LA INSTITUCIONALIZAGION
de la Planificacion Municipal™

(Conceptos y su aplicacién en la América Latina)

Por Salvador M. PADILLA

INTRODUCCION
La Institucionalizacién de la Planificacién Municipal, es uno de aque-

llos temas que durante los dltimos afios nos ha preocupado profundamente ’
por sustentar €l criterio, cada dia méas convincente de que los problemas

vitales con que se confronta la planificacién en la América Latina son: ..
la falta de aceptacién total de su utilidad por parte de los dirigentes poli- ¢/ -

ticos y administrativos y la ausencia de un sistema debidamente institu-

. . N . . « 7
cionalizado que incorpore y vincule todos los niveles y sectores de la admi- <+

nistracién piblica y de la ciudadania al proceso de planificacién. Ambos
problemas estin intiggamente interrelacionados. A nuestro juicio ya se
empieza a manifestar una saludable mejoria en la solucién del primer

# Ponencia presentada por el Director del Programa Graduador de Planificacién de la
Universidad de Puerto Rice ante la Reunién sobre Financiamiento Municipal auspiciada por
¢l Banco Interamericano de Desarrollo en enero de 1966.
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f escollo. A medida que se promueva la institucionalizacién y se aquilaten
' sus beneficios, se obtendra la total aceptacién de la planificacién por los
dirigentes y la comunidad en general. '
Es de rigor consignar aqui que el proceso de planificacién se visualiza
como el instrumento principal para encauzar el desarrollo econémico y so-
cia]l de nuestros paises. Por eso, en el enfoque del presente trabajo esta
implicito en todo momento, el concepto de la plamificacién para el desarro-
llo. Debemos anotar, ademas, que estamos plenamente conscientes de la
dificultad de referirnos a la América Latina en conjunto, por las diferen-
ciag substanciales entre los diversos paises o grupos de ellos, en el nivel
de desarrollo, estructura politico-administrativa y en otros aspectos igual-
mente importantes. Por lo tanto, nuestros conceptos se han formulado
en forma flexible lo cual permite su adaptacién a las condiciones particu-
lares de cada situacién.
Las investigaciones efectuadas demuestran claramente la insuficiente
atencién que se le ha prestado hasta ahora a su institucionalizacién. Aun
en aquellos paises que cuentan con organismos centrales de planificacién
el enfoque 1o 65 1ntegral, por 1o cubrir Todos 1os campos o DOT CareceTse
Je estructiras adecidas para platificar en todos los niveles y sectores de
En el caso de los municipios, la utilizacién de la planificacién como
instrumento de buen gobierno no se ha generalizado ni sistematizado.
,Escasea,n las experiencias al respecto. Esta realidad nos ha obtigado a

presentar un modelo conceptual de 1o que debe ser: la planificacién mwfi-
cipal en lugar de hacer referencia a una evaluacion de experiencias vividas
por sistemas de planificacién municipal.

La inexistencia de estos sistemas y la poca atencién que se presta al
tema, nos obligan a sugerir el mis detenido y pronto estudio del asunto.
Como se vislumbran mayores esfuerzos de asistencia técnica y financiera
de parte de entidades nacionales e internacionales para con.los municipios,
debemos destacar lo necesidad de que estos esfuerzos se vimculen y se
condicionen o la existencia de sistemas institucionalizados de planificacion
dentro dd esquemas conceptuales parecidos o similares al que aqui se
presenta. En esta forma, los organismos correspondientes recibirin el
estimulo y el apoyo que les permitird convertirse en instrumentos eficaces
de progreso. N

Nuestro ensayo comienza con un enfoque detla planificacién y su
proceso aplicable a todas las esferas politico-administrativas. Luego se dis-
cute la naturaleza y el ambito de la planificacién municipal, desembocardo
finalmente, en un examen de su institucionalizacién, '

»
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I. LA PLANIFICACION Y EL PROCESO DE PLANIFICACION

Conceptos Generales

En los tltimos afios se ha comenzado a comprender cabalmente que
la planificacién constituye uno de los procesos mas vitales e importantes
de la administracién ptiblica. Para Mufioz Amato, planificacién es la fun-1
cién de formular sistematicamente los programas del gobierno.! Por lo |

tanto, es imprescindible resaltar que el objetivo final de la plamflcaclon ‘

contempla la idea de ejecucién o acci6n, ya que, de no concretarse o resul- ;

tar en hechos reales, sélo se habra efectuado un ejercicio intelectual,’

tedrico, o utdpico sin valor practico alguno. 'Planlflcamén y accién deben
ser pues los-objetivos primordiales de toda gestlon gubernativa. w»

Se ofrecen diversgs definiciones de este vocablo o concepto segiin los
variados enfoques utilizados por los diferentes autores. Para nosotros, la
plamflcacidn }uede ser deflnlda como el proceso que asplra a meJ__orar
de dlversas altematlvas factlbles para alcanzar los fines u o]g,letlvos gene-
rales deseados, el examen de las consecuencias futuras probablemente
resultantes de dada una, y de la seleccién de la mas apropiada en base a

una ‘6ptima. utilizacién de los -medios o recursos disponibles y una siste- .

mé.tlca reconﬁiliacién entre fines y_ medlos

Concordamos basicamente con Martner en que la planificacién surge |’

de ciertos “‘principios”, se hace a través de un “proceso” y produce un
“resultado”: el plan o programa.? Parece conveniente que se abandone
el concepto de la planificacién estitica, un tanto implicito en los planes
reguladeges, y que se retonozca que la planificacién se gesta en un proceso
debe cubrir todos los niveles politico-administratives y exa-
1 e integralmente todos los diversos sectores y aspeetos
copcurrentes en la administracién.

Los principios de inherencia, racionalidad, previsién, universalidad,
unidad, y continuidad, conforman la base teérica de este concepto, La Pla-
nlfleaclén a8 inherente a, o de la naturaleza de, toda actividad humana. La
~idea de la mayor racjonalidad u objetividad en la preparacién y el examen
de las alternativas-de accién permea sobre y prima en todo el proceso. La
necesidad de prever o anticipar el futuro con bastante exactitud es im-

"1 Pedro Mufioe Amiate, Introduccién a la edministracion piblica (México: Fondo de Cul-
tura, 1954), p. 107. ‘
2 Gonzalo Martner Garcia, Presupuestos gubernamentales (Santiago, Chile: Editorial Uni-
versitario, 1962), p. 18.
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prescindible, La universalidad exige, por la naturaleza compleja de los
asuntos tratados, que se consideren todos los aspectos que influyen sobre
la situacién. Por unidad se entiende la necesidad de integrar y coordinar
en un todo arménico las diversas partes de un plan o programa. La plani-
ficacién requiere continuidad para evaluar y reformular los planes, ajus-
tandolos, como fuere necesario, a la luz de los resultados obtenidos y de
cambios en la situacién imperante,

M@((»L"’( g Etapas de la Planificacion .
Pacte fla La etapas principales del proceso de planificacién son las siguientes:
) 1. Obtencién y anilisis de datos que permitan un diagnéstico acer-
tado de.la situacién y pronéstico ajustados del futuro.
2. Formulacién de los planes en forma de alternativas de accién
preferible, :
3. Discusién, seleccién y aprobacién de los planes por las autoridades
administrativas y politicas a quienes les corresponda tomar la decisién
final. :
4. Ejecucién de los planes y programas por parte de los organismos
o individuos correspondientes,
5. Control, evaluacién y revisién de los planes. :
Evidentemente, las etapas anteriores no se realizan jndependiente o
gseparadamente sino que, mas bien, existe un continuo proceso de interac-
¢idn, ajuste y revisién segiin los trabajos realizados o los resultados obte-
nidos que en cada etapa aconsejen obtener nueva informacién, refor-
mular los objetivos y/o las alternativas para ajustarlos a los recursos o
modificar lag directrices o planes vigentes. En todo caso, ‘el proceso de
planificacién requiere replanteo periédico y sistemitico de sus fines,
metas, medios e instrumentos. l

Componentes de la Planificacién

En lo concerniente a los resultados principales del proeeso de plani-
ficacién se pueden sefialar los siguientes componentes-integrantes. o medi-
das que varian en el orden en que se presentan de lo més general a lo més

- especifico en cuanto a definicién precisa de fines y medios: S

1. Politicas Publicas. Se consideran como tales a’las del desarrollo
econdmico, desarrollo urbano, educacién, etc., que deben enmarcar y diri-
gir los esfuerzos de progreso nacional definiendo, en' forma amplia, los
propésitos fundamentales de toda la sociedad. - :

¢
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2. Planes a Largo y Mediano Plazo. Traducen los objetivos generales
de las politicas piblicas en metas un poco mis precisas y ajustadas a los._
recursos predecibles, tanto piblicos como privados, especialmente en lo
relacionado a obras de desarrollo fisico, como planes de desarrollo urbano,
planes viales, etc. y a asuntos socioeconémicos de importancia futura,
como niveles de ingreso familiar, niveles educativos, indices de salud, etc.

3. Programas a Corto Plazo. Aquellos que, con una visién mas precisa
de las necesidades y los recursos disponibles, establecen para un periodo
—que usualments no excede de cinco afios— las actividades especificas
de obras y servicios que se realizaran por el Gobiernc, permitiendo encua-
drar el presupuesto anual en un marco més amplio y eficaz, donde las
prioridades de los proyectos y brogramas se establecen con mayor ra-
cionalidad, ‘

4. El Presupuesto. Refleja el programa de obras, servicios y activi-
dades que se propone realizar anualmente. Ello requiere una rigurosa
definic_ién' ¥ el igualamiento de metas y recursos para que el documento
refleje un plan de accién realista. Esta importante fase del proceso repre-
senta la culminacién de la planificacién fiscal. ‘

5. Planeamiento de Proyectos de Obras Publicas, Programacion de
Procedimientos y Actividades Administrativas. Para ofrecer los servicios
presupuestados estos aspectos constituyen las tltimas medidas de plani-
ficaci6n en el largo y complejo proceso de concretar en obras y servicios
publicos los objetivos gubernamentales.

Conviene enfatizar que estos componentes también forman parte del
proceso de, planificacién y se gestan utilizando las etapas del proceso .
anteriormente discutidas. Existe entre estas fases o componentes, una
intima y reciproca interaccién e interdependencia que, continuamente,
exige reegimen y modificacién para articularlos eficazmente en programas
de acciéf.® , '

' Dichos o similares instrumentos de la planificacién son necesarios
en mayor o menor grado en todos los niveles politico-administrativos. |
Claro est4, correspondé a los niveles superiores la formulacién dé los obje- |
tivos mas generales y comunes que fundamentan y enmarcan todo el
proceso, mientras que, los niveles inferiores, tienden mas a enfatizar o
brecisar los planes y programas sectoriales o a particularizar, regional
y localmente, los objetivos, planes y programas nacionales armonizéndolos
con sus propios intereses y problemas,

En coz@gha’_ién, el proceso de planificacién para ser eficaz debe cubrir
todo el d&mbito, a lo largo y a lo ancho, de la administracién piblica, i
coordinando los esfuerzos dentro y entre-cada nivel politico-administrativo,

T AN Y
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Conceptos Politicos e Institucionales

1. Politicos. El caracter eminentemente politico de la planificacién
parece innegable, aun cuando se reconozca que la indole compleja de casi
todos los asuntos con que se concierne recaban el mejor y mas completo
‘asesoramiento técnico posible. El equivoco intento de los cientifico-admi-
nistrativistas de separar la politica de la administracién piblica y por
ende, de considerar la planificacién como esencialmente técnica o neutra,
no percibe claramente que en toda gestién o acto gubernamental se entre-
mezelan —en variados grados pero en forma casi_indivisible— aspectos
~dg Politica publica y aspectos puramenite d& ejecucién, estando las medi-
das relacionadas con la planificacién per su naturaleza y jerarquia, in-
cluidas en los de mayor inherencia politica. N

En el fondo, el concepto de gobernar, implica tanto politica como

administracién-politica y administracién— y no una sgparacién tajante
entre ambos —politica o administracién—. El proceso de planificacién
siendo el mecanismo de sistematizacién y concrecién de la politica ptblica
—incluyendo planes y programas— debe, pues, fundamentarse en los
diversos elementos del proceso politico :}‘partidos politicos, nominacionas
de candidatos, comicios, opinién publica, proceso legislativo, funcién eje-
cutiva o administrativa, revisién judicial. ,

Afortunadamente el concepto de la planificacién parece haber reba-
sado el debate ideolégico sobre democracia y totalitarismo, sobre capita-
lismo y socialismo, Como Rodrigo Facio, entendemos que “la idea de la
planificacién, mas alla de las posturas dogmaticas y radicales, es algo que
puede estudiarse y adoptarse por cualquier nacién, jndependientemente
también de cuil sea su organizacién politica.? Con todo, la planificacién

sae . .
sersd democratica (como debe serlo siempre) cuando se fundamente en
un régimen de tal naturaleza (democratico) y en unos valores, costumbres,
propositos, medios, instituciones y leyes que faciliten y propendan al bien-
estar general, a la justicia social y a la responsabilidad democrética de
- los gobernantes,

Para que la planificacién democritica alecance el éxito se requiere,
dentro de la sociedad correspondiente: un claro y amplio consenso politico
sobreg log valores y fines sociales y colectivos, un dindmico y responsable
grupo de dirigentes capaz de despertar y movilizar el entusiasmo y el
apoyo popular, el esfuerzo de planeamiento y desarrollo y un aparato
administrativo 4gil que ejecute e implemente, eficientemente, los planes
y programas adoptados.

3 Rodrigo Facio, “Planificacién econémica en régimem’ democratico”, separata de Revista de
Ciencias Sociales de la Universidad de Costa Rica, Sept. 1959, p. 25.
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2. Institucionales. Segln la Némina de los Nueve Expertos, la refor-x
ma de la administracién pliblica debe acompafiar a las reformas agrarias,
tributarias y educacionales entre las principales reformas planeadas e
los paises latinoamericanos., En lo concerniente a la administracién pa-{
blica sefiala que, generalmente, se presta insuficiente atencién a los obJe»«(
tivos de coordinar y jerarquizar en forma adecuada los organismus direc-!
tamente encargados de preparar, ejecutar y controlar los planes.t

La situaci6n anteriormente denunciada destaca la conveniencia de
tomar, cuanto antes, las medidas necesarias para fortalecer debidamente
el proceso de planificacién. A nuestro juicio, aparte del logro de un mejor
y més decidido apoyo de la ciudadania toda y de los politicos en particular,
el factor determinante en este esfuerzo, sera la pronta y efectivalinstitu-
c10n izacion"de 1o planificacién en el 4mbitv total del proceso de gobierno.

Por institucionalizacién entendemos la participacién de todos los nive-
les y sectores de la administracién en el proceso de planificacién en una
forma legitimiza'd%orgen-iza:da, jerarquizada, sistematizada, activa, con-
tinua y cordinada#Legitimizada por legislacién establecedora del caricter,
los poderes y la organizacién del sistema; organizada en un sistema forma
de oficinas especializadas en todos los niveles politico-administrativos:
jerarquizada por relaciones de asesoramiento directo a lags méis altas auto-
ridades en cada mivel o dependencia; sistematizada por relaciones y pro-
cedimientos de consulta y trabajo conjunto entre oficinas al mismo o dife-
rentes niveles; activa, por la decidida e informada colaboracién de todos
los interesados; continua por el acaecer constante a través del tiemp
en las diversas etapas del proceso; coordinada por la integracién eficaz de
la pluralidad de actividades e interecses. '

En la medida en que esta concepciéon un tanto idealista adquiera rea-
lidad, se medirs el grado de éxito o fracaso de la labor de planeamiento.
Iiste marco institucional, aunque en forma més simple y sencilla, aplica
tanto a la planificacién municipal como a la planificacién en niveles
superiores., En cuanto a los ultimos, ya que al nivel municipal se discuten
mas ampliamente en la segunda parte, nos parece apropiado examinar
sus organismos Mmstitucionales, su caracter y su ubicacién.

El ciracter de los organismos de planificacién dépenderd de las fun-
ciones que correspondan al nivel u organismo bajo consideracién. Excepto
en lag esferas mss bajas de la administracién donde las tareas son mas
sencillas o de mayor caracter operacional, es aconsejable contar con ofi-
cinas o unidades especializadas de planificacién, divorciandose asi la tarea
operativa de la de formulacién de politicas, planes y procgramas. Esta se-

4 El Proceso de Planificacion, Separata del Informe de la Ndémina de los Nueve Expertos
al CIES, 1964, Unién Panamericana, Documento CIES/631, 1965, pp. 12-13.
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paracién no solamente redunda en mayor eficacia, por beneficiarse de la
especializacién y de la eliminacién de las absorbentes distracciones que
representan las actividades operacionales, sino que, también, resalta la
labor de asesoramiento en que se fundamenta ¢l proceso de planificacién,
reservando a los jefes admlmstratlvos y pohtlcos ¢l derecho a la toma
de decisioney.

Por la importancia democratica de respetar este derecho, rechazamos

la idea de algunos planificadores tecnécratas que propulsan la idea de
oficinas u organismos de planificacién, independientes o semi-indepen-
dientes de los poderes publicos, con el poder de tomar decisiones finales
en asuntos tan vitales para la colectividad como son aquellos de que se
ocupa planificacién. La planificacién no puede convertirse en un cuarto
poder sino que debe operar dentro del marco establecido por los tres
poderes tradicionales del Estado.
' Este requerimiento no debe interpretarse como un rechazo a la mas
estrecha vinculacién de los equipos técnicos e intereses privados: sindica-
tos, empresarios, grupos profesionales, asociaciones de consumidores, ete.,
al proceso de planificacién. La excelente experiencia del Comisariato del
Plan Francés, con la incorperacién del equipo de asesoramiento técnico
mixto-funcionarios piblicos y representantes de grupos privados en la
labor de seleccién de alternativas y recomendaciones de metas y priori-
dades, merece un detenido estudio para adaptarla a las diferentes condi-
ciones de nuestros paises, Ello significaria incorporar al proceso extensos
grupos de la comunidad hasta hoy marginados de la planificacién, pero, no
ya en base a sus intereses particulares solamente, sino también en repre-
sentacién de los intereses generales de la comunidad. '

3. Planificacién en ¢l Marco Gubernamental, Lo antenor nos obhga
a considerar la ubicacién de las unidades de planificacién dentro del apa-
rato gubernamental. Si la premisa que hemos sustentado, de la funcién
eminentemente asesora de las oficinas de planificacién, es correcta, se co-
lige entonces que para alcanzar sus objetivos éstas deben ubicarse alli
donde resida el poder verdaderc de tomar decisiones.

Por la complejidad de los problemas de nuestros dias, recabadora de
continuos y profundos estudios diffcilmente realizables con los limitados
recursos técnicos legislativos y, porque, como hemos sefialado antes, la
planificacién se realiza en un continuo proceso de formulacién, revisién
y ajuste, corresponde al Poder Ejecutivo, generalmente, la iniciativa de
preparar legislacién y planes generales que, después de ser sometidog
al proceso legislativo para su dicusién y aprobacién, revierten al Ejecutivo
para su mas exacta programacién y ejecucién. Este mecanismo en ninguna
forma coarta o restringe la iniciativa legislativa de presentacién de
proyectos,

»
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Ante esta realidad parece légico entonces que las oficinas de plani-
ficacién usualmente formen parte del Poder Ejecutivo y asesoren directa-
mente al Primer Ejecutivo y a las mas altas jerarquias administrativas.
No obstante, como reside en ¢l Poder Legislativo el poder de aprobar
finalmente'las politicas y normas generales de gobierno propuestus y
revisar las mismas a la luz de la reaccién ciudadana frente a sus resul-
tados, los organismos centrales de planificacidn, a cada nivel politico-
administrativo, deberdn mantener debidamente informados y asesorados
al Poder Legislativo. Un espiritu de colaboracién por parte de los plani-
ficadores para con log legisladobres puede ser significativo para mejorar
las relaciones entre estos dos poderes.

Al nivel nacional debe existir una oficina central encargada de la
direceién y coordinacién del planeamiento global e integral del desarrollo
nacional, siendo ésta suplementada por oficinas de planificacién especia-
lizadas en los Ministerios o Secretarfas y en los ‘entes y corporaciones
auténomos del Estado, los cuales, deben/ser independientes de las unidades
con responsabilidades operacionales de cada organismo y directamente
responsables al jefe de la entidad correspondiente.

Organismos de Planificacién a Nivel Nacional

Venezuela con su oficina central —CORDIPLAN— agesora del Pre-
gidente y unidades independientes de planificacién en sus ministerios,
parece ser el pais que mas se acerca a la organizacién ideal en el plano
nacional. Chile con ODEPLAN, adscrita a la Presidencia de la Reptblica
y oficinas en sus ministerios principales, se organiza para la maxima uti-
lizaci6n de 1a planificacién en el logro de sus objetivos y metas nacionales,
incluyendo un nuevo Ministerio de la Vivienda y Urbanismo. La mayoria
de los otros paises, por no contar con la debida organizacién para la pla-
nificacién ; por enfatizar en la planificacién econémica sin prestar la debi-
da atencién a los problemas de desarrollo urbano; o por otras razones,
parecen no contar con un aparato nacional de planificacién integral
operante o eficaz.

La funcién de los organismos de planificacién en los niveles o juris-
dicciones subnacionales asi como en las unidades subministeriales depen-
den de la naturaleza de lo que aptamente ha llamado Garcia de Enterria, “la
administracién periférica del Estado” o sea la distribucién territorial de
los servicios ptiblicos.s Si el gobierno central o sus entes auténomos prestan

5 Eduardo Garcia de Enterna, La Administracion Espafiola (Madrid: Instituto de Estudxos
Politicos, 1961), p. 119.
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serviciog directamente a niveles mas bajos, corresponde a sus dependen-
cias o agencias operacionales establecer, tanto en sus escalafones centrales
mas bajos como en sus oficinas territoriales, unidades de programacion
dentro de sus subdivisiones operacionales. Si, por el contrario, los servi-
cios se prestan por intermedio de, o directamente, por jurisdicciones o
esferas politico-administrativas inferiores, corresponde entonces a éstas
el establecimiento y fortalecimiento de sus organismos de planificacién.

En los regimenes federales, como en Argentina, México y Brasil, los
Estados o Provincias deberian organizar un sistema de planificacién
similar al nacional con una oficina central y oficinas en las Secretarias
o Direcciones sectoriales.

Los paises de régimen unitario, asi como las subdivisiones politicas
de los estados federados —departamentos, provincias, intendencias, ete.—
deberian contar con oficinas de planificacién en la medida en que existan
funcioneg administrativas directas que lo ameriten, En la mayoria de los
paises, en la actualidad, estas funciones no existen o son extremadamente
débiles; pero un esfuerzo genyino de fortalecer estas uniflades locales de
goblerno es imposfergable. Su efectividad dependeri de la existencia y
buena organizacién de sus unidades de planificacién.

Organismos Regionales de Desarrollo

Contrario a la desconcertante situacién de los niveles intermedios
tradicionales, en los tltimos afios han proliferado poderosas entidades
regionales de desarrollo que agrupan, por razones geogrificas o econd-
micas, un nimero de subdivisiones politico-administrativas con similares
problemas o potencialidades. Abundan los ejemplos. Algunos de los mas
conocidos son: Corporacién de Desarrollo de la Guayana, en Venezuela;
Corporacién de Desarrollo del Rio Santa, en el Pert; Corporacién Auté-
noma de Desarrollo del Valle del Cauca, en Colombia; SUDENE en Brasﬂ
y PAPALOAPAN, en México.

Estos organismos regionales con sus amplios recursos ejercen una
profunda y usualmente beneficiosa influencia sobre el territorio bajo su
jurisdiceién, Normalmente cuentan con oficinas de planificacién de pri-
mer orden que laboran en estrecha colaboracién con las esferas centrales.
No obstante, sus relaciones con los niveles inferiores no son siempre satis-
factorias por no contar generalmente los dltimos, con representacién
efectiva en los cuerpos directivos de los primeros.

Como se ha sefialado antes, un proceso de planificacién debidamente
ingtitucionalizado, debe vincular intimamente los esfuerzos, tanto de arriba
hacia abajo, como de abajo hacia arriba, de todos los organismos de plani-
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ficacidn en los diversos niveles, Por esto, las entidades regionales, al igual
que las centrales e intermedias, se beneficiarian ampliamente de una-es-
trecha vinculacién con un sistema de planificacién municipal vigoroso.
Hacia la consecucién de esa meta debe encauzarse el esfuerzo de todos.

II. NATURALEZA Y AMBITO DE LA PLANIFICACION MUNICIPAL

Poderes y Funciones Municipales

El esquema conceptual presentado en la primera parte, nos obliga a-
iniciar el analisis de la planificacién municipal examinando lo relativo
a los poderes y las funciones municipales que son los que establecen su
naturaleza y ambito.

Durante largos afios los estudiosos de la teoria del gobierno municipa
se han agrupado en escuelas con diferentes postulados sobre la naturaleza
de los poderes municipales,}Los de la legalista, con enfoque centralista,
sostienen que el municipio es unicamente una criatura del Estado cuyas
{inicas facultades son aquellas delegadas en él por el Estado. Contraria-
mente, los de la escuela sociolégica, de tradicién medieval, postulan que
el municipio es un niicleo o grupo social natural con facultades inherentes
y naturales para resolver sus problemas y necesidades colectivas. {Otros,
destacan los aspectos de la capacidad econémica o de la prestacién directa
de servicios como los elementos que conforman el caricter del poder mu-
nicipal y por ende, del gobierno municipal. )

Estos enfoques contrarios han promovido extensos e intensos debates
entre los municipalistas, encontrandose la mayoria de los latinoamerica-
nos entre los que favorecen la mayor autonomia municipal dentro del
marco de la escuela sociolégica. Por nuestra parte, encontramos plausible,
por consideraciones ético-politicas, el que se conceda una mayor y mas
directa voz a los grupos comunales en la conduccién de los asuntos que
particularmente le atafien, pero, también, sostenemos que es necesario
un enfoque mas pragmatico a la problemética municipal. Las atribuciones
que corresponden al municipio deben ser promulgadas no sélo en base al
ideal de mayor autonomia municipal, sino también considerando el poten-
cial econémico del grupo social concernido y las evidentes demandas del
nive] tecnolégico y del desarrollo comercial e industrial de nuestra época,
los cuales, cada vez, exigen la integracién administrativa o econémica-
politica en mayores grupos socialess Se ha llegado asi al extremo de que
ya no se considera como una ilusién irrealizable la integracién econé-
mica de un grupo de naciones.
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Hasta hoy los sistemas tipicos de fijacién de competencia o poder
municipal han sido los siguientes:

1. Poderes enumerados. Son aquellos bajo los cuales los municipios
exclusivamente gozan de atribuciones especificas que el Estado les con-
cede; este gistema es corriente en los Estados Unidos y varios paises
latinoamericanos. _

2. Poderes no enumerados. Todos los asuntos, excepto los reservados
por el Estado, pueden ser de la competencia de los municipios; es caracte-
ristico de Inglaterra y los paises nérdicos de Europa.

3. Sistema mixto. Donde se reconocen asuntos privativos de los mu-
nicipios y asuntos de interés general de la exclusiva competencia del
Estado. Los regimenes locales de Francia y Espaiia son tipicos de este
sistema. :

La técnica de distribucién exclusiva de poderes no estd de acuerdo
con el ambiente y la naturaleza de las operaciones de gobierno ‘de hoy,
cuando es practicamente imposible encontrar un problema que tenga per-
files o influencia local exclusiva. Con Garcia de Enterria concordamos que
la solucién técnica a la situacién actual de los regimenes municipales, “esta
no en el sistema de los poderes exclusivos o divididos, sino precisamente en
el de los poderes participados o compartidos entre el Estado y los entes
locales, unidos hoy... en una alianza defensiva para atender las necesi-
dades ptiblicas del momento y que, adema4s, necesariamente vienen a encon-
trarse en los mismos destinatarios, cuya unidad personal, cuya naturaleza
social y politica, es en Gltimo término absolutamente indivisible”.

La afirmacién anterior se refiere principalmente a las facultades de
prestacién de servicios, construccién de obras publicas e imposicién de tri-
butos; sin que deba interpretarse como limitativa a la autonomia muni-
cipal lo relativo a la eleccién y nombramiento de funcionarios municipales,
la gestién administrativa municipal y las facultades emanadas del poder
de policia correspondiente al municipio.
¥  Los poderes principales de los municipios, antes sefialados, guardan
todos una intima relacién y establecen el ambito de la planificacién mu-
nicipal. Las funciones relativas a los servicios publicos y a la tributacién,
como se vera enseguida, influyen y moldean poderosamente la funcién
de planeamiento munieipal. Ademas, algunos de los poderes de policia
municipal relativos al urbanismo, como el establecimiento de reglamentos
de edificacién, urbanizacién, lotificacién, ete., fundamentan o le dan vida
a la planificacién fisica urbana. La forma de seleccién de las autoridades
municipales, asi como el proceso de administracién municipal, también
afectan seriamente a la planificacién segiin se sefialard mas adelante.

6 Ibid, p. 150. {
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Funcién Municipal y Servicios Piblicos

Corresponde examinar ahora el tema de las funciones municipales en

lo concerniente a la prestacién de servicios publicos. Esta funcién puede
realizarse tanto por gestién gubernamental directa o mediante concesion
a una empresa privada o mixta. Esta dltima modalidad sigue perdiendo
simpatias en casi la totalidad de los servicios ptiblicos y paises, pero, cuan-
do se utilizan, el gobierno debe regular la actividad estableciendo normas de
servicios y tarifas razonables. Este sistema dificulta la planificacién mu-
nicipal por dos razones principales : primeramente, por exigir una estrecha
coordinacién tanto con la entidad proveedora como con la reguladora para
que se suministren los servicios donde, cuando y en la magnitud que sean
necesarios y, en segundo lugar, por los problemas jurisdiccionales de poder
de regulacién inherentes al asunto.
" Como ya hemos insinuado, la prestacién directa de servicios por enti-
dades piblicas goza de preferencias incuestionables. Al indagar sobre los
que corresponden al municipio se confronta nuevamente con el problema
de la distribucién de poderes, pero, desde una perspectiva donde resalta la
capacidad financiera municipal.

Categorias de Municipios

Este nuevo angulo mueve a considerar las diferencias entre las diver-
sas categorias de municipios. Evidentemente, existen grandes variaciones
entre los municipios de los diferentes paises y aun dentro de una misma
nacién, en cuanto a extensién territorial y caracteristicas geografieas,
riqueza, tamafio y concentracién de la poblacién, etc. Aun asi una clasifi-
cacién simple los puede agrupar en urbanos y rurales, dividiéndose los
primeros en tres grupos —grandes, medianos y pequefios— en funcién
al tamaifio de su poblacién urbana en la suposicién que su concentracién
refleje poder econémico. Los segundos, con poblacién dispersa y un nicleo
urbano pequefio usualmente no se clasifican.

Como la pohlacién de los municipios urbanos, grandes y medianos, se
concentra generalmente en sus zonas urbanas y como los servicios piblicos
locales tienen principalmente caricter urbano, pareceria que el tamafio del
agrupamiento urbano no refleja mejor la categoria municipal. La cuanti-
ficacién de las categorias sefialadas no es fécil por no existir criterios
uniformes para ello. Sin embargo, para dar solamente una idea del orden
relativo de estas unidades, se ofrecen las siguientes cifras: ciudades gran-
des, méis de 250,000 habitantes; ciudades medianas, de 50,000 a 250,000
habitantes y municipios urbanos pequefios, aquellos con un nicleo menor
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de 50,000 habitantes. Corrientemente, mientras menor es la categoria del
municipio menor es su capacidad financiera y menor el potencial de pres-
tacion directa de servicios.

Examinando los servicios publicos urbanos especificos bajo la tesis
enunciada de poderes compartidos y considerando las categorias de muni-
cipios, aquellos se pueden dividir en dos grupos. El primero, agrupa los
servicios de primordial competencia de los municipios tales como limpieza
y ornato publico, mereado, mataderos, cementerios, extincién de incendios,
recreacién, alumbrado publico, energia eléctrica, agua potable, alcantari-
llado y transportacién piblica intraurbana.

Mientras mayor sea la categoria econémica del municipio mayor serd
su potencial para ofrecer todos estos servicios y menor la coparticipacion
central. En el caso de los municipios més débiles, los servicios de suministro
de energia eléctrica, agua potable y alcantarillado, y transportacién intra-
urbana, probablemente requieran un alto grado de coparticipacién nacio-
nal o regional. De cualquier forma, los proyectos que se realicen deberan
ajustarse a los planes nacionales de desarrollo. Esta ltima condicién debe
Ser observada, también, por los municipios fuertes,

En el segundo grupo se incluyen los servicios que corresponden pri-
mordialmente a los niveles y entes auténomos superiores del Estado en
los cuales sélo pueden coparticipar o colaborar los munié'ipios mas grandes
y de mayores recursos, tales son: educaci6n, salubridad, asistencia y segu-
ridad social, vivienda de interés social, servicio de empleo y c¢onciliacién
obrero-patronal, sistemas de comunicaciones, policia de seguridad, etc.

Los municipios urbanos grandes cuentan indudablemente con una
posicién financiera més fuerte que les permite la prestacién directa y
eficiente de un mayor niimero de servicios con menor coparticipacién
central. Incluso pueden crear corporaciones o entidades de servicios mu-
nicipales que sean autosuficientes.

La situacién en las ciudades medianas es menos satisfactoria. Gene-
ralmente, cuando cuentan con una buena base econdémica y un poder
impositivo adecuado, pueden proveer satisfactoriamente una serie de servi-
cios publicos independientemente o con moderado apoyQep subvencién de
esferas superiores. Por la importancia que usSualmente tienen las ciudades
medianas como centro regional y/0 “polo de crecimiento”, debe estimularse
su desarrollo fortaleciendo sus facultades financieras, ovin con subsidios
centrales moderados, en lugar de suplantar sus atribuciones con las de
entes auténomos superiores.

El caso de los municipios urbanos pequefios y de los rurales es mucho

més dificil por su baja capacidad finaneiera y base econémica, Aqui una
idea roméntica de la autonomia municipal no resolvers los problemas con

[ )
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‘que se confrontan. La creacién de estructuras operacionales de cooperacion
intermunicipal y/o la coparticién en proyectos regionales con organismos
superiores, incluyendo las entidades auténomas, parece ser lo mds factible
para ofrecer la oportunidad de alcanzar niveles de servicios satisfactorios
lqgrando ademéas una mayor participacién de la comunidad en los asuntos
que le interesan méas directamente.

Los argumentos presentados han sido hasta cierto punto reconocidos
por la Organizacién Interamericana de Cooperacién Intermunicipal (OICI),
que en su séptima reunién celebrada en Rio de Janeiro en 1958, adoptéd
las siguientes recomendaciones:

El desarrollo de los actuales procesos tecnolégicos y de la economia
de las grandes empresas, tienden a transferir al plano regional o
nacional, servicios béasicos de utilidad puablica, como energia eléctrica,
abastecimiento de agua, etc., debiendo constituirse organismos per-
manentes y especializados para examinar estos problemas bajo los
aspectos econémicos, financieros, sociales, urbanos, ete.

De acuerdo con la organizacién politica y administrativa de cada
pais, esos organismos podran tener o no caracter intermunicipal,
debiendo ser siempre considerados en sus planes, los intereses y el
respeto a las autonomias locales.

En lo que respecta a estos problemas, debe intensificarse el régimen
de acuerdos y convenios intermunicipales, y entre los municipios y
las demas esferas de gobierno, asi como la consulta popular en los.
casos en que se juzgue conveniente.

wAdemis de la prestacién de servicios, otro elemento importantisimo
engEAdeterminacién de la naturaleza de la planificacién municipal, es el
relativo a la imposicién de tributosALos poderes tributables, la utilizacién
que se haga de estos poderes, y la calidad del esfuerzo administrativo de
recoleccién de impuestos determina, principalmente, en unién a la capa-
cidad econémica . la comunidad, el monto de los ingresos municipales.
Estos, a su vez, establecen la magnitud y la calidad de la gestién ptblica
municipal tagto en el presente como en el futuro. En vista de su importan-
cia, nada mas propio que, en las reformas tributarias que se proponen
para nuestros paises, se provea un poder impositivo municipal mas equi-
tativo reservandole a los municipios, totalmente o en una medida substan-
cial, aquellas fuentes de impuestos més estrechamente vinculadas a las

7. Carlos M. Movén: El Congreso Interameritdno de Municipios y la Hacienda Municipal,
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funciones municipales y a sus particularidades espaciales. Solamente con-
tando con recursos suficientes podran los municipios realizar una plani-
ficacién eficaz. ’ ’

III. LA ADMINISTRACION Y LA PLANIFICACION MUNICIPAL

Habiendo discutido brevemente los poderes y las funciones munici-
pales y un poco mis detalladamente lo concerniente a los servicios piblicos
¥ la tributacién, se examinan ahora los aspectos generales de la adminis-
tracién y la planificacién municipal.

Administracién Municipal

Los problemas con que se confrontan corrientemente las administra-
ciones municipales, se agravan por los altos indices de crecimiento demo-
grafico y de inmigracién urbana tipicos de casi todos nuestros paises. La
insuficiencia de los servicios urbanos de agua potable, alcantarillado,
electricidad, ete.; el bajo nivel o lo inadecuado de los servicios comunales
de educacién, salubridad, cultura, recreacién, ete.; los deficientes medios de
transporte y comunicacién y de servicios industriales necesarios para el
desarrollo industrial; la crisis de vivienda y otros problemas, agobian a
la casi totalidad de nuestras ciudades. Es cierto que, el insuficiente nivel
de desarrollo econémico los complica enormemente. Pero, por encima de
ellos y, podria decirse, casi como causindolos, persiste aquel de la crisis
administrativa municipal.

Las dimensiones del problems recaban soluciones urgentes, amplias
y profundas. Deben incluirse, entre otras, las siguientes: mayor idoneidad
en los politicos locales, reforma tributaria, mejoramiento de la adminis-
tracién financiera y del control de la evasién de impuestos, sistemaﬁizaciéri,_
y mejoramiento de los procedimientos y los mecanismos administrativos,
capacitacién técnica y administrativa de los funcionarigs, disponibilidad
de asesoramiento técnico y administrativo. Ademis, es de primordial
importancia la creacién de instituciones de financiamiento que ayuden
a los municipios, especialmente en la concentracién de empréstitos para
construir obras de servicio publico. ‘ ‘

En términos generales, el gobierno y la administracién municipal
deben ser fortalecidos en todos los paises, especialmente en cuanto a sus
recursos financieros. La Reunién sobre Financiamiento Municipal en
Latinoamérica presagia importantes contribuciones en este tltimo senti-

2 )
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do. Los nexos intermunicipales deben, ademis, ser estrechados en todos
log sentidos, incluso en la operacién conjunta de servicios. A menos que
se fortalezca e institucionalice el sistema de planificacién, desde el plano
municipal hasta el nacional, no se cosecharin todos los frutos que las
aspiraciones y las circunstancias de nuestros pueblos reclaman.

Planificacién Municipal

Desde 1954 1a OICI reconocié la importancia de la planificacién para

la administracién municipal cuando en su Quinta Reunién en San Juan
de Puerto Rico adopté las siguientes recomendaciones:

Declarar que la planificacién es indispensable en el Gobierno Muni-
cipal y que debe rechazarse la nocién de que pertenece exclusivamente
a los gobiernos nacionales.

Recomendar a los gobiernos municipales la formulacién sistemética
de planes de desarrollo integral de largo plazo con la debida unidad
y previsién, para orientar sus gestiones, tarea que requiere el estable-
cimiento de 6rganos especializados de planificacién, con personal
técnico cuya funcién sea asesorar a los funcionarios ejecutivos y le-
gislativos en la formulacién de programas, aun cuando las decisiones
normativas deban ser sancionadas, en ultima instancia, por las per-
_sonas que tienen la autoridad politica.

Declarar que el presupuesto debe concebirse como un plan de accién

expresado en términos financieros, como una fase de la planificacién
de amplio alcance...?

-~ Su importancia exige pues una mirada ,més fija y profunda sobre
la planificacién municipal. Como ya se ha planteado, ésta cubre a todas

las funciones municipales. Como puede colegirse de nuestra clasificacion-
de municipios y servicios, realmente nos estamos refiriendo aqui princi-

palmente a los aspectos de la planificacién urbana, en razén de que cuando
un municipio trata de atender sus 4reas rurales solamente afiade una
dimensién mas a sus problemas. Sin embargo, tanto el concepto como el
esquema institucional no varian significativamente para los municipios
con funciones primordialmente rurales o para las actividades rurales
en los municipios urbanos. Cubre ademds a las 4reas metropolitanas donde
se magnifican los problemas urbanos.

8 Ibid, p 7
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/ La planificacién municipal debe cubrir casi todos los aspectos de la
}gestién municipal, manifestandose particularmente en tres asuntos: la pro-
}gramaci()n de servicios, obras y actividades; el ordenamiento del creci-

/ miento urbano y la coordinacién de proyectos. El primero ha sido ya
: discutido ampliamente; los otros dos asuntos se discutiran después de con-

siderarse y en funcién de él, el proceso de planificacién municipal. Esta
funcién debe ajustarse a la concepcién del proceso de planificacién pre-
sentado en la primera parte, basandose en los principios, gestindose en

i sin embargo, reflejan las particularidades caracteristicas de esta clase o
\tipo de planificacién,

\_~ Los objetivos generales de la politica nacional de desarrollo establecen
el marco de referencia para formular las politicas generales del municipio.
Naturalmente, el municipio los modifica, precisa y detalla en base a las
peculiaridades y aspiraciones regionales y locales, especialmente en lo
concerniente a la politica de desarrollo urbano. Esto no debe eximir a los
municipios de la necesidad de que, por medio de su sistema de planifica-
cién, hagan llegar a niveles superiores sus inquietudes y demandas.

" De la politica de desarrollo urbano que se adopte, asi como también
de las otras politicas sectoriales, emanan las directrices que guian la
formulacién del plan a largo plazo para el crecimiento y el ordenamiento
urbano en un futuro de 20 25 afios. Usualmente éste se denomina Plan
Regulador o, preferiblemente, para dar una idea mas clara de su dina-
mismo y no enfatizar el aspecto regulativo, Plan de Desarrollo Urbano, el
cual, debe ser revisado periédicamente, digamos, cada cinco afios.

Pero como en un plazo tan lejano es dificil predecir con precisién el
crecimiento que se lograri durante las distintas etapas o periodos, los
estudiosos del tema recomiendan que se establezca un plan a mediano
plazo, como marco de referencia intermedio un poco més predecible para
la canalizacién de esfuerzos y la consideracién de prioridades de desarrollo.

Con esta guia puede prepararse entonces con mayor precisién y exac-
titud, el programa a corto plazo de mejoras u obras permanentes muni-
cipales. Aunque no es lo usual, sostenemos que es necesario también un
programa, a corto plazo, de servicios y actividades operacionales que
refleje sus niveles y costos. Estos programas se preparan para periodos
de tres a seis afio§ sefialdndose un orden relativo de prioridades y un plan
para cada afio futuro. El programa debe ser reformulado anualmente para
ajustar los planes de afios subsiguientes a la luz de la experiencia del afio
transcurrido y de las nuevas expectativas.

"
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_ El présupuesto anual, incluyendo tanto los gastos de financiamiento -

como de inversién en mejoras permanentes o capitales, asi como los ingre-
s08 previstos, es el elemento mas fundamental de la administracién urbana
en lo relativo a la programacién de servicios, obras y actividades muni-
cipales. Como instrumento de planificacién fiscal refleja el régimen tribu-
tario existente que establece la cuantia de los ingresos municipales. La
técnica de presupuesto por programas y actividades debe utilizarse, pues
permite una programacién méas clara y especifica y una mejor evaluacién
.de resultados.

Finalmente, el proceso de planificacién municipal resulta en el pla-
neamiento de proyectos y en la programaciéon de procedimientos y actj
vidades. Continuamente hay que ocuparse, ademés, de la vinculacién,
armonizacién y revisién de la planificacién de los proyectos privados y
de otros organismos publicos, para ajustarlos a los objetivos y disposiciones
de las politicas, los planes, los programas y los reglamentos. Estos ele-
mentos de la planificacién operativa son muy importantes al nivel muni-
cipal. ] '

El anterior esquema, tanto por su enfoque global como por su pro-
yeccién temporal, representa el sistema ideal a implantarse cuando los
recursos técnicos y financieros lo permitan. Pero aun en ausencia de
los mas completos planes a largo plazo, pueden prepararse, incluso por los
municipos mas pobres, planes esqueméiticos de desarrollo y utilizarse
las fases de programacién y presupuesto con ventajas significativas.

Planificacion Usrbana

E] sistema descrito y comentado anteriormente ha cubierto amplia-
mente el aspecto de la programacién de servicios y actividades. Para com-
prender mas cabalmente la naturaleza de la planificacién urbana con-
viene discutir un poco mas los otros dos aspectos envueltos : el ordenamiento
urbano y la coordinacién de proyectos.

La planificacién fisica urbana, cuyo fin principal es propender al
disfrute de una mejor vida urbana, se fundamenta en el ordenamiento
racional y arménico de los principales componentes urbanos: las 4reas
residenciales, las dreas de trabajo, las areas comerciales, los transportes
y las obras y servicios comunales de educacion, salud, ete, Los instrumentos
prineipales de la planificacién fisica son:

a) El Plan de Desarrollo Urbano que establece sus fines y objetivos
y determina la distribucién de usos de los terrenos y la estructura




100 : ‘ " PLERUS

de organizacién de la comunidad, También debe incluir disposi-
ciones sobre la ubicacién y el caracter de los elementos sectoriales
del plan tales como: escuelas, hospitales, 4reas recreativas, ete.

b) El programa de mejoras capitales y el presupuesto anual reflejan
las obras publicas que se realizaran, las cuales deben estar en
consonancia con el Plan de Desarrollo Urbano.

¢) Los reglamentos de zonificacidn, lotificacién y edificacién que
regulan el proceso de urbanizacién y edificaci6n urbano. Estos
instrumentos, exceptuando los reglamentos, forman parte de nues-
tro esquema conceptual general; la excepcidn representa una
particular modalidad de la planificacién fisica urbana.

La coordinacién de proyectos, aunque es una funcién aparentemente
sencilla, representa una de las méas importantes y exigentes tareas del
planeamiento municipal. No sélo es necesario coordinar todos los proyectos
municipales sino que, también, y lo que es usualmente méas dificil, hay que
integrar en tiempo y lugar la planificacién y ejecucién de las obras en la
localidad emanados de organismos y entes auténomos superiores. También
es necesaria la coordinacién con las obras regionales que afecten las reali-
zaciones locales. Si los organismos de niveles superiores no informan sus
proyectos ni los planean en coordinacién con los municipios los resultados
seran nefastos, como ocurre frecuentemente en la realidad: proyectos de
vivienda que permanecen desocupados durante largo tiempo por falta
de alcantarillados, duplicidad de proyectos, y otros ejemplos, son evidencia
muda pero clara de este defecto. Conviene resaltar que estos problemas
en muchos casos son causados mas por la falta de cooperachl()n y coordina-
ci6én de las entidades superiores que por desidia o deficiencia del municipio.

IV. INSTITUCIONALIZACION

Ubicacion y Organizacién Interna de los Orgamismos de Planificacién

Los elementos institucionalizantes de un sistema de planificacién
—legitimidad, organizacién, jerarquia, sistematizacién, actividad, conti
nuidad y coordinacién— que enunciamos en la primera parte pueden divi-
dirse en dos grupos principales: lo. Ubicacién y organizacién de los orga-~
nismos de planificacién. 20. Relaciones internas y externas de la plani-
ficacién municipal,
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La legitimacion, la organizacién y la jerarquizacién del proceso de
planificacién, influyen conjuntamente, tanto en la ubicacién como en la
organizacién interna de las oficinas municipales de planificacién. La legis-
lacién legitimadora del sistema de planificacién no sélo estableceri su
caracter y sus poderes, sino que también fijard las pautas a seguirse
en su organizacién y jerarquizacién. La ubicacién que se le dé a la plani-
ficacién en el gobierno municipal reflejard mas directamente la jerarquia
que Se le concede, mientras que el tipo y la forma de la organizacién de
su oficina determmaran el sistema, el alcance y la calidad de la plani-
ficacién,

Los municipios deben gozar de la facultad de establecer, por derecho
propio, su sistema de planificaciéon; pero donde no tengan esa prerroga-
tiva, log niveles superiores —la Nacién o el Estado Federado segin sea
el caso— deben adoptar las medidas permisivas necesarias. En el primer
caso, gozaran de mayor flexibilidad local pero con la posible desventaja
de requerir, por falta de uniformidad, una mayor coordinacién con otros
niveles., En el segundo caso, por el contrario, la legislacién permisiva
probablemente provea mayor uniformidad y méas facil coordinacién. En
ambos casos, es importante que existan claras disposiciones que legitimen
el sistema municipal y sefialen sus facultades.

La ubicacién de la funcién de la planificacién en la administracién
municipa] debe establecerse, como ya se ha sefialado, alli donde resida
la méaxima autoridad municipal. Esto induce a examinar las relaciones de
poder en los tres principales sistemas democraticos de gobierno municipal:
Dual, por Con‘l‘isién y por Gerente,

Debe sefialarse, antes de proseguir, que en los gobiernos municipales
tiende a conservarse una mayor y mas activa participacién del Concejo
Municipal que en los campos legislativos de las esferas més altas. Esto
es, quizds debido principalmente a una mayor vivencia y familiarizacién
con los problemas locales y al caracter relativamente més sencillo de estos
ultimos, -

En el sistema clasico o dual emste generalmente un Concejo delibe-
rante y un Ejecutivo unipersonal. Bajo este\sistema se presume una distri-
bucién y balance del poder entre los dos poderes, mientras que, bajo sus
dos modalidades especiales —de alcalde fuerte o de alcalde débil— se esta-
blece una mas clara relacién de autoridad méxima. Volviendo al caso méas
tipico, el alcalde suele contar, especialmente en los municipios grandes y
medianos, con un aparato administrativo bajo su control, que le otorga
laprimacia en el poder. El que el alcalde sea, en algunos casos, nombrado
por poderes superiores y no electo por el pueblo, es antidemocratico y debe
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corregirse, pero no influye sobre la realidad de quien disfruta del poder

real,

Tanto en el caso de gobierno por Comisién como en el de Gerente o
Administrador Municipal, el poder radica en el Concejo Municipal aun
cuando, en el Ultimo caso, el responsable directo de la administracién sea
el gerente, Igualmente sucede en el caso del alcalde débil.

Como se ha visto, los organismos de planificacién municipal se pue-
den ubicar en €l poder ejecutivo o en el poder legislativo municipal, o con
caricter semi-independiente de ambos, como se hace en muchas ciudades

de los Estados Unidos, aunque usualmente con muy poco éxito. Estos’

intentos de desvincular la planificacién de los problemas de la “politique-
ria” local dandoles poderes para tomar decisiones, no han tenido mayores
oportunidades de éxito por estar marginados al poder municipal real. So-
lamente en caracter asesor de las autoridades municipales tienen las comi-
siones locales semi-independientes de planificacién, valor efectivo.

En cuanto a si los organismos de planificacién deben responder pri-
mordialmete al poder ejecutivo o al poder legislativo todo depende, repe-
timos, de cudl sustente la maxima autoridad. Cuando el alcalde goza de
los poderes principales, el organismo de planificacién debe estar directa-
mente bajo su control, asesorindolo en la formulacién de los planes y
coordinando su gestién. Adn asi, el organismo de planificacién municipal
debe guardar una estrecha relacién y colaboracién con el Concejo o Asam-
blea deliberante,

En el caso que el Concejo Municipal sea la autoridad méxima, la ofi-
cina de planificacién debe responder y asesorar dlrectamente a este cuerpo.
Si existe un gerente municipal o un alcalde débil puede que el organismo
esté administrativamente bajo su supervisién, pero esto no modifica lo
relativo a la responsabilidad final.

Volviendo al sistema en que los alcaldes sustentan el poder max1mo,
pero no son electos ni por el pueblo ni por el Concejo Municipal y que por

ser nombrados por el poder ejecutivo del nivel superior estin exentos de:

responsabilidad politica directa para con la comunidad, nos sentimos pre-
dispuestos a recomendar, por consideraciones éticas, que se viole la regla
que hemos indicado y la oficina de planificacién responda al legislativo
municipal. Pero estamos conscientes que esta posicién puede no ser realis-
ta y que no fructifique. Mejor quizis seria erradicar el mal democratizan-
do el sistema de eleccidn. . : »

El concepto de ubicacién que hemos propuesto para la planificacién
municipal destaca el caricter consultivo de los organismos de planifica-
ci6én, asegura el control de los planificadores por los representantes piblicos

:
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y fortalece la coordinacién democratica entre los poderes ptiblicos muni-
cipales principales.

Excepto en las ciudades grandes, es dificil concebir la necesidad de
oficinas separadas de planificacién al nivel de las principales dependencias
o departamentos municipales. Usualmente seri suficiente contar con equi-
pos o individuos encargados de la programacién sectorial correspondiente,
en las unidades o dependencias operacionales.

Suelen ser necesarias, en las dreas metropolitanas y algunos distritos
capitales, oficinas metropolitanas o distritales de planificacién que coordi-
nen los esfuerzos de las diferentes oficinas municipales incluidas en el
ambito metropolitano. Igualmente serd necesario crear un mecanismo de
coordinacién en los casos en que se creen entidades operativas inter-
municipales.

Usualmente la oficina de planificacién constarid de una direccién y
un equipo técnico y administrativo, excepto en las ciudades pequefias y los
municipios de lento desarrollo en donde un solo técnico puede realizar
totalmente la funcién consultiva. La direccién de la oficina al nivel muni-
cipal debe ser, a nuestro juicio, unipersonal aun cuando exista una comi-
sién de ciudadanos asesorando directamente a la oficina y a las autoridades
municipales. Una direccién colegiada no parece ser aconsejable por las
inherentes dilaciones en el sistema y porque los problemas con que se en-
frenta no son de tanta complejidad como para necesitar un cuerpo técnico
y normativo intermedio.

Sin embargo, se concibe la direccién colegiada en los Concejos de
Planificacién Metropolitanos y en las Juntas de Planificacién Intermuni-
cipal que se creen. Tales organismos deberan contar con equipos técnicos
propios o utilizar los de sus municipios integrantes en la formulacién y
preparaciéon de los planes conjuntos.

Para los municipios pobres o estaticos que no ameritan tan siquiera
una persona para su oficina de planificacién, nos parece que la solucién
debe radicar en 1a creacién de organismos de planificacién intermunicipal
que ofrezean, entre otros, este servicio; o que los niveles intermedios —de-
partamentos o provincias— ofrezcan, por medio de sus oficinas de plani-
ficacién, asesoramiento téenico a los municipios pobres localizados dentro
de su jurisdiceién.

En cualquier caso, las oficinas municipales de planificacién deben
estar bien organizadas administrativamente y contar con personal idéneo.
Toda ayuda en préstamos para obras municipales debe estar condicionada
a la existencia de un buen sistema de planificacién municipal, asi también
es obvio que éste no podri organizarse, si a los municipios medianos y
pequefios no se les provee asistencia técnica vy, quizas, financiera, por
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organismos nacionales o internacionales. Esta ayuda serd especialmente
importante para establecer metodologias de planificacién aplicables a sus
problemas particulares y limitados recursos.

Relaciones Internas y Externas de la Planificacion Municipal

Los elementos institucionalizantes no considerados atn en su relacién
con la planificacién municipal son: sistematizacién, actividad, continuidad
y coordinacién, Todos influyen en las relaciones internas y externas de la
planificacién municipal,

La sistematizacién implica en lo interno el establecimiento de relacio-
nes estrechas de consulta y trabajo conjunto con las otras unidades muni-
cipales. En la preparacién de planes y programas se debe aprovechar los
conocimientos més intimos y especializados de las oficinas operacionales
del municipio; por ejemplo: la de finanzas debe cooperar con la prepara-
cién del presupuesto, la de obras ptiblicas puede aportar colaboracién
valiosa en el planteamiento vial, etc. Donde existan dependencias muni-
cipales con equipos de planificacién, como es posible encontrar en los
municipios més grandes, las relaciones con éstos deben ser lo més estrechas
posibles, pero en éstos y otros casos, siempre se debe vincular a los res-
ponsables de la ejecucién con la labor de planeamiento.

Deben formalizarse relaciones con los poderes ejecutivos y legislativos
municipales. El poder municipal que fuere la autoridad maxima, debera:

considerar a la oficina de planificacién como su mano derecha, ya que es
su principal y més eficaz fuente de asesoramiento. La oficina de planifi-
cacién deberi ganarse también el apoyo y respeto del otro poder, mante-
niéndolo debidamente informado de los trabajos que se realizan y consul-
tandole sobre los planes futuros,

Lag relaciones internas deben propender por una activa y continua
colaboracién de todos los grupos arriba mencionados, los cuales deben
sentirse partes integrantes y no accesorias del proceso. La participacién
debe ser inteligente, basada en la mejor informacién disponible y cubrir
las diversas etapas del proceso. La pluralidad de intereses y participantes
exige a su vez, alin al mismo nivel, un esfuerzo coordinado de primer
orden,

También las relaciones externas de la planificacién municipal son
influidas por los elementos institucionalizantes arriba mencionados. Los
dos sectores con que se concierne principalmente son: la ciudadania en
general y los organismos de planificacién en los niveles superiores.

Al igual que horizontalmente se realiza en el plano municipal, hay
que sistematizar verticalmente las relaciones de consulta y trabajo con-
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junto con los organismos superiores de similar funcién para establecer
formalmente un sistema de flujo reciproco de informacién, planes e ideas.
La planificacién regional y nacional no puede mantenerse al margen de
los problemas y las particularidades locales. Tampoco puede la planifi-
cacién municipal operar en el vacio sin directrices superiores o en contra
de éstas. La incomprensién cabal de esta realidad es, desgraciadamente, un
mal en la mayor parte de los sistemas de planificacién existentes. Su
correccién debe estimularse cuanto antes.

‘Es importante fortalecer los sistemas de planificacién en las esferas
nacionales y regionales, pero mis importante atin es que el sistema que se
establezca a estos niveles reconozca e integre debidamente la funcién
de planeamiento municipal. Esta integracién aunque acepte las relativas
jerarquias, debe respetar y apreciar la valiosa contribucién que pueden
hacer log organismos locales, reconociendo que el éxito de las actividades
de desarrollo depende en buena medida de la efectividad con que se
resuelvan los problemas locales en aquellos lugares estratégicos o con
potencialidad futura.

Con buena voluntad, claro discernimiento de la necesidad de que el
sistema cubra todos los niveles y sectores, y con sentido de responsabilidad
politica, no debe haber dificultad en sistematizar los procedimientos de
consulta y trabajo conjunto. Sin embargo, se debera evitar con especial
atencién, que los antes auténomos se marginen o no presten toda su co-

_laboracién al proceso de planificacién, como la experiencia de varios paises
nos demuestra. Su poderio econémico y superioridad técnica a veces los
induce a no ofrecer la debida atencién y colaboracién a la planificacién
municipal, lo cual no es recomendable y si perjudicial.
~ Las relaciones externas de las oficinas municipales de planificacién
deben también apoyarse en la activa, continua y coordinada coparticipa-
cién con las entidades de planificacién superiores. Estos elementos deben
también manifestarse en lag relaciones con la comunidad en general.

La creacién de comisiones o comités consultivos de ciudadanos que
colaboren en la mejor comprensién y dilucidacién de los asuntos munici-
pales deben ser estimulados, especialmente en los municipios mayores. En
esta forma no sélo se fortalece el apoyo general a la planificacién muni-
cipal, sino que se estimula la creacién de un clima democratico de mayor
participacién ciudadana en la bisqueda de sus aspiraciones. Si los inte-
grantes son seleccionados inteligentemente y éstos no velan por sus inte-
reses ni los de su clase y si por los del pueblo en general, se contard con
‘un poderoso refuerzo al equipo oficial de planeamiento. La mayor parti-
cipaci6én ciudadana en el proceso de planificacién debe ser la culminacién
de su institucionalizaci6n.

T
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V. CONCLUSIONES

1. Por ser la planificacién la funcién de formular sistematicamente
los programas del gobierno, su objetivo final contempla la idea de ejecu-
cién o accién. Planificacién y accién deben ser, pues, los objetivos pri-
mordiales de toda gestién gubernativa.

2. La planificacién se gesta en un proceso continuo que debe cubrir
todos los niveles politico-administrativos y examinar racional e integral-
mente todos los diversos sectores y aspectos concurrentes en la admi-
nistracién,

3. El caracter eminentemente politico de la planificacién parece
innegable, aun cuando se reconozeca que la indole compleja de casi todos
los asuntos con que se concierne recaban el mejor y mas completo aseso-
ramiento técnico posible.

4. Aparte del logro de un mejor y méas entusiasta apoyo de toda la
ciudadania y de los politicos en particular, el factor determinanie del
esfuerzo serd la pronta y efectiva institucionalizacién de la planificacién
en el ambito total del proceso de gobierno.

5. Por institucionalizacién se entiende la participacién de todos los
niveles y sectores de la administracién en el proceso de planificacién en

. una forma legitimizada, organizada, jerarquizada, sistematizada, activa,
- continua y coordinada.

6. Debido a la funcién eminentemente asesora de las oficinas de
planificacién, éstas, para alcanzar sus objetivos deberan ubicarse allf
donde resida el poder verdadero de tomar decisiones, Las oficinas de pla-
nificacién usualmente forman parte del Poder Ejecutivo y asesoran direc-
tamente al Primer Ejecutivo y a las mas altas jerarquias administrativas.
Adem4s deben mantener debidamente informado y asesorado al Poder
Legislativo,

7. Al nivel nacional debe existir una oficina central encargada de
la direccién y coordinacién del planeamiento global e integral del des-
arrollo nacional, siendo ésta suplementada por oficinas de planificacién
especializadas en los ministerios o secretarias y en los entes Yy corpora-
ciones auténomas del Estado, las cuales deben ser independientes de las
unidades con responsablhdades operacionales de cada organismo y direc-
tamente responsables al jefe de la entidad correspondiente.

8. Las principales funciones municipales relacionadas con la planl-
ficacién son los servicios piiblicos, la imposicién de tributos y el poder
de policia relativo al urbanismo.

9. En la prestacién de los servicios pidblicos urbanos debera existir
un sistema de coparticipacién con los niveles superiores en los cuales la
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participacién municipal debe ser en funcién de su tamafio y capacidad
econémica.

10. En lag reformas tributarias que se proponen para nuestros pai-
ses se debe proveer un poder impositivo municipal més equitativo en
relacién con sus responsabilidades ptiblicas.

11. Deben fortalecerse la administracién, el financiamiento y la pla-
nificaeidn municipal.

a ubicacién que se le dé a la planificacién en el gobierno muni-
cipal reflejara la jerarquia que se le conceda mientras que el tipo y la
forma de la organizacién de su oficina determinarén el sistema, el alcance
v la calidad de la planificacién. )

13. La ubicacién de la funcién de la planificacién en la administra-
ciéh municipal debe establecerse, alli donde resida la méixima autoridad
municipal: en el alcalde o en el concejo municipal, segin sea el caso.

14. En las areas metropolitanas o algunos distritos capitales seran
necesarias oficinas metropolitahas o distritales de planificacién que coor-
dinen los esfuerzos de las diferentes oficinas municipales incluidas en el
ambito metropolitano, Igualmente sera necesario crear un mecanismo de
coordinacién en los casos que se creen entidades operativas intermu-
nicipales,

15. Las oficinags municipales de planificacién deben estar bien orga-
nizadas administrativamente y contar con personal técnico y administra-
tivo idéneo. Los municipios medianos y pequefios necesitan asistencia
téenjca y financiera para su gestién de planificacién.

16. Lag oficinas de planificacién municipal deben establecer relacio-
nes estrechas de consulta y trabajo conjunto con otras entidades munici-
pales y con las oficinas de planificacién de niveles superiores. Ademéis
deben incorporarse al proceso la colaboracién de comisiones consultivas
de ciudadanos.

17. Entre todos los niveles y los sectores interesados en la planifi-
cacién debe existir una sistematica, activa, continua y coordinada co-
laboracién.

18. El tema de la institucionalizacién de la planificacién municipal
no ha recibido todo el estudio y experimentacién que merece. Este ensayo
ha presentado un marco conceptual con este propdsito. Se recomienda una
mayor atencién a este vital asunto.




