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PLANEAMIENTO

Y PARTICIPACION CIUDADANA

EN LOS ESTADOS UNIDOS

Introduccion

Es nuestra intencidn en este trabajo la de intro-
ducir algunos de los aspectos més destacados que
configuran el panorama de la planificacién terri-
torial en los Estados Unidos. Dicha labor nos lle-
vard, por un lado, a identificar a los agentes socio-
politicos més respresentativos de la sociedad ame-
ricana de nuestros dias, sus intereses opuestos y/o
encontrados, asf como las acciones especificas en-
caminadas a maximizar los anteriores, dentro de
un marco concreto de referencia.

A modo de introduccién en el tema, examinare-
mos algunas de las caracteristicas maés relevantes
de la planificacidn en los Estados Unidos a partir
de la Guerra de Secesidn. A continuacién, la pos-
tura del «establishment» y sus estrategias concre-
tas dentro de este proceso, entre las que destaca-
remos los programas de participacidn ciudadana,
sucintamente referidos en dos casos concretos.
Por ltimo intentaremos establecer de forma sis-
tematica las alternativas del profesional americano
como agente encargado de la materializacién de
politicas especificas de actuacién en un espacio
genérico de intereses diversos, cambiantes y con-
frapuestos.

El presente trabajo se limita a opinar sobre una
situacién definida en un entorno concreto, con el
fin de aporiar unas aptitudes v experiencias que,

por Roger Sanchez del Rio

debidamente transportadas a nuestro entorno so-
cio-econémico e institucional, podrian arrojar al-
guna luz valida sobre algunos de los problemas
mas acuciantes de la problemdtica del Planea-
miento en nuestro pais.

I. El Planeamiento en USA: Una visién
histdrica.

El Planeamiento en Estados Unidos puede de-
cirse que comienza con la fundacién de sus pri-
meras ciudades, siguiendo los modelos de malla
regular que de algin modo significaron un hito
importante en la racionalizacion del mercado del
suelo (1). Sin embargo, Planeamiento concebido
como medio de regular y/o controlar el crecimiento
de la estructura urbana sélo existid de manera es-
porddica en algunas grandes ciudades, directa-
mente ligado a la provisién de las infraestructuras
bésicas. De este modo, a mediados del siglo x1x la
mayor parte de las ciudades americanas estaban
marcadas por la ineficiencia y el desorden que,
unido a una falta notable de servicios urbanos,
dio como resultado una congestién y masificacién
creciente de las mismas (2).

(1y H. Blumenfield. «Theorv of Citv Form, Past and
Preseni». Journal of the Societv of Architectural Histo-
rians. VII, 1948, pp. 7-16.

(2) H. Gans. «People and Plans». Basic Books. Nueva
York., 1968, pp. 263-272.
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En este orden de cosas surgen, después de la
Guerra de Secesion, movimientos reformistas de
caracter ciudadano, fundamentalmente extraidos
de clases medias-altas y protestantes. Basicamen-
te pretendian «limpiar» la ciudad de sus tejidos
més deteriorados mediante la construccién de
nuevas viviendas, no siempre sobre las mismas
zonas que se pretendian renovar. Asimismo, y di-
rectamente asociados con los anteriores, estaban
los ((movimientos verdes», que pretendian & me-
joramiento de sus ciudades mediante una mayor
y mejor dotacion de parques y jardines —«park
and playground movement» (3)—. La asignacion
de toda una serie de «reglas de oro» y estandares
para un mejor control de dichos programas de ac-
tuacion estuvo intimamente ligada a estos movi-
mientos.

Claramente estos movimientos de carécter re-
formista fueron decididamente apoyados por los
propietarios y comerciantes del centro de las ciu-
dades, que vieron asi una via facil de aumentar las
rentas y beneficios provinientes del suelo ocupado.
Dd mismo modo, las clases més favorecidas vieron
en estos movimientos € instrumento idoneo para
segregar usos del suelo, permitiéndoles asi & man-
tener algjados de sus areas residenciales a elemen-
tos perniciosos tales como las industrias y/o asen-
tamiento~de clases menos dotadas, econdmica-
mente hablando. Ejemplo claro de todo esto lo
constituye e Plan de Burnham para la ciudad de
Chicago en 1890 (4).
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De este modo surgen los primitivos «Master
Plans», donde de alguna manera se programaba
e modelo de uso del suelo deseado, directamente
vinculado a un sistema de infraestructuras concre-
to. Para @ cumplimiento de estos obietivos se
contaba con toda una serie de herramientas legales
y administrativas ~—«zonning»— de @mbito espa:
cial. Las caracteristicas de estos «Master Plans»
primitivos —cuyos rasgos basicos aln conservan
hoy alguna vigencia— eran fundamentalmente las
de aportar una imagen del desarrollo futuro del
suelo, en funcién de unos objetivos no siempre
suiicientemente explicitados.

Entre las carencias més importantes que dichos
planes poseian podemos citar en primer lugar su
deterniinisnio fisico-ambiental, a no considerar
factores de tipo socio-politico y econémicos, tan
importantes a la hora de determinar pautas de
comportamiento en la poblacion. En otro orden
de cosas cabria sefialar e fuerte énfasis aue la
maximizacion de las rentas del suelo mediante la
asignacion de aquellos usos de rendimiento po-
tencial més alto recibia, en detrimento del resto
de los objetivos considerados por tales planes. De
esta manera se contribuia a basar toda la distri-
bucién espacial de actividades en razones pura-
mente tecnicistas —la mayoria de las veces aten-
diendo a la ldgica del transporte privado— sin
consideracién de aquellas areas naturales de asen-
tamiento de determinados grupos sociales, su di-
némica espacial y/o sus intereses especificos sobre
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municipales

COMERCIOS

Es después de la Primera Guerra Mundial cuan-

do la zonificacion aparece intimamente ligada
Planeamiento en la mayoria de las ciudades. como
herramienta bésica de control del desarrollo urba-
no al servicio de los agentes municipales. Dentro
de estos entes son las Ilamadas Comisiones Mix-
tas las encargadas de realizar este tipo de tareas,
y estén compuestas en su mayoria por lideres po-
liticos y de las finanzas, siendo arquitectos e inge-
nieros las profesiones dominantes, debido en parte
al énfasis que dentro de las politicas urbanas re-
cibian tanto la segregacion de usos del suelo como
la provision de infraestructuras basicas. A estos
profesionales se les conocia ya ¢op e} nombre de

«city planners».

(3) R. Lubove. «The Progressives and the Slums: Te-
nement House Reform in New York City. 1890-1917».
University of Pittsburgh Press. Pittsburgh, 1962.

(4) D. H. Burnham & E. H. Bennett. «Plan of Chi-
cago». The Commercial Club. Chicago. 1909.
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e espacio ocupado. Todas estas carencias en los
planes contribuyeron, en definitiva, a acentuar
una vision estatica de la ciudad, una imagen pla-
ténica de la misma, cuya formalizacion y acabado
eran cuidados como si de un objeto artistico se

tratase (5).
aD&spugs de la Segunda Guerra Mundial las ciu-
dades vieron floreCer a su arededor toda una

seric de @senlamientos suyburbiales de clases me-
dias y altas, como consecuencia de una acentua-
cién en las ciudades de la SPEFCEACION 1hcia] Asen-
tamientos que, segin Bauer, se vieron favorecidos
por todas las subdivisiones espaciales y zonifica-

ciones propias de | lanes {6). Esto, unido a |
d‘?féult%deg de ?mp?énﬁ’eﬁ?aeuén)de csf)chosl «Master

(3) H. Gans. Op. cit., pp. 265-272.

(6) C. Bauer. «Social Questions in Housing and
Cornmunity Planning». Journal of Social Issues. VII,
1951, pp. 1-34.
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«El crecimiento de los suburbios produjo la necesidad
de nuevos accesos a la ciudad, lo que a su vez posibilité
el dxodo suburbial de clases mas débiles, economicamente
hablando. Todo esto unido @ una acentuacidn de la emi-
gracidn campo-ciudad, no sdlo no posibilitd la desc'o'n
geslidn deseada sino, que en muchos casos la aumentd.»

Plans», asi como a la estaticidad de su producto
final, hizo pensar sobre la necesidad de establecer
un nuevo marco para un mejor control, en defini-
tiva, del suelo urbanizado o susceptible de serlo.
En este sentido ya se empieza a plantear la revi-
sién y puesta al dia continua fiel plan como _ﬁnica
via para aumentar la operatividad y eficiencia del
mismo. El Planeamiento dejaba de ser asi un mé-
todo para la descripeién y/o definicién de la ciu-
dad ideal. para convertirse en un proceso deciso-

rio, del que el «Master Plans» pasaba a convertir-
se en una herramienta mas de las muchas a utili-
zar en dicho proceso.

En los dltimos afios una serie de subsidios esta-
tales hace posible que las clases medias-bajas e
incluso trabajadoras de raza blanca emigren tam-
bién a los suburbios, buscando, por un lado, el
segregarse de las etnias de color y, por otro, me-
jores posibilidades de vivienda, asi como de los
servicios anexos a ellas. De este modo se crean
dentro de las ciudades particiones claras entre el
centro y la periferia, seglin pautas no asumidas
completamente todavia en nuestro pais.

Este desequilibrio funcional se agrava ain mas
todavia con la emigracién que de almacenes, in-
dustrias y todo tipo de comercios se produce —tal
y como se indica en el esquema anterior— del
centro a las zonas suburbiales, buscando mejores
servicios y, por ende, mayor numero de clientes
v/o fuerza de trabajo especializada. De esta forma,
las ciudades son cada dia mas dificiles de mante-
ner por si mismas, al revertir los impuestos sélo
sobre las zonas donde éstos se generan, convir-
tiéndose asi el Gobierno Federal en la mayor fuen-
te de financiacién de las mismas.

Asimismo es palente una creciente intervencidén
del Gobierno Federal en las actividades del Pla-
neamiento Local, sobre todo a través del Departa-
mento de Transportes y de los Programas de Re-
novacion Urbana (7). generdndose asi toda una
serie de innovaciones en las actividades del Pla-
neamiento, cuyos supuestos y objetivos no son in-
dependientes de los desequilibrios antes aludidos.

Efectivamente, el crecimiento de los suburbios
produjo la necesidad de construir mejores accesos
a la ciudad, lo que a su vez posibilité el éxodo
suburbial de clases mas débiles, econémicamente
hablando. Todo esto unido a una acentuacion de
la emigracidn campo-ciudad, no sélo no posibilitd
la descongestion deseada, sino que en muchos de
los casos la aumentd. De este modo, los primitivos
subsidios federales —«Federal Grants»— para la
construccion de nuevas autopistas se incrementa-
ron a fin de [inanciar estudios masivos para el
Planeamiento de los Transportes, que perfeccio-
nardn sus previsiones primitivas. Dichos estudios
produjeron a su vez toda una serie de innovacio-
nes en el campo del Planeamiento en general, ta-
les como la utilizacién de grandes voltimenes de
datos, la consecuente utilizacion masiva del orde-
nador, la formulacién de modelos de simulacidn,
asi como la necesidad de ampliar el dmbito del
Planeamientc a nivel metropolitano, por citar al-
gunas de las més importantes.

En otras palabras, la formulacién de estudios
para la realizacién de Planes masivos de Transpor-
tes en un gran nimero de ciudades norteamerica-
nas al final de la década de los cincuenta signifi-
cé¢ de a'gtin modo una nueva manera de concebir
el Planeamiento. Afirmacién plenamente valida,
si reconocemos la importancia vital que la locali-
zacién v disefio de las vias de transporte, ejercen
no solo en los nuevos desarrollos urbanos, sino
también en los modelos de uso del suelo resultan-

(7) N. Beckman. «Federal Long-Range Planning: The
Heritage of the National Resources Planning Boards..
JATP, 1960. pp. 89-97.
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ws y, por ende, en la base socio-econémica de los
asentarnientos poblacionales de todo tipo (8).

Por otro lado, si grande fue en los Ultimos afios
la importancia del Departaniento de Transportes
en cuanto a su aportacion de toda una serie de
innovaciones, a concepto mismo del Planeamien-
to, no menos lo fueron los Programas de Renova
cion Urbana, también bajo d patrocinio y finan-
ciacion —mediante «Federal Grants»— del Go-
bierno Federal.

Como en la mayor parte de los programas de
Renovacion Urbana, € objetivo principal era la
eliminacion de «slums» del centro de la ciudad.
Las razones aludidas en este caso eran la obten-
cion de nuevas viviendas y desarrollos urbanos
sobre las antiguas edificaciones, asegurandose me-
diante la concesion de ayudas especiales un nivel
de rentas resultante asequible para sus primitivos

(8) R. B. Mitchell & C. Rapkin. «Urban Traffic: A
Function of Land Use». Columbia University Press.
Nueva York. 1954.
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«Sin embargo, buena parte de estos programas de reno-
racidn urbana encontraron una progresiva oposicion en
lu década de los sesenta, 1o que obligdb en muchos cusos,
« la provison de subsidios y ayudas directas...»
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moradores. Sin embargo, la realidad fue muy dis
tinta en la mayoria de los casos, a ser las construc-
ciones resultantes de un nivel més alto que € de
sus propias previsiones, con lo que la poblacién
originaria se vio obligada a desplazarse hacia otros
«slums» mas alejados, pagando ademas rentas
mas altas aue las iniciales.

Sin embargo, buena parte de estos programas fe-
derales encontraron una progresiva oposicion en
la década de los sesenta, lo que obligd en algunos
casos a la provision de subsidios y ayudas directas
no solo a los constructores y promotores de dichos
desarrollos, sino también a la poblacion residente
en dichas areas. Ante esta situacion se hizo acu-
ciante la necesidad de elaborar programas mucho
mas integrados de renovacion urbana, tratando en
muchos casos de involucrar a la poblacion afecta-
da, lo que se formalizaria con los Programas de
Renovacion Comunitaria —«Community Renewal
Programs»—. Mas tarde — alrededor de 1966—
la integracion de consideraciones no solo de tipo
fisico — necesidad de recomponer algunas zonas—,
sino sociales — necesidad de minimizar los proble-
mas de la poblacion afectada— desembocd en los
llamados «Demostration Cities Program», que
posteriormente se conocerian bajo € nombre de
«Model Cities» (9).

Como en € caso anterior de los Transportes, to-
da esta serie de actuaciones patrocinadas por €
Gobierno Federal tuvo una serie de efectos sobre
e concepto mismo del Planeainiento que produje-
ron a su vez innovaciones sobre d «Master Plan»
tradicional. Innovaciones fundamentalmente diri-
gidas no sdlo a la introduccion de una serie de
técnicas, sino a la misma naturaleza de los objeti-
vos y medios utilizados en € Planeamiento mas
convencional.

En € caso que nos compete, los nuevos medios
significaban la creacion de programas anexos a la
propia renovacion urbana, tales como la creacion
de nuevos puestos de trabajo, escolares y de asis
tencia social, sin los cuales dichos programas se
hacian inoperantes. En lo relativo a la naturaleza
de los objetivos, las innovaciones consistieron en
la toma en consideracion de enfoques mas redis
tas que en d tema de la renovacién urbana, su-
pusieron novedades tales como € concebir como
objetivo prioritario, una mejor distribucion de los
recursos que evitara la formacion de «ghettos»
urbanos, reduciendo asi la necesidad de dichos
programas.

Todas estas circunstancias, debidamente sumer-
gidas en € entorno socio-politico norteamericano
de los afios sesenta, son las que de algin modo
ayudan a explicar € cémo € Planeamiento en los
Estados Unidos ha dejado progresivamente de con-
siderarse como un Gnico proceso encaminado a la
obtencién exclusiva de un «Master Plan» conven-
cional, para convertirse en una serie de programas
sectoriales, debidamente coordinados para el cum-
plimiento de unos objetivos, estructurados dentro
de un proceso de decisiones dinamico y conti-
nuo (10). Paralelamente a esta situacion del Pla-

(9) F. Powledge. «Model City». Simon & Schuster.
Nueva York, 1970.

(10) M. M. Webber. «The Prospects for Policies Plan-
ning». Leonard J.Dubhl. editores. «The Urban Condition».
Basic Books. Nueva York, 1963. pp. 319-330.
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neamiento ¢ intimamente ligada a su nueva con-
cepcidn y objetivos aparecen tacticas v estrategias
mds de acorde con estos enfoques, tanto por parte
de los planificadores como de los planificados o
usuarios del Plan en cuestién, cuyo anilisis v
explicitacién expondremos a lo largo de este tra-
bajo, tras haber descrito someramente la base
socio-politica de los tltimos afios, asi como la res-
puesta del «establishment» —contradicciones ¢ in-
novaciones incluidas— a todas estas actuaciones.

Il. La base socio-politica.

Aunque las reformas sociales han estado en las
agendas de los politicos durante los dltimos cin-
cuenta afos, nunca fue un tema dominante, con
excepcion de la depresién econdmica de los afos
treinta. Durante las dos décadas siguientes, y sobre
todo a partir de la Segunda Guerra Mundial, un
apogeo econdmico del pais eclipsa en parte estos
problemas, que luego, en la década de los sesenta,
resurgirian con toda su fuerza, reforzados ahora
con los Movimientos pro-Derechos Civiles —«Ci-
vil Rights Movements».

Paralelanrente, una progresiva organizacién de
las clases méds marginadas del espectro social ame-
ricano —mayoritariamente poblacidn mestiza o
de color— ha obligado a los estamentos responsa-
bles del Gobierno a conceder una mayor importan-
cia a la distribucidn equitativa de los recursos dis-
ponibles, a fin de mantener salvaguardada la esta-
bilidad del propio sistema. Ejemplos de este tipo
de actuaciones van desde la Legislacién sobre De-
rechos Civiles —«Civil Rights Legislation»—, co-
mo el «Economic Opportunity Act», que declara-
ba en 1964 la necesidad de una igualdad de
oportunidades en los empleos, educacién y condi-
ciones de vida, hasta el desarrollo de un Planea-
miento Integral de la Sanidad —«Comprehensive
Health Planning»— que trataba de asegurar una
asistencia sanitaria digna a cualquier persona con
independencia de su estatus socio-econdémico.

Evidentemente todo este tipo de actuaciones ha-
bria de afectar de algtin modo, tal y como ya expu-
simos, la propia naturaleza del planeamiento y, pa-
ralelamente, la del ejecutor técnico de los mismos.
En este contexto la orientacién fisico-espacial has-
ta entonces predominante en el planeamiento se
modifica ante la inoperancia del mismo ante de-
terminado tipo de conflictos, para adoptar nuevos
enfoques y estrategias encaminados, en definitiva,
a mantener niveles de operatividad mas de acorde
con las inversiones necesarias para la puesta en
marcha e implementacién definitiva de los mis-
mos. En otras palabras un Planeamiento que inte-
grase de forma articulada tanto el Plancamiento de
tipo FISICO —zonificacién v modelo de usos del
suelo, sistema de transportes. localizacién del equi-
pamiento, etc.— como el de tipo ECONOMICO
—anilisis regionales, de renta. planes de desarro-
llo. etc.— v SOCTAL —planes educativos, asisten-
cia social y sanitaria, etc.—, segiin distintos nive-
les de aplicabilidad —regidn, drea metropolitana,
ciudad y distritos especiales (11).

(11) D. B. Holleb. «Social and Economic Information
for Plannings. Center for Urban Studies. University of
Chicago, 1969, pp. 9-29.
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«Ly informacion recogida en estos programuas de partici-
pucion ciudadana, puede v de hecho lo es en muchos
casos, ser utilizada para reafivinar los contenidos politicos
del Planeamiento, asi como para el perfeccionamiento de
téenicas  disuasorias cada vez mds precisas v sofisti-
cadas...»

En la practica existe, sin embargo, una cier-
ta correlacién entre el tipo de Planeamiento pre-
dominante —fisico, econémico o social— v el ni-
vel espacial sobre el que se aplica. En este sentido
es clara la primacia de lo econémico en los niveles
espaciales mds amplios —regiones— vy de lo social
en los mas bajos, siendo la explicitacién o alusién
espacial predominante en los niveles intermedios.

Es, no obstante, a nivel de conflictividad, el
nivel local el méds afecrado de rodos ellos v ante el
cual el Gobierno Federal ha invertido grandes
sumas de dinero, en forma de programas especia-
les v estrategias de Planeamiento especificas. Acti-
tud facilmente comprensible, si consideramos que
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un gran ndmero de ciudades americanas —Balti-
more, Cleveland, Detroit, Nueva Orleans, Phila-
delfia y San Luis, entre las méas conocidas tendran
mayoria negra en 1980, S las actuales tendencias
de crecimiento de la poblacion de color y de emi-
gracion a los suburbios de la poblacion blanca
persisten (12).

En este contexto surgen los proyectos de parti-
Cipacion ciudadana —«citizen participation»—,
sobre todo en este tipo de comunidades potencial-
mente conflictivas, como estrategia para la integra-
cién politica de los usuarios dentro de las previsio-
nes del Plan concreto que les afecte (13). En otras
palabras, se trata de legitimar publicamente toda
una serie de intervenciones féacilmente manipula-
bles, a través del consenso y participacion de la
comunidad afectada. Paralelamente, la informa-
cion recogida en estos programas puede, y de he
cho 1o es en muchos casos, ser utilizada para rea
firmar los contenidos politicos del Planeamiento,
asi como para € perfeccionamiento de técnicas di-
suasorias cada vez més precisas y sofisticadas para
la consecucion de unos objetivos previamente es
tructurado~(14).

B éxito o fracaso de estos programas — «De
mostration Cities Program», «Model Cities»,
«Community Action Programs»— evidentemente
depende, en gran parte, de las posturas tomadas
por los distintos actores ante € desarrollo de los
mismos (15). En primer lugar, y de manera fun-
damental, del papel que adopten los propios inte-
resados. gue va desde una resistencia activa ante
los programas federales, hasta la colaboracion mas
estricta segln las reglas de juego previamente dise-
fladas por la Administracién competente (16).
Asimismo fundamental son las posturas adopta-
das por los propios profesionales ante dicha situa-
cion, posturas que desembocan en una serie de es-
trategias polarizadas en torno a la asimilacién de
objetivos y posterior colaboraciéon con una de las
dos partes anteriormente aludidas, segin distintos
grados de acercamiento y/o radicalizacion.

Por dltimo, la postura del propio «establish-
ment», que es quien financia y patrocina dichos
programas, es facilmente deducible y sera motivo
del siguiente apartado. No obstante, seria conve-
niente adelantar que la mayor parte de las acciones
referentes al Planeamiento en los Estados Unidos
son llevadas a cabo por organizaciones locales co-
misionadas bien por los Ayuntamientos de las ciu-
dades o por grupos privados, y en ambos casos,
con €l soporte econémico del Gobierno Federal, €
cual enfatiza y favorece los principios de raciona
lidad y maximizacién de beneficios como orienta-
dores de toda actividad relativa d Planeamiento.

(12) B. J. Frieden. «The Changing Prospects for So-
cial Planning». Journal of the American Institute of
Planners. 33:5. Septiembre 67, pp. 311-323.

(13) M. Kuenzlen. «Playing Urban Games: The Sys-
tems Approach to Planning». Boston. 1972, p. 28.

(149) M. Kuenzlen. Op. cit.,, p. 29.

(15) P. Harris y M. Rein. «Dilemmas of Social Re-
form: Poverty and Community Action in the USA».
Atherton Press. Nueva York, 1967.

(16) Veéanse para més detalle los casos que se descri-
ben a continuacion en este mismo articulo sobre las
experiencias que en € tema de la participacion ciudadana
se desarrollaron en Austin (Texas) y Seattle (Washing-
ton).

lll. La postura del "establishment".

Son ya muchos los estudiosos y responsables di-
rectos de la Administracion americana que se en-
cargan de estudiar las reformas necesarias y mas
urgentes a corto y a medio plazo, a fin de que los
criterios de Planeamiento anteriormente expuestos
de racionalidad y maximizacion de beneficios no
se vean disminuidos dentro de la dindmica socio-
econdmica donde € sistema se desenvuelve.

En este sentido, B. J. Frieden (17) sefidla agu-
nas de las contradicciones existentes en la précti-
ca de! Planeamiento americano actual, sefialando
gue, mientras la actividad maxima de éste se pro-
duce a nivel local, la resolucién de determinados
problemas socio-econémicos requieren soluciones
mucho mas globales por parte del Estado o ddl Go-
bierno Federal. En concreto sefiala como obvio €
fracaso de todos los programas de renovacion ur-
bana para la resolucion de los problemas que afec-
tan a las areas deprimidas en € centro de las ciu-
dades, y eso a pesar de reconocerse en muchos de
ellos la importancia decisiva que una baja educa-
cion, una falta de oportunidades y la discrimina-
cion en losempleos gjerce en la génesis y desarrollo
de dichas &reas urbanas. No obstante, la estrate-
gia seguida hasta ahora por e «establishment» en
palabras de este mismo autor ha sido mas la de
intentar cambiar la sociedad y sus edrircturas,
dentro de los blogues de viviendas que limitan yn
drea de Planeamiento Local.

A nivel local, otra de las contradicciones exis-
tentes es d empefio en mantener a la poblacion no
blanca especialmente aislada en d centro de las
ciudades sin tener en cuenta sus altos porcentajes
de crecimiento —de 9 a 13,2 millones en la década
de los cincuenta—, localizados precisamente en
dichas areas centrales — exactamente un 82 por
cien sobre la totalidad del crecimiento producido
en las areas metropolitanas—. En otras palabras,
mientras que los esfuerzos del Planeamiento Local
van encaminados a mejorar la calidad de vida de
los «ghettos» existentes, no existen, por otro lado,
reservas de suelo adecuadas para € asentamiento
futuro de nuevas generaciones, al impedirseles su
acceso a otras areas residenciales — fundamental-
mente suburbiales—, disminuyendo asi su capaci-
dad de acceso d empleo generado en los crecientes
centros industriales metropolitanos, suburbialmen-
te localizados (18).

Consecuencia directa de todo lo anteriormente
expuesto lo constituye € fuerte énfasis que e ni-
vel metropolitano de Planeamiento esta recibien-
do en un principio por los tedricos estudiosos del
tema, pero también, y lo que es mas importante,
por parte del Gobierno Federal, que, como ya di-
jimos, es la fuente principal de financiacion del
Planeamiento en los Estados Unidos (19). Por un

(17) B. |. Frieden. Op. cit., p. 313.

(18) B. . Frieden. Op. cit., p. 316.

(19) Para comprender la importancia de este cambio
de actitud. relativo a nivel espacial sobre el que se pla
nifica, diremos que la mayoria de las ciudades america-
nas tienen un porcentgje altisimo de suelo edificado,
produciéndose la incorporacién de nuevo suelo a la ciu-
dad en la mayoria de los casos, una vez que éste esta
urbanizado y edificado. De aqui la escasez dentro de las
mibslmas de lo que nosotros llamariamos «suelo urbani-
Zable».
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lado, se considera como un nivel mas adecuado
que el local para la implementacién de politicas
de cardcter més global y genéricas, tales como la
provision de empleos y equipamientos sociales,
aun a pesar de que un nivel espacial mas amplio
—estatal, por ejemplo— podria ser incluso més
iddneo que el anterior. Por otro lado, se piensa que
un mayor €nfasis en el enfoque metropolitano del
Planeamiento ayudard a lograr un mayor compro-
miso entre los diferentes intereses espacialmente
enfrentados. Sin embargo, v hasta la fecha, sélo
se ha logrado mover porcentajes muy bajos de los
recursos disponibles —bdsicamente impuestos so-
bre propiedades immuebles— en las comunidades
suburbiales para su trasvase a las dreas centrales,
y ademds con el acuerdo ticito de mantener el
nivel de segregacién actual a cambio.
Explicitacién clara de estas estrategias lo cons-
tituye la creacién de un gran nimero de Agencias
de Planeamiento Metropolitano —«Metropolitan
Planning Agencies»— en la casi totalidad de las
ciudades mayores de un millén de habitantes. La
financiacién de estas agencias corre a cargo del
Gobierno Federal, al igual que todo el Planeamien-
tc de cardcter local. Sin embargo, lo que se pre-
tende a corto y a medio plazo es condicionar de
forma progresiva cualquier propuesta de accién
a nivel local a la decision de tales agencias, que
obtienen asi una gran importancia en cuanto a la
coordinacién de programas se refiere. De este mo-
do, del primitivo papel de estas Agencias de Pla-
neamiento Metropolitano —fundamentalmente
educativo y persuasorio— se pretende que en un
futuro no muy lejano sean las tnicas depositarias
de los recursos e influencias provinientes de Was-
hington D. C., favoreciendo de esta manera el
papel preponderante del Planeamiento Metropo-
litanc en las grandes aglomeraciones urbanas.

IV. La participacién ciudadana en el
Planeamiento.

Directamente asociado con el fuerte énfasis que
el Planeamiento Metropolitano esta recibiendo por
parte de las autoridades americanas, v de forma
paralela, existe un gran interés por implicar el
mayor niimero posible de personas en las decisio-
nes concernientes al Planeamiento Local, v funda-
mentalmente a aquellas més directamente afecta-
das por tales decisiones que, en definitiva, son las
mas conflictivas, al menos potencialmente.

Evidentemente, todas estas reformas sobre el
enfoque tradicional del Planeamiento son en parte
consecuencia directa de la incapacidad de un pla-
neamiento —al menos tal y como se consideraba
antes— preocupado mds en los caracteres formales
del entorno v en sus connotaciones y trascenden-
cia —pretendidamente vitales— sobre el compor-
tamiento de sus habitantes que de comprender la
dinimica de los procesos de todo tipo, de algin
modo conectados con la dimensidn espacial. De
aqui que, una vez concienciados sobre la necesi-
dad de un nuevo enfoque de las actividades de
Planeamiento, se pensara en la mejor manera de
racionalizar estas actuaciones, a fin de que la
maximizacién de beneficios en el desarrollo de
problemas concretos fuese una realidad menos
perecedera.

Dentro de este coniexto es donde habria que
situar los programas de participacién ciudadana
promovidos por la Administracién para la elec-
ciéon de los objetivos bésicos del Planeamiento,
cuyas caracteristicas expondremos a través de la
exposicidn somera de dos experiencias concretas,
llevadas a cabo en las ciudades de Austin (Texas)
v Seattle (Washington), respectivamente.

En el primer caso, el Departamento de Planea-
miento de la ciudad de Austin —capital del Estado
de Texas— aprobé en 1972 la revisién del Pla-
neamiento de su drea metropolitana (20). Para
ello se prepard un estudio multisectorial que com-
prendia un andlisis socio-econdémico de la regién,
estudios de poblacién, viviendas, transportes, pro-
blemas especificos del centro de la ciudad, asen-
tamientos periféricos, medio fisico y usos del suelo,
los cuales se supondrian que servirian de base
para una seleccién objetiva de los problemas y
objetivos a contemplar por el Planeamiento por
parte de los propios ciudadanos (21).

La ciudad se dividié con este fin en diez zonas
—multiplos de secciones censales—, de las cuales
se seleccionaron los futuros participantes, en fun-
cion de la informacién contenida en los censos,
con el propésito de que la muestra fuese lo mis
representativa posible. El programa. que contaba
con la asesoria de la empresa National Leadership
Methods, Inc. —especializada en ¢l tratamiento y
organizacién de grupos heterogéneos—, constaba
de tres fases distintas, segin que los problemas
y objetivos senalados se refiriesen a la ciudad en
general, a sectores de actividad o a cada una de las
diez zonas anteriormente definidas.

En total, unas diez mil personas participaron
mas o menos directamente en este proceso, de las
aproximadamente 300.000 que posee la totalidad
del drea metropolitana. Una vez detectados los
problemas especificos en cada caso, se explicita-
ban los objetivos iddneos para su resolucién, de-
bidamente jerarquizados del uno al diez, segiin los
porcentajes respectivos alcanzados (22). La dura-
cién media de cada reunidn era de tres horas y
estaba siempre precedida por una charla orien-
tativa de diez a veinte minutos de duracién. La
discusién era llevada en grupos de ocho a diez
personas, previamente asignadas a un area especi-
fica, y luego las conclusiones eran transmitidas al
resto del personal participante para su posterior
puesta a votacién. El proyecto fue terminado a
principios de 1975.

En el caso de Seattle, el programa se desarrolld
con menos recursos que el anterior, proporcional-
mente hablando, debido quizds a su ejecucién
—finales de 1973 (23)—. Sus diferencias bésicas
con el caso previo eran que no existia un estudio
multisectorial anterior a la eleccidén de los obje-
tivos basicos y que dichos objetivos eran tnicos

(20) Austin Tomorrow: Interim Report. Citv of Aus
tin Planning Department. P. O. Box 1088. Austin. (Te-
xas). 78767.

(21) Austin Tomorrow: Interim Report. Op. cit..
pégina 5.

(22) Austin Tomorrow: Goals. Community Needs and
Priorities. City of Austin Planning Department. Austin
(Texas) 78701, 1975.

(23) Goals for Seartle: The Reporr of the Seattle 2000
Commission. City of Seattle. Planning Department.
Seattle. WA, 1973.
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para toda la ciudad, sin aludir especifidamente a
ninguna zona en particular, con excepcion del
area central —«downtown area»—, El resto de
los detalles del programa no diferian basicamente
del proyecto de Austin, savo pequefias diferen-
cias puramente formales.

Sin embargo, y aungue en la génesis de todos
estos proyectos existe toda una declaracion de
buenas voluntades, persisten todavia una serie de
cuestiones y problemas inherentes en todo este
tipo de enfoques, «casual mente» puestos de moda
en estos Ultimos afos. Fundamentalmente, se les
quiere dar un caracter definitivo como camino
méas adecuado para la préactica del Planeamiento
(24), ignorando la mayoria de las veces toda una
serie de puntos oscuros. metodoldgicos los unos,
de concepto los otros.

En efecto, los problemas y objetivos sefialados
por los participantes en este tipo de programas
son excesivamente amplios y genéricos como para
permitir una posterior evaluacion objetiva de su
mayor 0 menor cumplimiento por parte del Plan,
una vez esté desarrollado. De este modo, toda la
labor participativa se condensa asi en la mera ela
boracion de un programa de principios sobre €
que € futuro Plan habra de basarse, dejando la
resolucion de los problemas y situaciones concre-
tas en manos de una interpretacion — siempre jus-
tificable— de dichos principios inspiradores del
Planeamiento por parte de los ejecutores particu-
lares del mismo.

Asimismo, a configurarse en estos casos la
muestra participativa como una mera muestra esta-
distica, los elegidos no tienen la coherencia e inte-
reses de grupo que a menos tedricamente repre-
sentan. De este modo, las conclusiones a las que se
llegan son més las conclusiones de un grupo de
individuos encuestados que las de los distintos
grupos e intereses sociales espacialmente locali-
zados que componen la ciudad. Ademas, teniendo
en cuenta lo bajo de la muestra y la preponderan-
cia dentro de ésta de las clases profesionales y pro-
pietarias (25), sera facil de imaginar lo distorsio-
nado de estas conclusiones sobre las necesidades
y preferencias reales de estas comunidades tebri-
camente representadas.

Se podria alegar, no obstante, la imposibilidad
técnica de agrupar muestras mas extensas o repre-
sentativas de la ciudad; sin embargo, creemos que
no es ése d problema principalmente pues siem-
pre triunfarian por mayoria las decisiones de los
mayormente representados, que, por otro lado,
constituyen la mayoria absoluta en las ciudades.
De este modo, los problemas concretos y especifi-
cos de determinadas comunidades urbanas, a ser
tratados globalmente, quedaran escamoteados y
minimizados, pues siempre significaran € proble-
ma de ciertas minorias, con poca incidencia sobre
las soluciones genéricas que se adopten. Es decir,
se trata, en definitiva, de la contradiccion latente
en todo este tipo de estrategias, que de algiin modo

(24) En laintroduccion del libro «Goals foi Seattle...»
se dice textualmente: «This is not another study. It is a
definitive statement by citizens, adopted by their offi-
cials, of their goals and aspirations for the future of their
city»,

(25) B. J. Frieden. Op. cit., p. 319.



Comparison of Zone 2 Goals
with City-Wide Goals

_ ZONE 2 GOALS
RANK GOAL

1 2B.3% MORE PARKS & RECREATION FACILITIES
2 15.2% MORE RESTRICTIVE ZONING

3 10.6% REDUCE TRAFFIC IN NEIGHBORHOODS
4 B8.4% IMPROVE TRANSPORTATION
5
6

7.2% MODERATE EXPANSION RATHER TH
GROWTH : SN

6.8% ENCOURAGE STRONG NEIGHBORHOOD
ORGANIZATIONS

7 6.7%. EXPAND MENTAL HEALTH & SOCIAL SERVICES

8 59% BUILDERS PROVIDE DOCUMENTED INFORMA-
TION TO BUYERS

8 5.6% IMPROVE CITY-COUNTY PLANNING
10 5.3% MORE CITY CONTROLS OVER DEVELOPERS .

Comparison of Zone 1 Goals
with City-Wide Goals:

ZONE 1 GOALS

RANK GOAL

28.9% ‘GOVERNMENT POLICY & REFORM
155% OPEN SPACE & PARKS
11.6% PLANNING & ZONING
109% CONTROLLED GROWTH

9.1% POLLUTION

75% HOUSING & NEIGHBORHOODS

6.5% TRANSPORTATION

53% HEALTH & SOCIAL SERVICES

2.8% .CITIZEN PARTICIPATION & INFLUENCE
10 1.7% EMPLOYMENT & DISCRIMINATION
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CITY-WIDE GOALS

RANK GOAL
23.6% TRANSPORTATION
13.7% OPEN SPACE & PARKS
12.9% PLANNING & ZONING
11.1% HEALTH & SOCIAL SERVICES
CITIZEN PARTICIPATION & INFLUENCE
7.7% CONTROLLED GROWTH
76% HOUSING & NEIGHBORHOODS
7.2% GOVERNMENT POLICY & REFORM
55% POLLUTION
10 15% EMPLOYMENT & DISCRIMINATION
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©
4
&

«lina ves detectados los problemuas especificos para cada zona, se
explicitaban los objetivos —«gloals»— mds iddneos para su reso-
lucién, debidamente jerarquizados del uno ul diez. segin los por-
centajes respectivos uleanzados.n

Dow_ntown.a_nd Government
Major Activity and Citizen
Centers Participation

Ecgnomy and Education and
Economic Security Communication

«En el caso de Seattle. no existiv un estwdin muliisectorial
anterior ¢ lu eleceion do los objetivas

hdsicos. Dichos objetivos estaban estructurados segin DOCE
apartados y eran tnricos para toda lu ciudad sin _ah;dar
especificamente ¢ ninguna zona en particular. con excepcion ({e.’
drea ceatral —downtown areu” . »
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pretenden integrar dentro de un mismo marco de-
cisorio las decisiones de cardcter global que afec-
tan a una mayoria de usuarios con aquellas con-
cretas vy especificas correspondientes a grupos mi-
noritarios, dentro del consenso general caracteris-
tico que cada situacion conlleve.

En este orden de cosas, v tal como ya dijimos
con anterioridad, todo este tipo de programas de
participacién ciudadana, aunque de poca impor-
tancia efectiva a la hora de implementar politicas
de actuacién concretas, sirve, en cambio, para le-
gitimar publicamente toda una serie de decisiones
e intervenciones especificas sobre determinadas
comunidades. Sin embargo, y a pesar de todo el
apoyo monetario recibido por estos programas por
parte del Gobierno Federal, han surgido durante
estos Gltimos afios en muchas de estas comunida-
des movimientos de caracter auténomo y con gra-
do de politizacion diverso como contestacién al
Planeamiento oficial, al que contraproponen so-
luciones alternativas para la resolucién de sus pro-
blemas especificos (26).

Evidentemente, al tratar todos estos movimien-
tos con situaciones concretas de marginacién e
injusticia social, la tendencia a radicalizarse estd
siempre presente, lo que en la mayorfa de los casos
genera una concienciacién politica creciente, al
menos por parte de sus actores mas destacados
(27). No obstante, y a pesar de las criticas —por
otro lado, 14gicas— que este tipo de actuaciones
recibe por parte de los elementos sociales méds con-
servadores, es ésta sin lugar a dudas una respues-
ta clara a la pretendida participacién propuesta
desde las altas esferas. De este modo, aunque la
posibilidad de manipular todo este tipo de «con-
traactuaciones» en provecho de alternativas poli-
ticas concretas —mas interesadas a la postre en
objetivos mas globales v a largo plazo— no debe-
ria en un principio rechazarse, la alternativa en
si como cauce de la participacién ciudadana en el
proceso de Planeamiento es perfectamente véalida
en cuanto que aglutina a toda una serie de ciuda-
danos afectados por una situacién socio-econémica
concreta dentro de un marco espac:lalmente dife-
renciade de la ciudad.

Algunos autores (28) alegan de forma injusti-
ficada el cémo estas alternativas al Planeamiento,
digamos «oficial», deliberadamente enfatizan los
aspectos negativos del Plan, dejando, en cambio,
sin respuesta a los problemas globales de la urbe
o regién de que se trate. No obstante, lo que suele
olvidarse en estos casos es que todo este tipo de
respuestas alternativas surgen como medio de de-
fensa ante la marginacidn socio-espacial de deter-
minadas comunidades —minorias raciales general-
mente en el caso norteamericano—, a las que se
pretende plegar en funcién de unos objetivos e
intereses «mavoritarios». En este sentido, no de-
beria extranar que estas comunidades debidamente

(26) Este tipo de Planeamiento se conoce baio la
denominacién de «advocacy planning», v a los profesio-
nales de algin modo ligados con estas comunidades v,
por ende. con esta prictica profesional. «advocate plan-
NErs».

(27) L. Keyes v E. Teitcher. «Limitations of Adve-
cacy Planning: A View from the Establishments. |AIP.
36:4, julio 1970, pp. 225-226.

(28) L. Keves v E. Teitcher. Op. cit., p. 226.

«hfirremiu et cuenty fu bu,ro de la muestra v la prepon
deruncia dentro de ésta de las cluses profesionales y pro-
pletarias, serd ,‘au! de imaginar lo distorsionado de estus
conclusiones..

DEMOGRAPHIC ASSEMBLY PARTICIPANTS CYTI-WYDE

CHARACTERISTICS GOALS

OCCUPATION

Professional 48% 44% 18%
Sales 5% 5% 4%
Blue Collar & Service 5% 5% 21%
Clerical 7% 6% 13%
Student, College 13% 13% 17%
Student, High School 2% 4% 5%
Not in Work Force 20% 23% 22%
ETHNICITY

Black 9% 6% 10%
Mexican-American 8% 7% 13%
Anglo 83% 83% 76%
Other 0% 4% 1%
SEX

Male 61% 51% 48%
Female 39% 49% 52%
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«.. ludo este tipo de programus de participacion ciudadana. aungue de pocu Importancia efectiva a la hora de implementar politicas de
actuacion concretas, sirve para legitimar piblicamente, toda una serie de decisiones e intervenciones especificas sobre determinadus
comunidades.»

asesoradas por aquellos técnicos mas identificados
con sus objetivos e intereses concretos —«advoca-
te planners»—, no sélo enfaticen los aspectos méas
negativos del Plan como usuarios mds directamen-
te afectados, sino que al mismo tiempo cuestionen
la validez de los valores ideoldgicos implicitos en
la génesis y ejecutoria del propio Planeamiento.

V. Alternativas profesionales.

Hasta aqui hemos expuesto algunos de los con-
dicionantes fundamentalmente socio-politicos in-
ductores de las estategias actuales de Planeamien-
to en los Estados Unidos. Sin embargo, nuestra
exposicién no ha tratado hasta ahora con la figura
del profesional —«city planner» o «urban plan-
ners— como encarsado directo de la formaliza-
cién de una serie de alternativas debidamente eva-
luadas v comprobadas —a fin de que satisfagan
unos objetivos inicialmente propuestos— que. €s-

tructuradas dentro de un marco metodoldgico con-
creto, se traducen en el conjunto de planos y do-
cumentos que constituyen el Plan o modelo sobre
una unidad territorial concreta.

A fin de sistematizar de alglin modo la caracte-
rizacién de las distintas estrategias, metodologias,
contenidos y organizaciones de la estructura de-
cisional, donde la actividad del planificador se
inserta. seguiremos parte del enfoque dado por
R. S. Bolan (29). Dicho enfoque parte de consi-
derar la posicidn relativa del planificador con
respecto a un sistema de valores polarizados
—grupos de poder, versus movimientos sociales—
v de los distintos «estilos» que dichas posiciones
comporian en el desarrollo de unas estrategias,
metodologias. contenidos v organizaciones de la

(29) R. E. Bolan. «Emerging Views of Planning».
JAIP. 33:4. julio 1967. pp. 233-243.
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estructura decisional, las cuales a su vez nos ser-
virdn como puntos de referencia en la caracteri-
zacion sistemdtica de alternativas profesionales
concretas.

En primer lugar, por estrategia se consideran los

-medios de todo tipo —debidamente estructurados

seglin un modelo de accién— con los que el pla-
nificador opera para satisfacer unos objetivos es-
pecificos. Evidentemente, dichas estrategias serdn
en parie funcién de la posicién del planificador
con respecto a la bipolarizacion antes expresada;
nc obstante, deberian evitarse identificaciones ex-
cesivamente deterministas entre ambos aspectos,
que simplificarian de forma excesiva el enfoque de
esta propuesta. En el modelo de R. S. Bolan se
senalan CINCO ESTRATEGIAS bdsicds por par-
te del planificador, cada una de las cuales serdan
definidas a continuacidn en funcion de sus obje-
tivos basicos y sistema de valores sobre el que se
asientan.

A) “Programacién probabilistica™

Defendida fundamentalmente por Melvin Web-
ber (30), en ella se considera el Planeamiento co-
mo un conjunto de procesos de tipo incremental
sobre el que hay que actuar y tomar decisiones.
En este orden de cosas se intenta aumentar la pro-
babilidad de que dichas actuaciones y decisiones
sean tomadas del modo mds racional posible y
dentro de un sistema programado de accién. Para
ello es tactica fundamental de dicha estrategia la
implementacién de unos sistemas urbanos de in-
formacién que, al procurar un mayor volumen de
informacién y conocimiento sobre la realidad, haga
posible la consideracién de politicas més raciona-
les de planeamiento o al menos aumente la posi-
bilidad de que éstas asi lo sean.

No obstante, cabria preguntarse si realmente la
disposicién de una mejor informacién o conoci-
miento sobre la realidad conduciria a la toma en
consideracion de politicas urbanas més de acuerde
con las expectativas de estratos de poblacién ma-
yoritarios. Mas nos parece, en nuestra opinién, que
la calidad de las decisiones v actuaciones de ca-
rdcter urbano que se tomen dependerd més de
quién y cdmo se utilice la informacién disponible
que de la mera existencia de la misma, que, por
otro lado, es bastante costosa y dificil de obtener
bajo los enfoques antes aludidos.

B) Accién catalizadora-coordinadora.

Estrategia mediante la cual el planificador bus-
caria situarse en el cruce de intereses contrapues-
tos de indole diversa. La obtencién de los compro-
misos necesarios para la implantacién efectiva del
plan se alcanzaria a través de un criterio lo més
racional y objetivo posible por parte del planifica-
dor, que de este mode aseguraria en cierto grado
la validez técnica de las propuestas finales. Por
sus caracteristicas, es la estrategia més recomen-
dada en el dmbito regional metropolitano, al estar
el Planeamiento en este nivel asentado sobre dis-
tintos estamentos administrativos, pero sin tener

(30) M. M. Webber. «The Role of Intelligence Sys-
tems Plannings. JAIP. XXXI. Noviemhre 1973,

la mayoria de las veces un responsabie directo de
las propuestas emanadas del mismo, aunque éstas
afecten pricticamente a la totalidad de los mismos.
De este modo, aparecerian en todo momento una
serie de objetivos e intereses contradictorios, cuya
resolucion requeriria la adopcidn de soluciones ne-
gociadas.

Claramente, los mayores inconvenientes de esta
estrategia provienen de la posicién a veces deli-
cada del planificador para la obtencién de la
aquiescencia de cada uno de los grupos represen-
tados, sin tener a cambio el apoyo incondicional
de ninguno de ellos.

C) Incrementalismo disjunto.

Estrategia ampliamente expuesta por D. Bray-
brooke y C. Lindblom (31), parte de la afirmacién
de que una planificacién auténticamente integral
es imposible. Por ello, se trata de enfatizar la ela-
boracién de programas de actuacién sectorial de
forma sucesiva y a medida que los problemas va-
van produciéndose, dentro de un modelo incre-
mentalista de toma de decisiones. Los anélisis
serian asi siempre parciales y destinados a exponer
las deficiencias actuales del subsistema en cues-
tidn, sin tomar en cuenta las externalidades del
mismo. En este sentido, las propuestas serian si
no las mejores, si las més apropiadas dentro de los
medios disponibles con los que se cuenta en cada
caso.

A pesar del atractivo pragmitico de esta estra-
tegia. existen serios peligros inherentes a la misma,
como el caso nada infrecuente de que dichas ex-
ternalidades —reales o potenciales— tengan efec-
tos importantes sobre el subsistema considerado,
gue invalidarian asi buena parte de las propuestas
inicialmente adoptadas.

D) “Advocacy Planning” (32).

Esta estrategia, expuesta en sintesis por Paul
Davidoff (33), parte de la aseveracidn de que no
existe una practica profesional «objetiva» por en-
cima de cualquier sistema de valores que se consi-
dere, y por ello la elaboracién de toda propuesta
de Planeamiento no puede en teoria estar apoyada
en criterios puramente técnicos, Basdndose en
estas premisas surge la figura del planificador
—~«advocate planner»— al servicio de intereses y
valores especificos, que generalmente suelen ser
los de las clases y comunidades mas deprimidas,
econémicamente hablando. De este modo la accién
del planificador serviria para reforzar la capacidad
negociadora de determinados grupos, equilibrando
asi la dindmica social de grupos contrapuestos.

No obstante, existen autores que van mucho
mas lejos en esta estrategia, reclamando la funcién
del «advocacy planning» como herramienta téc-
tica para un cambio socio-politico mucho més pro-

(31) D. Braybrooke v C. Lindblom. «A Strategy of
Delr.'[ilsion», The Free Press. [llinois, 1963. Capitulos 1!
v 1.

(32) Ver el apartado anterior de este mismo trabajo
para una mejor comprensién del concepto «advocacy
planning» y de la figura del «advocate planners. i

(33) Paul Davidoff. «Advocacy and Pluralism 1n
Plannings. JAIP XXXI[. Noviembre 1965.



Estados
Unidos

fundo (34). En-este sentido dicha estrategia ser-
virfa para organizar y concienciar politicamente
las comunidades en cuestién, a través de una per-
cepcion critica de la practica imperante del «esta-
blishment» en materia de politicas urbanas. De
este modo el planificador utilizarfa sus conoci-
mientos profesionales como nudo alrededor del
cual un proceso de organizacién politica podria
ser establecido, a través de un anélisis radical y lo
mas exhaustivo posible de las razones por las
cuales el «sistema» adopta unas decisiones y pro-
puestas concretas de actuacién sobre dichas co-
munidades.

Evidentemente, son bastante dificiles de evaluar
los efectos e implicaciones a medio vy a largo plazo
de este tipo de estrategia, desde el momento en
que el planificador abandona la idea de servir al
«interés publico» —considerando éste como el de
la mayoria absoluta de los habitantes para defen-
der los intereses especificos de comunidades mi-
noritarias, al menos en el espectro social ameri-
cano—. Sin embargo, como estrategia que no séla
posibilita, sino que estimula, la implicacién y par-
ticipacidn de los usuarios en las politicas concretas
que les afectan, deberia ser bien recibida v poten-
ciada al maximo de su potencialidad real, como
mecanismo regulador de posibles desajustes y/o
desequilibrios a la hora de repartir las cargas y be-
nelicios resultantes de la elaboracién de politicas
urbanas especificas.

E) Planeamientc adaptativo.

Estrategia fundamentalmente definida por John
Friedmann (35) en un polémico articulo publicado
en el JAIP —«Journal of the American Institute
of Planners»—. Segtin ésta, ¢l Planeamiento debe
simplemente plantearse la resolucién de proble-
mas criticos concretos, producidos por causas o
circunstancias exogenas al propio proceso plani-
ficatorio. Arguye Friedmann como justificacién
que la complejidad actual de los diferentes campos
de conocimiento intervinientes de forma mds o
menos directa en el Planeamiento v, por ende, los
procesos decisorios que é€stos conllevan son de
indole tan compleja que el planificador sélo puede
de forma operativa el responder a tales estimulos
y condicionamientos de caridcter «externo», me-
diante la adaptacion continua de la estructura ur-
bana concreta a tales circunstancias exdgenas, que
pasan asi a considerarse como constantes en el pro-
ceso planificatorio.

Dicha estrategia se asemeja en cierto modo con
la anteriormente expuesta del «incrementalismo
disjunto», en tanto que prescinde de un enfoque
integral o comprensivo del Planeamiento. No obs-
tante, la diferencia radica en que esta estrategia. si
considera los agentes exdgenos capaces de inter-
venir en las politicas urbanas, aunque su posible
modificacién no entre dentro de las rareas del
planificador, que las asume asi como condicionan-
tes del propio sistema.

(34) C. W. Harmman. «The Advocatz Planner: From
‘Hired Gun" to Political Partisans. Journal of Social Po-
licy. |ulio 1970. pp. 37-35.

{35) |[. Friedmann. «Regional Development in Post-In-
dustrial Societvas. JAIP. XXX. Mayo 1864.

Los inconvenientes en este caso derivan de la
incapacidad de predecir futuros cambios del sis-
tema que no estén basados en la propia experien-
cia anterior, v que por ello respondan a condicio-
namientos exdgenos cualitativamente distintos.

Del mismo modo, v siguiendo con el enfoque
anteriormente apuntado, podriamos establecer
CUATRO METODOLOGIAS basicas del Planea-
miento que, aunque afectadas en cierto modo por
la estrategia adoptada, pueden considerarse inde-
pendientes de aquéllas, en cuanto que no existen
relaciones biunivocas claras entre ambas y que
expondremos a continuacion.

1) Simulacidn y anélisis de sistemas.

Donde un énfasis muy importante es puesto en
la elaboracién de modelos de Planeamiento que
permitan la descripcién, simulacién y/o evalua-
cién de alternativas multiples en diversas etapas
del Planeamiento. Dicha metodologia es amplia-
mente dependiente del ordenador por el tratamien-
to que necesita de voliimenes de informacién con-
siderables, a cambio de potenciar una mayor obje-
tividad y flexibilidad en la eleccion de alternati-
vas, asi como de explicitar de modo continuo las
hipdtesis y presupuestos tedricos de las mismas.

En el espiritu de esta metodologia estd la creen-
cia generalizada de que una mayor elaboracién y
sofisticacidn de las técnicas de anélisis, simulacién
y evaluacidn de alternativas serd la respuesta de-
finitiva a un acercamiento efectivo entre el sistema
de Planeamiento y aquel encargado de tomar las
decisiones de cardcter politico.

2) Programaciones costo-beneficio.

Metodologia basada en la aplicacidén de aquellas
técnicas provinientes de la investigacién operati-
va —«operational research»— al Planeamiento.
De esta manera, cualquier politica de dmbito urba-
no podra descomponerse en una serie de subpro-
gramas que a su vez trataran de ser suboptimiza-
dos segtin unos objetivos concretos y un presu-
puesto determinado. Luego cada uno de estos
subprogramas son analizados colectivamente, in-
tentando optimizar el conjunto a niveles sucesiva-
mente mas altos, mediante el establecimiento de
los compromisos —«trade offs»— necesarios entre
los mismos, siguiendo enfoques del tipo costo-
beneficio para su valoracién cuantificada.

Evidentemente, no es ésta una metodologia que
contribuya eficazmente a un acercamiento real
entre los sistemas de valores contrapuestos antes
aludidos —grupos de poder versus movimienios
sociales— y omnipresentes en todo proceso de
Planeamiento, sino que, por el contrario, requiere
de organizaciones fuertemente centralizadas, tanto
para su elaboracién y gestion como implementa-
cién final, en forma de politicas urbanas concre-
tas.

3) “Quasi-keynesian planning®”.

Baséndose en las nociones «kevnesianas» sobre
el control de ciertos resortes bésicos como camino
més recomendable de actuacién piiblica en una
economia de mercado, esta metodologia pretende
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gue & Planeamiento de las ciudades abandone su
concepcion integral para enfatizar, por € contra-
rio. € control y regulacion de ciertos aspectos
claves en € desarrollo urbano, tales como las
infrestructuras basicas, los equipamientos sociales
y/o & medio fisico, por gemplo. De este modo,
todo € desarrollo posterior de carécter funda-
mentalmente privado quedaria de cierta manera
condicionado por tales decisiones previas, que ad-
quiririan asi una importancia vital en la configu-
racion de la estructura urbana resultante. En otras
palabras, se trata de intervenir a fin de corregir y
equilibrar las desigualdades producidas por la ac-
tuacion privada mediante € control publico de los
aspectos configurantes del desarrollo urbano.

La mayoria de los puntos débiles en esta meto-
dologia surgen precisamente a la hora de delimitar
los aspectos claves que de hecho configuran la
estructura urbana. Evidentemente, existe una fal-
ta de teorizacion a nivel urbano de las teorias
keynesianas, a menos en un nivel lo suficiente-
mente avanzado como para permitir su operativi-
dad plena a corto plazo.

4) Oportunismo "ad hoc".

Ejemplo claro de aplicacion de esta metodolo-
gia lo constituye & programa de rehabilitacion de
viviendas llevado a cabo en la ciudad de Nueva
York (36). No existe un plan especia articulado,
ni plan de etapas que lo contemple. No existen
objetivos predefinidos en detalle, los cuales pue
den variar considerablemente a través del tiempo,
segin las condiciones del entorno. Se parte de
una serie de «reglas de juego» genéricas, que en
el caso anterior seria mejorar la calidad de las
vivicndas pertenecientes a edificios abandonados
gue, debidamente acondicionadas seglin estanda-
res existentes, servirian para incrementar € par-
gue de viviendas sociales. H proyecto se financia-
ba plblicamente y se egjecutaba mediante la ini-
ciativa privada. Ninguna de las acciones especifi-
cas que se tomaban'formaban parte de un plan
previo estructurado, sino que se tomaban conjun-
tamente con los propios afectados a medida que
las oportunidades de todo tipo se fuesen posibili-
tando.

Evidentemente, aunque esta metodologia provea
de una gran flexibilidad de trabajo, conlleva, en
cambio, los defectos provinientes de trabajar en
un area espacial concreta, con independencia del
entorno urbano mas genérico que la contiene.

Hasta ahora hemos expuesto algunas de las
estrategias y metodologias méas en boga en € pa
norama urbanistico norteamericano. Sin embar-
go, Y como ya indicamos a principio de este apar-
tado, la caracterizacion profesional del planifica
dor americano vendria en cierto modo dada no
sblo por la mayor o menor significacion que las ya
apuntadas estrategias y metodologias tuviesen en
sus respectivas préacticas profesionales, sino tam-
bien por los propios contenidos y posiciones de
las organizaciones decisorias en que estuviesen

(36) Una descripcion completa del programa puede
verse en e trabajo de H. Mandarin. «Combined Rent
Supplement & Rehabilitation Demostrations Under Both
Public and Private Sponsorship». Journal of Housing.
No. 5. Mayo 1966, p. 155.

insertas aquéllas en € desarrollo de politicas ur-
banas concretas.

La eleccion de los CONTENIDOS estara de
alguna manera ligada a ciertas estrategias y meto-
dologia~0 a menos a unas més que a otras. Los
contenidos en & Planeamiento siguiendo d enfo-
que aludido referiran a dmbito geografico de
aplicacién de las alternativas especificas, a los
plazos de g ecucidén — corto, medio y largo plazo—,
a peso especifico que cada uno de los elementos
del binomio mediosfines tenga en @ Planeamien-
to y, por ultimo, e intimamente ligado a los ante-
riores, a tipo de informacion que se considere ne
cesaria para la generacion de alternativas.

® AMBITO GEOGRAFICO. Local, urbano,
metropolitano 'y regional.

e PLAZOS DE EJECUCION. Corto, medio y
largo plazo.

® PRIORIDAD EN LOS MEDIOSFINES.

® TIPO DE INFORMACION NECESARIA.

Evidentemente, existiran contenidos implicitos
en determinadas estrategias; sin embargo, y en la
mayor parte de los casos, sera bastante dificil la
asignacion biunivoca de trayectorias de accidn
concretas, dadas las estrategias, metodologias y
diferencias de contenido antes configuradas.

Por Ultimo, la ORGANIZACION DEL SISTE-
MA DE DECISIONES, que afecta al Planeamien-
to, y la posicion que ésta ocupa dentro de las ins-
tituciones politico-administrativas, sera la Ultima
de las caracteristicas conformantes de los distintos
«estilos» de Planeamiento, d menos en € entorno
socio-politico americano que se considera. Dicha
ORGANIZACION DEL SISTEMA DE DECI-
SIONES puede adoptar, segln € enfoque propues-
to, CUATRO posiciones arquetipicas dentro del
sistema institucional. La primera de ellas es la
descrita por R. A. Walker (37), donde d planifi-
cador trabajo directamente bajo las érdenes del
Ejecutivo. La segunda de ellas, sugerida por T. J.
Kent (38),  planificador trabaja para d Legida
tivo. La tercera, de gran implantacién en las pe-
quenas localidades americanas sobre todo, esta
basada en la actuacion del planificador como
miembro de una Comision Asesora para los asun-
tos urbanos, dependiente del Ejecutivo. En la
cuarta, el Planeamiento tendria un caracter cuali-
tativa y espacialmente disperso entre un namero
indeterminado de Comités «ad hoc» creados en
funcion de problemas urbanos concretos por las
autoridades locales.

e EL PLANIFICADOR TRABAJA PARA EL
EJECUTIVO.

e EL PLANIFICADOR TRABAJA PARA EL
LEGISLATIVO.

® EI PLANIFICADOR COMO MIEMBRO
DE UNA COMISION ASESORA.

® EL PLANEAMIENTO DISPERSO ENTRE
UN NUMERO INDETERMINADO DE
COMITES.

(37) R. A. Walker, «The Planning Function in Urban
Government». Social Sciences Studies. No. 39 University
of Chicago Press. Chicago, 1970.

(38) T. |. Kent. «The Urban General Plan». Chand-
ler Publishing Company. San Francisco, 1964.
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“The history of modern government is
lirtered with rhousands of studies, reports
4nd plans for possible futures which never
huve come to pass. They gather dust in
forgotten files and constitute a sizeable but
undistinguished chapter in the literature of
utepia. This book, the final report of the
SEATTLE 2000 COMMISSION, is not
another such study. It is 2 definitive
statement by citizens, adopted by their
clecred officials, of their goals and
aspirations for the future of their city.

The goals set forth in this book are the
product of thousands of hours of time
given by hundreds of Searrle citizens during -
the past year. The SEATTLE 2000
COMMISSION proecss represented an
unprecedented parenership berween, ‘.m?cm
and government and long will serve as
definitive model for citizen invelvement in

4

degision-making here and eh«.whcre s

«Existe por parte de la Administraccion, lu intencion de implicar el mayor nimero posible de personas en las decisiones concernientes
al Planeamiento, a través de programas —en lu figura portada del informe SLATTLE 2000— u lus que-en principio se les quiere dar un

cardeter definitivo.. »

Claramente, v dependiendo de la organizacion
especifica del sistema de decisiones que afectan al
Planeamiento, existirdn para cada caso diferentes
posibilidades de implementar politicas urbanas
concretas, en funcidén del mayor o menor peso que
éstas tengan, dentro del sistema institucional vi-
gente.

Una vez descrito estos cuatro bloques de carac-
teristicas, creemos que habremos ayudado de al-
gin modo a una comprension sistemadtica de las
distintas alternativas profesionales en la préctica
del Planeamiento en los Estados Unidos. Nos gus-
taria, no obstante, insistir una vez mas en el caric-
ter ejemplarizador de toda esta exposicién, como
marco de referencia bésico para una posterior de-
limitacién de alternativas profesionales concretas
cuya caracterizacién estarfa en funcidén de las pre-
dominancias o pesos que ¢n cada caso pudiesen
determinarse para cada una de ellas, consideran-

do los bloques por separado. En otras palabras,
no existirdn estrategias, metodologias, contenidos
u organizaciones decisorias puras —arquetipica-
mente hablando— para cada alternativa profesio-
nal y si, por el contrario, combinaciones lineales
variables de las distintas opciones enmarcadas en
cada bloque.

V. Conclusiones,

En principio hemos tratado de configurar al-
gunas de las caracteristicas del Planeamiento en
los Estados Unidos, estructuradas alrededor de
hitos histéricos clave y como respuesta a fendme-
nos sociales concretos. Del mismo modo hemos
expuesto el cdmo de la adecuacién de la estruc-
tura de poder a estas nuevas circunstancias, a tra-
vés de reformas concretas tanto en la concepcién
del Planecamienio como en la elaboracién de es-
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trategias concretas de accién ciudadana. Por ulti-
mo. hemos tratado de enmarcar de manera siste-
matica las distintas alternativas profesionales del
planificador en los Estados Unidos, con arreglo a
cuatro bloques de caracteres especificos que en
cada caso nos configuran «estilos» o caminos de
accidn diversos en la practica del Planeamiento.

Relativo al punto primero hemos de recalcar la
importancia de las minorias raciales en la configu-
racidn socio-espacial de las ciudades americanas,
al constituir €stas precisamente las clases con me-
nos recursos econdmicos. Del como a partir del
«boom» econdémico después de la Segunda Guerra
Mundial la segregacién espacial entre clases socia-
les toma la configuracién centro-periferia. Segre-
gacion que aunque en un principio atafe solamen-
te a las clases mas elevadas, alcanzard més tarde
a la poblacién trabajadora no de color, quedando
de este modo ocupado el centro de las ciudades
por un nimero cada vez mdas alto de estratos
sociales bajos econdémicamente hablando, etnias
de color fundamentalmente.

Esta progresiva segregacién espacial, consecuen-
cia directa de una segregacién econdémica cada
dia mas acusada (39), ha obligado, al menos for-
malmente, la inclusién de planes masivos de ca-
rdcter socio-espacial por parte de la Administra-
cién americana, tales como «Demostration Cities
Program», «Model Cities» o «Community Action
Programs», en un intento de «cambiar la sociedad
y sus estructuras dentro de los bloques de vivien-
das que limitan un drea de Planeamiento Lo-
cal» (40).

Entre las contradicciones mas importantes de
estas actuaciones figura la de pretender mejorar
la calidad y condiciones de vida de determinadas
capas sociales espacialmente localizadas en «ghe-
ttos urbanos», sin permitirles, por otro lado, su
asentamiento en areas distintas de aquéllas, impi-
diéndoseles de este modo su capacidad de acceso
al empleo generado en los crecientes centros in-

(39) Segun M. Kuenzlen, el 40 por 100 de la pobla-
cion de color estd por debajo de los limites minimos de
subsistencia. Del mismo modo, el 20 por 100 de todas las
familias perciben tan sélo el 5 por 100 del total de los
ingresos, mientras que el 20 por 100 de las familias mas
ricas acaparan el 40 por 100 de dicho volumen de
ingresos.

(40) Ver apartado II1 (la postura del «establishment»)
en este mismo trabajo.

dustriales metropolitanos, suburbialmente locali-
zados.

Paralelamente a todo este tipo de actuaciones
existe la intencidn por parte de la Administracién
de implicar el mayor nimero posible de personas
en las decisiones concernientes al Planeamiento,
a través de programas —véanse los ejemplos antes
citados de las ciudades de Austin y Seattle— a
los que en principio se les quiere dar un cardcter
definitivo ignorando la mayoria de las veces toda
una serie de puntos no excesivamente clarificados
tanto a nivel conceptual como metodolégico. Sin
embargo, y a pesar de todo el apoyo financiero que
por parte del Gobierno han recibido todo este
tipo de programas, han surgido progresivamente
de forma paralela movimientos de cardcter auté-
nomo y con grado de politizacién diverso, como
contestacién al Planeamiento oficial, al que con-
traponen soluciones alternativas para la resolucién
de los programas especificos de su comunidades.
Estos movimientos constituven asi una alternativa
perfectamente vélida de participacién ciudadana
directa, en cuanto que aglutinan a toda una serie
de ciudadanos afectados por una situacion socio-
econdmica concreta, dentro de un marco espacial
diferenciado dentro del tejido urbano.

Por tltimo, la formalizacién de alternativas pro-
fesionales dentro de la Planificacidn Urbana y
Regional dependera en cierto modo de la posicién
del planificador con respecto a unos sistemas de
valores bipolarizados —grupos de poder versus
movimientos sociales—, genéricamente hablando.
No obstante, podremos configurar una serie de
bloques de caracteristicas bdsicas —estrategias,
metodologias, contenidos y organizaciones de la
estructura decisional— con opciones diversas ca-
da uno, que nos ayudardn a sistematizar alterna-
tivas o «estilos» profesionales concretos, en fun-
cién de los pesos o predominancias de estas opcio-
nes en cada blogue por separado.

Evidentemente, y tal como ya apuntamos en la
introduccién de este trabajo, s6lo a través de un
trasvase lo més objetivo posible de las experien-
cias y actitudes de los agentes socio-politicos més
representativos en materia de Planeamiento ante-
riormente expuestos, a nuestro propio entorno
socio-politico e institucional, podrian obtenerse
algunas conclusiones especialmente validas en la
problemdtica actual del Planeamiento en nuestro
pais que de algiin modo sirviera para la raciona-
lizacién progresiva del marco genérico que lo
contempla.

El Instituto de Estudios de Administracion Local
publica anualmente una

DOCUMENTACION LOCAL Y URBANISTICA

Adquiera los volimenes de esta Serie en su libreria habitual o en la Seccion de Publicaciones
del Instituto.
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