacién. Esto se basa
en datos empiricos del anlisis de programas de reu-
bicacién de viviendas y de integracién social familiar
en los Estados Unidos.

El efecto de reubicar familias obreras en barrios de
mayores estindares es que las relaciones familiares
se resienten y se intensifica los patrones tradiciona-
les de familias obreras y que tal reubicacién es ms
estresante que las mudanzas a barrios mds homo-
géneos y que ese estrés prolongado contribuye a la
enfermedad mental, fisica o al alcoholismo (Booth,

1974, p.124).

Esta conclusién coincide también con los hallaz-
gos de la investigacién sociolégica llevada a cabo en
relacién con los efectos perjudiciales de alterar las
otras estructuras étnicas y sociales en el centro de la
ciudad, La insercién de una poblacién extrafia en €l
territorio de una poblacién nativa puede romper po-
derosamente la integridad cultural de ambos grupos
como tales, al punto que se pueda requerir la pro-
teccién de la estabilidad y salud sociales (Geernbie,

1974, p.74).
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Otro estudio de los aspectos legales involucrados en
el concepto de ‘comunidades balanceadas’ examiné
algunos obstéculos presentados en los tribunales al
proponer ese concepto como un estandar de zonifi-
cacién vilido. Se mostré, por ejemplo, las dificulta-
des en determinar el verdadero significado de “co-
munidades balanceadas’ en circunstancias diferentes

del campo prictico (Rose, 1973, p.265).

Se sostiene que, ya que el proceso de planificacién
estd disenado para proporcionar planes y programas
de crecimiento racional e interrelacionado de la co-
munidad -para satisfacer las necesidades futuras de
la comunidad y mejorar la calidad de vida— el tri-
bunal puede actuar como un agente positivo para
alcanzar esos objetivos. Las decisiones judiciales se
pueden basar en el testimonio experimentado de los
planificadores profesionales para determinar si es ra-
zonable la asignacién y designacién del uso del suelo.
Los planificadores deben estar preparados para par-
ticipar en el proceso por el cual tal balance o equili-

brio puede ser obtenido. (Rose, 1973, pp.273-275).

Asi, se le otorgaria un nuevo rol a los planificadores
dentro de la sociedad. Pero el compromiso piiblico
hacia las *comunidades balanceadas” puede ser cues-
tionado respecto a los valores asumidos por tal con-
cepcién, teniendo en mente aquellas criticas iniciales
referidas a la ruptura de la integridad cultural de los
grupos socioecondmicos.

Se debe satisfacer las necesidades de la comunidad
en consistencia con el beneficio general y los idea-
les de democracia. Sin embargo, puede ser discu-
tible aceptar la defensa de un conjunto de valores
comunes a ser compartidos por todos los grupos
socioeconémicos, en cuyo nombre los planificado-
res y tribunales propusieron un concepto bastante
singular. Ademds, podemos preguntar ;por qué la
‘comunidad balanceada’ es el ideal al cual orientar
los objetivos de planificacién?

Hasta ahora, en este andlisis de la idea de ‘comu-
nidad balanceada’, hemos considerado que es un
concepto ideal incapaz de gobernar los principios de
ordenamiento para el funcionamiento de la ciudad.

(4]

Tal ideal de ciudad ordenada y jerdrquica es enten-
dida solamente en términos fisicos, para ambos en-
foques funcionalista y utopista o romdntico, y que
la organizacién urbana no podria fomentar por sf
misma un patrén integrado de actividades sociales
y econdémicas.

Gans'' (1972) practicamente ignora aquella creencia
que la variedad y heterogeneidad en una ‘comuni-
dad balanceada’ dada sea algo positivo para fomen-
tar las interacciones sociales:

[...] el concepto de ‘comunidad balanceada’ postula
un grado de heterogeneidad que dificilmente produ-
cird relaciones sociales suficientemente intensas para
lograr tanto una vitalidad social positiva como valores
culturales, politicos y educativos (p.149).

Es inadecuada la nocién que los usos del suelo son
asignados de manera ldgica y razonable -en la ma-
nera que visualizan los planificadores y validan los
tribunales-, ya que ignora el compromiso politico e
ideolégico de los actores que toman las decisiones.

Pareciera que la idea de que las ciudades debieran
crecer orgdnicamente mediante sucesivas ‘comuni-
dades balanceadas’, admitiendo que las normas de
zonificacién regulen ese desarrollo y se produzca en
una manera ordenada, responde a una forma bas-
tante elemental de mirar los procesos urbanos en
analogfa con los organismos vivientes.

Tampoco se puede aceptar el criterio de *comunidad
balanceada’ como un instrumento disefiado para
propésitos administrativos que permitan comparar
y evaluar la validez de las ordenanzas de zonificacién,
ya que serfa bastante discutible que un principio de
planificacién cuestione las desigualdades encontra-
das en los campos econémico y social (Gans, 1972,
p.152).

Todavia hay un largo camino por recorrer antes de
hallar el tipo apropiado de ordenamiento comunira-

11. “Es poco probable que la heterogeneidad puede ser imple-
mentada mediante la planificacién u otros medios legislativos
y politicos [...]"”
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rio que beneficie por igual a todos los miembros de
un heterogéneo colectivo socio-econémico. Por ello,
hay fuertes demandas conscientes de la necesidad
de estudios adicionales orientados a la eliminacién
de premisas tan vagas e inexplicitas (Broady, 1972,
p.108).12

3. El enfoque de desarrollo comunitario

Aunque no se puede decir que este enfoque cons-
tituye ya una clara linea de pensamiento en plani-
ficacién, sus partidarios comparten la creencia de
que el desarrollo comunitario no se puede lograr por
medios ambientales Gnicamente, tal como es respal-
dado por los conductistas.

Se argumenta que la dicotomfa entre la planificacién
fisica y planificacién social es te6ricamente injustifi-
cable, porque los planes fisicos afectan a las personas,
ricas o pobres, tanto como los planes sociales. Por lo
tanto, los problemas urbanos no deben ser aborda-
dos mediante la adicién de mds programas de plani-
ficacién social, a la manera del enfoque tradicional
de usos del suelo (Gans, 1972, pp.89-90).

Por el contrario, los problemas de la comunidad no
pueden ser identificados sin prestar atencién a los re-
cursos econémicos y oportunidades de las personas
y es poco probable que se produzcan cambios hasta
que se resuelvan los problemas sociales bdsicos. Este
punto estd bien ilustrado por este sociélogo quien
escribe:

Para resolver [...]los problemas que actualmente aque-
jan a nuestras comunidades [...] las desigualdades eco-
némicas y sociales que atin existen en nuestra socie-
dad —tal como se expresa en las privaciones y pésimas
condiciones de vida de los estratos socioeconémicos
mds bajos de la poblacién del drea metropolitana [...]
Lo que se necesita [...] es el aumento de los ingresos
deficientes, la provisién de mayores oportunidades
profesionales y educativas de la poblacién necesitada,
y el desarrollo de instituciones que creen oportunida-

12. El ;I:lancnmicnro es directamente afectado por el contexto
sociopolftico dentro del cual se lleva a cabo. Este contexto no
opera puramente con principios puramente racionales,

12

des culturales y apropiadas a sus necesidades (Gans,

1972, p.153).

Su hipétesis es que un proceso social posee su propio
dinamismo que, pese al desco del planificador, a me-
nudo alcanza su propia forma espacial. Esto invierte
la relacién causal propuesta por los conductistas.'

(Harvey, 1973, pp.44-45).

Esta creencia parece ser validada en términos ope-
rativos en consideracién de algunas observaciones
relativas a la planificacién local y el papel de los pla-
nificadores. Ellos afirman que los planes locales no
reflejan el verdadero cardcter y los problemas de un
drea debido al error de analizar problemas en una
manera fisica. Se dice que hay tres principales debili-
dades que merecen reconocimiento especial:

[...] los planes locales suelen ser diligentes en la do-
cumentacién de problemas de hacinamiento, vivien-
da pobre, terrenos abandonados y asi sucesivamente,
peto fracasan en explicar que esos problemas son el
resultado de un proceso en el cual los grupos son in-
capaces de satisfacer sus necesidades -incluso con la
ayuda del gobierno y otras entidades.

[-..] los planes locales se concentran en los sintomas y
efectos de problemas mds que en sus procesos subya-
centes y causas - la planificacién fisica tiende a medir
lo que existe en el entorno en lugar de explicar los
procesos que influyen y son influenciados por las con-
diciones existentes [...]

[...]Jel andlisis se centra en los sintomas que no tienen
ningiin valor predictivo... los planes locales fallan en
desencadenar acciones sobre los problemas o alien-
tan politicas capitales erréneas. (MacMurray, 1974,
pp-493-494)

Estas criticas tan consistentes inducen a pensar en
el disefio de diferentes politicas y planes, de acuer-
do a las necesidades de los diferentes grupos. Esta
apuesta por el desarrollo comunitario es de suma
importancia en la propuesta de los sociélogos que

13, El planificador, segtin este punto de vista, deberfa conside-
rarse como un sirviente del proceso social y no su maestro.
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hace hincapié en la necesidad de planificar en forma
integrada: las politicas de educacién, salud y otros
servicios deberfan ser consideradas simultineamente
y conciliadas entre ellas y, eventualmente, ser tradu-
cidas en diversos planes para la comunidad, como
un todo.

[...]los planes dentro de una sola autoridad local son
a menudo preparados en total aislamiento con las di-
ferentes bases y escalas temporales [...] Es cierto que
muchos de estos planes tienen manifestaciones fisicas
las cuales son coordinadas en el plan de usos del suelo
pero en una manera muy cruda ya que estos elemen-
tos fisicos tan sélo son una parte de todo el panorama

(Eddison, 1968, p.465).

J. Edwards (1974) respalda esta afirmacién diciendo
que las politicas y planes producidos por el sistema
de gestién no se deben limitar a cuestiones fisicas,
pero ser referidos a todos los servicios de la Munici-
palidad. Bott(1974), a su vez, llama la atencién sobre
la necesidad que los planes de desarrollo provinciales
tengan en cuenta la informacién pertinente acerca
de los problemas sociales y econémicos asi como
las oportunidades y la manera en que los recursos y
actividades serdn desplegadas para abordarlos igual-
mente a nivel distrital. Esta planificacién corporativa
o social, asi como fisica, les permitirfa participar a las
comunidades.

Se puede notar una preocupacién creciente e in-
tegral por la planificacién comunitaria alejada del
concepto tradicional que intenté “minimizar los
petjuicios y maximizar los beneficios a la comuni-
dad mediante en el uso del suelo” (Blummenfeld,
1972, p.300)" El plan de desarrollo comunitario

14. “La planificacién comunitaria procura minimizar los per-
juicios y maximizar los beneficios a la comunidad. Sus objetivos
son principalmente la proteccién de los barrios futuros asi como

resentes, la economia de los servicios publicos y la mejora de
ﬁ)s servicios del entorno habitacional y el ambiente, principal-
mente en términos de salud fisica, mental, social, asi como,
estética. Los medios son principalmente las restricciones y con-
troles de zonificacién y sub-divisién”. ~ Sin embarﬁo, se discu-
tird mds adelante cémo estas mejoras graduales podrian afectar
profundamente al sistema en ¢l largo plazo y no solamente
alterarlo levemente.

visto como un marco general dentro del cual puedan
operar otras agencias e individuos del sector privado,
que se debiese derivar del entendimiento comiin de
los problemas dentro de la autoridad local, formula-
do por un equipo interprofesional de planeamiento

(Eddison, 1968, p.466).

Esta moda, sin embargo, no es totalmente comparti-
da con el concepto de planificacién de los sociélogos
de planificacién, y el rol de la planificacién social en
relacién con este, aunque las metas sean casi idén-
ticas. Por lo tanto, es conveniente ampliar la plani-
ficacién social y su relevancia a la idea del desarrollo
comunitario.

La idea de la necesidad que la planificacién social
se integre con el planeamiento econémico asi como
del uso del suelo se estd empezando a desarrollar. En
términos mds familiares, lo que persiguen es aceptar
que las buenas ciudades no solo son las que estin
bien disefiadas, sino aquellas en las cuales se pueda
resolver los problemas de organizacién social y se li-
bere las iniciativas civicas. La planificacién es enten-
dida como un proceso que fomente y haga posible
el uso de los recursos humanos de una ciudad o una
regioén, para contribuir mas eficazmente a su desa-
rrollo social (Broady, 1972, pp. 116-117).

Su concepro de planificacién social no es aquel de la
de ingenierfa social el cual tiene premisas sociales y
fisicas basadas en estilos de vida familiar y comporta-
miento modal aparentemente deseables. Mds bien,
la idea de un planeamiento social evolutivo enfocado
en enfrentar aquellas variables y restricciones que li-
mitan la accesibilidad a los recursos y sus opciones.
Cherry (1970) nos da una explicacién mds certera
del planeamiento desde esos objetivos:

[..] el planeamiento no como el determinante de un
patrén futuro [...] sino proporcionando el marco fisi-
co, social y econémico a fin de darle a la gente la mds
amplia gama de oportunidades, asi como eliminar las
restricciones tanto como estas limiten que especificos
grupos de personas puedan disfrutar de las ventajas
del cambio social(p.400).
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En este dltimo sentido, Harvey (1973) pide una dis-
tribucién mds equitativa de los ingresos dentro de las
comunidades urbanas y dice que las dificultades no
deben desviar nuestra atencién sobre los mecanis-
mos que vinculan las decisiones sobre asignaciones
-ya sea publica o privada- en redes de transporte,
zonificacién industrial, ubicacién de servicios publi-
cos, redes, ubicacién de hogares y asi sucesivamente,
con sus inevitables efectos distributivos en el ingreso
real de los diferentes grupos de la poblacién.

Sin embargo, tales medidas, no engloban todo el
espectro de los mecanismos restrictivos en accién.
Y algunos de ellos pueden ser parte de las politicas
sociales. Lo que también es altamente relevante y
obligatorio, como escribe Gans (1972), es que se de-
ben implementar correctamente esas politicas para
aliviar la marginacién. Algunas politicas encajan en
el emergente campo de la planificacién social local,
pero se puede satisfacer muchas de ellas solamente
a través de las decisiones econémicas y legislativas a
nivel nacional (p. 154).

Heskin (1972) hace una importante contribucién a
esta nueva idea al subrayar el nuevo rol de las leyes de
planificacién como causas contribuyentes y posibles
soluciones a los problemas urbanos. Esto puede ser
logrado a través de la adecuada formulacién de los
problemas a resolver, la determinacién de las causas
de esos problemas y la formulacién de politicas que
traten tales problemas y lo hagan democrdticamen-
te, sin consecuencias financieras, politicas, sociales
u otras indeseables. También rechaza la idea de per-
cibir problemas a partir del poder gubernamental y
el derecho a la propiedad privada. Es dentro de este
amplio marco de objetivos sociales que la planifica-
cién social define sus limites de accién. Empero, se
debe hacer un comentario final con respecto al de-
sarrollo comunitario y la teorfa de planificacién. Por
consiguiente, el planeamiento tiene que ser conside-
rado como un proceso social de caricter educativo
que busca estimular las contribuciones que la gente
misma puede hacer para mejorar su propio entorno

social (Broady, 1972, p.9)." Esto debe ser entendido
como la participacién comunitaria en el mds amplio
sentido de la palabra y no solamente como un meca-
nismo de consulta.

El problema surge en la medida en que se concibe la
planificacién tradicional. Los planificadores sociales
sostienen que la teorfa de planificacién existente atin
contiene un racionalismo exagerado hacia los proce-
sos sociales. Incluso los mds avanzados tedricos in-
tentan racionalizar los cambios sociales inesperados
y espontdneos para ponerlos bajo control. (Ward,
1973, p.62-63).'¢

Esta visién difiere de la de los planificadores sociales
sustancialmente porque:

[...] el comportamiento social, aunque en muchos as-
pectos susceptibles de prediccién limitada, no le per-
mite al sociélogo aseverar el mismo grado de certeza
que el de un cientifico fisico, al que cominmente se le
cree tener en sus predicciones (Broady, 1972, p. 108).

Por lo tanto, Broady y otros planificadores sociales
abogan por la aceptacién de una teorfa de planifica-
cién que reconozca la ‘indeterminacién social’ que
requiere al planificador permitir y adaptarse satis-
factoriamente a las nuevas contingencias que surjan.
Esto se basa en la experiencia en que la planificacién
es directamente afectada por el contexto socio-politi-
co en el que se lleva a cabo y este contexto no funcio-
na con principios puramente racionales. También,
la informacién a disposicién de los planificadores es
insuficiente para sus necesidades; las variables invo-

15. La planificacién social difiere sustancialmente de la meta-
técnica de predecir las etapas de asentamiento del disefto fisico

16. Los planificadores profesionales de carreteras, de remode-
lacién de viviendas, de proyectos de renovacién urbana en los
centros urbanos han tratado los retos de las comunidades des-
plazadas o grupos comunirarios como una amenaza al valor de
sus planes y no como una parte natural de los esfuerzos de re-
construccién social. ‘Intcrfgrcncia', ‘bloqueo’ y la interrupcion
al trabajo son los términos can que se trata los retos sociales o
las divergencias con que los planificadores interpreran las pro-
yecciones.
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lucradas en asuntos sociales son indeterminadas y asi
sucesivamente.

Ward (1973) escribe que la comunidad abierta se
produce una vez que los planificadores renuncien a
su intento de predecir los valores futuros y expecta-
tivas de la gente. La planificacién social y la admi-
nistracién social, a través de la red descentralizada
de comunidades auténomas, representa una demos-
tracién muy clara de entidades que se rigen inde-
pendientemente de crecientes conflictos entre sus
miembros. Ademds, esto es necesario para lograr el
control completo de la ciudadania.

Esta tltima opinidn representa un enfoque diferen-
te y radical a la situacién. Ademds, puede entrar en
conflicto con la esperanza de alcanzar la igualdad so-
cial a través de los érganos administrativos regulares
que existan.

Thornley (1974) analiza las tendencias de planifi-
cacién a partir de un patrén de sucesivos objetivos
perseguidos por los planificadores que se contradi-
cen. Menciona las dificultades de producir un ‘bien
comin’ sin imponer los juicios de valor de los pla-
nificadores y politicos. Pero, por el contrario, argu-
menta contra afirmaciones vagas respecto a ‘flexibili-
dad’, ‘robustez y asi sucesivamente, lo cual puede ser
otra forma de evadir el conflicto y buscar el consenso
feliz. Ademds, la planificacién puede concentrarse
solamente en soluciones pragmdticas a corto plazo
y obviar las cuestiones mds amplias a largo plazo.
Por lo tanto, pide la ampliacién de la perspectiva de
la planificacién para incluir alternativas que no sean
meramente fisicas, pero que incluyan sistemas de
valores sociales y politicos conflictivos y una mejor
comprensién de las posibilidades tecnoldgicas.

Es notable la coincidencia entre este dltimo autor
y los propésitos de la planificacién social, ya que el
desarrollo comunitario no busca o pasa necesaria-
mente por la co-operacién y muchas veces estimula
disputas y conflictos con el fin de liberar las poten-
cialidades humanas. Gans (1972) destaca este punto
haciendo hincapié en los aspectos positivos deriva-
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dos de la oposicién a las politicas de planificacién en
las dreas centrales de las ciudades.

En cuanto a la interpretacion fisica de este conjunto
de valores y creencias (y en oposicién al funcionalis-
mo y enfoque romdntico), atin no se ha desarrollado
una forma fisica y es poco probable que ocurra. Mids
bien, el enfoque de desarrollo comunitario manifies-
ta sus propuestas dentro de principios estructurales:
cambios en la estructura social, redistribucién del
ingreso y cambios en la estructura de poder. Mis es-
pecificamente, se busca intervenir en el mercado de
trabajo asi como en el mercado de vivienda con el fin
de redistribuir el crecimiento econémico. Para hacer
esto, los planificadores deben trabajar con la gente
de modo que ellos adquieran plena conciencia de su
situacién e identifiquen propiamente sus problemas.

Se puede discutir, sin embargo, que en sociedades
urbanas altamente estratificadas exista alternativa es-
pacial alguna adecuada a los grupos més débiles (po-
litica y econémicamente) con la cual tener alguna
oportunidad de éxito cuando el mediador o agencia
estatal no los salvaguardan simplemente porque son
incapaces de mantenerse a si mismas. Por eso, parece
que este asunto no puede ser resuelto ni a nivel local
ni a nivel metropolitano, sino a nivel nacional me-
diante politicas orientadas al bienestar, la economia
y la redistribucién.

4. El enfoque sistémico o integral (hacia la teoria
de sistemas)

Este enfoque tiene dos fuentes principales de susten-
to. En primer lugar, se consideré en la prictica del
planeamiento urbano que era inalcanzable el objeti-
vo de organizar bien y racionalmente el crecimiento
de las ciudades. El problema no podria ser aprehen-
dido en términos estdticos y rigidos dados los con-
flictos existentes alrededor de los aspectos sociales y
econémicos. Y el planeamiento no pudo mantener
el mismo ritmo y velocidad de los cambios en todo
el mundo. En segundo lugar, la naturaleza comple-
ja del problema no podria ser resuelta mediante las
simplistas relaciones causales; es decir, el determi-
nismo espacial, el determinismo social y asf sucesi-



vamente. Por lo tanto, se tendria que idear algunas
soluciones alternativas para lidiar con esa creciente
complejidad.

Algunas criticas al urbanismo tradicional le darian
sustento al enfoque integral, tal como sigue:

Es [...] penoso ver todavia a los planificadores enfras-
cados en ‘vias de circunvalacién’, que es nada menos
un anhelo subconsciente de impedir el crecimiento
fisico, como si se tratase de las fortalezas defensivas o
‘Bastidas’ medievales de las ciudades amuralladas del
conrinente. El urbanismo deberia tener inmersa la fle-
xibilidad intrinseca para que las ciudades sean capaces
de crecer sin obstdculos, pero a lo largo de lineas pre

planeadas. (Pragma, 1966, p-38).

Al mismo tiempo, se observé que el conocimiento
sobre planificacién no habfa sido desarrollado su-
ficientemente hasta el punto de estar familiarizado
con las necesidades sociales y las aspiraciones de la
comunidad. Las irregularidades en el sistema urba-
no existente ilustrarian este hecho. Entonces, seria
necesario desarrollar un servicio de inteligencia que
les provea tanto a los técnicos planificadores como a
quienes toman decisiones, con mejores conocimien-
tos sobre los deseos del ptiblico, sus necesidades y va-
lores sobre el entorno urbano (MacLoughlin, 1966,
p-260).

Ademais, las dificultades de orden administrativo
como politico dieron lugar a sucesivos cuestiona-
mientos alrededor del papel de la planificacién den-
tro de las intrincadas relaciones de la sociedad. Se
argumenté que los problemas humanos no eran es-
tticos ni totalmente predecibles. Ademis de esto, la
imposibilidad de predecir las tendencias en los asun-
tos nacionales e internacionales o el desarrollo de las
ciencias aplicadas eran indicadores cruciales sobre la
complejidad del problema. Y los planes no podrian
ser drtiles mis alld de un corto perfodo de tiempo

(Kitchen, 1966, p.3065).

Hasta ahora los planes habfan sido disefiados para
cubrir largos periodos y sus proyecciones asumi-
das sobre los fenémenos econémicos y sociales de-

mostraron falta de confiabilidad. El informe PAG
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(1965) mencioné que los planes de desarrollo urba-
no habian tendido a ser anticuados en términos fic-
ticos (por ejemplo, cambios en las proyecciones de
poblacién, crecimiento del trinsito y otras tenden-
cias econdmicas y sociales). En cuanto a las técnicas
utilizadas para esas predicciones, estas eran a veces
demasiado inexactas y en otros casos muy complejas
y caras de emprender. Y en cuanto a las politicas, no
se reflejaba su evolucién mds reciente en los campos
de la planificacién regional y urbana. Por iltimo, se
observé que los planes estaban cada vez mds distan-
tes de los problemas y politicas emergentes de plani-
ficacién -y en muchos casos, no eran mds que mapas
de uso del suelo.

Ademis de todas estas criticas, un comentario adi-
cional hizo hincapié en que su forma inflexible y su
contenido no eran adaptables a nuevos conceptos y
por tanto, los procedimientos centralizados reque-
ran ser necesariamente corregidos, lo cual imponia
largas demoras en los intentos que dificultaban atn
mids el enfrentamiento de situaciones rdpidamente
cambiantes.

Eddison (1968, p.466) destacé la importancia del
enfoque de sistemas para entender la ciudad como
un sistema dindmico que demanda planes expresados
en términos similares, planes para guiar el cambio y
planes que requieren un sistema de seguimiento y
retroalimentacién bastante sofisticado. McLoughlin
(1966) comenta que las relaciones causa-efecto o pa-
sado-futuro serfan las herramientas mds ttiles para
comprender el mundo real (Garcia de Durango,

1973, p. 92-95).

Asf, se asumié la descripcién de fenémenos urbanos
sobre la base de la analogia con organismos com-
plejos, sistemas abiertos y asi sucesivamente. Flexi-
bilidad, cambio continuo y la interaccién dialéctica
fueron pensados como caracteristicas inherentes del
sistema.

El urbanismo comandaba esos procesos sistemati-
camente relacionados a los que intenté manipular
racionalmente para optimizar su rendimiento. El es-
tudio de cémo evoluciona este sistema fue abordado
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de manera muy flexible, ya que no todos los pro-
cesos podrian ser controlados estrictamente, debido
a la falta de conocimiento u otras particularidades.
Pero en cualquier caso, la planificacién debe lidiar
con ellos, incluso en los casos de irracionalidad, caos
o evidente anarquia.

Se hace algunas severas objeciones a los conceptos
bdsicos del enfoque integral: primero se dice que no
hay suficiente evidencia que los sistemas urbanos se
comporten en analogfa con esos organismos com-
plejos de la vida animal o con el funcionamiento de
la cibernética.

[...] en primer lugar no hay ninguna evidencia de que
la analogfa sistemdtica sea apropiada cuando se aplica
ala ciudad. Serfa necesario conocer mucho mds acerca
de por qué y cémo las ciudades, o mds correctamen-
te sus habitantes, se comportan de la manera que lo
hacen antes de argumentar que este comportamiento
pudiese ser adecuadamente estudiado o explicado por
la teoria de sistemas. (Simmie, 1974, p.34)

En este mismo sentido, se dice también (Thompson,
1975) que la experiencia arroja dudas acerca de la
existencia de simples reguladores del comportamien-
to social en las ciudades: ‘si el informe PAG hubiera
tomado en consideracién previamente la necesidad
que los planes constituyesen un continuo proceso de
refinamiento, revisién y andlisis operados por agen-
cias permanentes, esa orientacion hubiera sido re-
conocida y merituada’, la investigacién sociolégica
hubiera contribuido de manera significativa en con-
sideracién a las dificultades de predecir los cambios
sociales, tanto como fue aceptado en el enfoque de
desarrollo comunitario.

Pero las principales diferencias entre estos enfoques
se dan en cuanto a su orientacién del estudio de los
procesos o motivaciones. La idea de que todo en
la ciudad afecta a todo lo demds -como ocurre por
ejemplo en el ciclo de pobreza en el que la ‘carencia
milciple’ es tanto causa como efecto de una situa-
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cién en la cual las malas cosas empeoran progresiva-
mente- fue ganando apoyo."’

Como observamos allf, la relacién de causalidad
se torna dificil de comprender, ya que cuanto mds
atencién se presta al proceso dindmico, mis se oscu-
rece la causa de origen.

Los teéricos apoyan la premisa que las ciudades ya
no podrian ser objeto de estudio en términos tan
simplistas de variables dependientes/independientes
y que se debe encontrar un método con el fin de
simplificar las complejas interrelaciones y ser aplica-
do a las ciudades. El desarrollo de otros campos del
conocimiento, especialmente de las ciencias fisicas,
también ha influido el enfoque de sistemas, ya que se
habifa rechazado que existieran tales reguladores por
ser singularmente ineficaces, pues muchas ciudades
parecen avanzar fuera de equilibrio social y espacial y
el cambio no es absorbido, lo cual genera crecientes
disturbios y desequilibrios.

En segundo lugar, el estudio de las relaciones evita
el examen de las principales causas de problemas asi
como las cuestiones de la redistribucién del ingreso
v la accesibilidad al suelo urbano y los servicios pa-
blicos. Esto tiende a oscurecer la naturaleza de todos
los tipos de cambios y asume valores y aspiraciones
comunes para todas las personas en la comunidad.
Esta forma de mirar los problemas es el resultado de
experiencias en el campo prdctico. Thornley (1974)
escribe, por ejemplo, que el énfasis en la planifica-
cién actual, siguiendo el informe PAG y otras re-
comendaciones subsiguientes, deriva en “una cierta
limitacién de apreciacién y una posible negacién de
las cuestiones mds amplias a largo plazo. Y que la
creciente complejidad de la toma [de]decisiones ur-
banas estd demanddndoles a los planificadores una
asistencia pragmatica, menospreciando los intereses

en conflicto” (p.642)

17. *Los ingredientes bdsicos del ciclo de la pobreza son las ba-
jas condiciones de vida de los pobres con bajos ingresos, las
escasas oportunidades educacionales y el empleo no calificado o
desemplea”, Las famllias pobres suelen tener las peores posibili-
dades de avanzar en cualquier campo,
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En tercer lugar, no hay ningin punto de referencia
normativo al que las comunidades urbanas debiesen
mirar con el fin de mejorar sus condiciones existen-
tes (Simmie, 1974, p.33-37). Estas criticas ponen en
evidencia la orientacién técnica de enfoques como
la teoria de sistemas. También subrayan la idea fun-
cionalista de la bisqueda de eficiencia, racionalidad,
etc. en el entorno construido. El papel social de la
planificacién debe tenerse también en cuenta: “Al
juzgar una ciudad no sélo debemos preguntarnos
cudn eficaz y cudn eficiente es el proyecto, sino tam-
bién, cudn justo o equitativo es porque el planea-
miento consiste en la distribucién de recursos” (Falk

etal.,, 1974, p.664).

Se hace una afirmacién importante con respecto a la
supuesta racionalidad de planificacién. Moss (1975)
examina la propensién de los planificadores en ha-
cer notar la biisqueda de un método que sea toral-
mente légico y evitar que los procesos de toma de
decisiones sean demasiado influenciados tanto por
los juicios de valor individuales como las prioridades
econdémicas.

También se dice que los planificadores carecen de su-
ficiente racionalidad y a cambio tienden a ‘agradar’
(encontrar un curso de accién que sea suficientemen-
te bueno) sin hacer mayores esfuerzos para obtener
la informacién necesaria que encaje con los criterios

de racionalidad. (Kitchen, 1974, p.894-897)

Otra explicacién -y en términos mds realistas- re-
conoce que ‘la planificacién no se dirige hacia un
6ptimo, sino hacia una situacién de consenso. Asf, la
comprensién de lo que se puede lograr en términos
pricticos dicta el pensamiento racional y necesaria-
mente implica un acuerdo’. Los partidarios de tal
pragmitico y realista enfoque afirman que “no hay
ninguna respuesta correcta a cualquier pregunta de
planificacién; ni tampoco la posibilidad que haya
una respuesta técnicamente racional y equirativa por
lo que es muy probable que la planificacién tenga
que cambiar sus raices conforme pase el tiempo”
(Bird, 1975, p.106-108). Aunque esta explicacién
responde a las criticas anteriores respecto a lo que
la planificacién racional significa, muchos otros po-
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drian cuestionar su validez por ser demasiado neu-
tral y esencialmente conservadora.

Conclusiones

Los cuatro enfoques referidos a la teoria de la planifi-
cacién buscan mejorar la calidad de vida urbana y el
sistema de planificacién mismo mediante el abordaje
de los problemas espaciales, sociales y econémicos
existentes en las ciudades actuales.

Las diferencias entre estos enfoques se encuentran
principalmente en el grado de énfasis puesto en los
diversos aspectos para enfrentar los problemas urba-
nos. Asi, el enfoque funcionalista y el enfoque ro-
méntico proponen reordenamientos espaciales para
corregir los males sociales de la ciudad. El enfoque
del desarrollo comunitario subraya la necesidad de
cambios radicales en la estructura socio-econémi-
ca de la sociedad y evitar las orientaciones de pre
planificacién para el desarrollo social. Por tltimo, el
enfoque sistémico o integral enfatiza la naturaleza
interactiva de los procesos urbanos y la necesidad de
abordar todos los aspectos simultineamente en for-
ma racional y técnica.

Los enfoques funcionalista y utopista o romdntico
estin demasiado sesgados hacia la consideracién de
aspectos espaciales como si fueran las principales
causas de otros problemas. Por lo tanto, no son con-
siderados relevantes para ser tenidos en cuenta como
conceptos normativos de planificacién.

Los enfoques de desarrollo comunitario y sistémi-
co introducen conceptos importantes que se podria
considerar como complementarios con el fin de me-
jorar la teorfa de la planificacién y, por lo tanto, \ﬂ!e
la pena tenerlos en cuenta. Ademis, estos dos }iltl—
mos enfoques ya incorporan el progreso cientifico
de las ciencias sociales y naturales, lo cual agrega un
cierto grado de confianza hacia ellos.

Como se mencioné anteriormente, el enfoque dF
desarrollo comunitario no logra involucrar las consi-
deraciones espaciales como parte de los determinan-
tes de la calidad de vida de la ciudad. Este tltimo
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aspecto es considerado en el enfoque sistémico, aun-
que este evita tratar el asunto de los efectos distribu-
tivos mediante el estudio de los procesos en lugar de
causas de los problemas.

Por lo tanto, se considera que una sintesis de am-
bos enfoques, de desarrollo comunitario y sistémico,
constituirfa la base teérica para el marco normativo a
ser utilizado en el andlisis del proceso de implemen-
tacién de planes urbanos en el Peru.

Traducido por el autor en Lima, el 5 de octubre del
2014
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