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METODOLOGIA
Dk LA PLANIFICACION

EN CUBA

Miguel Padron Lotti

1. RELACIONES CON LAS DEMAS
ESCALAS DE PLANIFICACION

AS relaciones de la escala de trabajo urbana

con la nacional v provincial se manifiestan en

el recorrido metodoldgico que se sigue para la
elaboracion de cada una de las tres categorias de tra-
bajo: prondsticos, planes fisicos a largo y media-
no plazos.

Esquemiticamente, éste contempla una fase de
analisis que se inicia al nivel urbanoy se transfiere al
nivel provincial donde se incorpora al analisis con-
junto de la provincia, cuyos resultados esenciales
son transferidos al nivel nacional donde se integran
en una vision de conjunto que permite caracterizar la
situacion de partida, la problematica de cada territo-
rio, del sistema urbano, y de los nucleos mas impor-
tantes del mismo, las potencialidades naturales y
humanas, el nivel de utilizacién de los recursos, etc.

Miguel Padron Lotti es arquitecto del Insttuto de Planificacion
Fisica. JUCEPLAN. .

Este material entra a formar parte de los elemen-
tos de juicio con los cuales se elaboran a nivel nacio-
nal, las lineas directrices del desarrollo econémico y
social del periodo de que se trate.

Tales directrices se traducen en términos espacia-
les y con ellas se conforman las primeras imagenes
de estructuracion del territorio para el periodo en
cuestion. La regionalizacion, o sea, la desagrega-
cion por provincias de estas primeras propuestas, es
transferida al nivel inferior donde es utilizada como
marco para la elaboracion de los trabajos correspon-
dientes al territorio provincial que incluyen las hipo-
tesis de desarrollo de los nucleos urbanos. Ubicada
de esta manera la problematica del crecimiento de
ciudades y pueblos en el contexto provineial y nacio-
nal, la elaboracién propiamente urbanistica se rea-
liza al nivel urbano, produciendo segun el caso,
materiales de tipo orientativo o la base para la con-
feccion de proyectos ejecutivos o para la localiza-
cién concreta de inversiones.

Es decir, que a escala urbana es donde en mayor
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medida, los criterios y las soluciones estructurales y
funcionales elaboradas nacional y provincial se con-
vierten en soluciones que atafien al uso del suelo
para el habitaty la urbanizacién. Un aspecto Impor-
tante de este recorrido metodologico es el estudio de
un modelo de urbanizacion basado en una estructu-
racion del territorio y en particular del sistema
urbano que se ha denominado subsistema territorial,
el cual sera el mecanismo que permita la integracion
de las relaciones funcionales y estructurales de los
distintos niveles que se articulan en el territorio.

En esencia, el sistema de asentamiento debe fun-
cionar con la articulacion principal entre la distribu-
cién territorial de las fuerzas productivas y la
estructuracion territorial de los sistemas de servicios
sociales y del hdbitat que asegure la elevacion cons-
tante del nivel y del modo de vida.

A partir de ello, el subsistema se define como una
unidad geograficaen la cual se agrupan entre si y con
el territorio, los nicleos poblacionales de diferentes
tamanos y base economicas, entre los cuales se lle-
van a cabo interrelaciones productivas y de servicios
para los que se establecen tiempos maximaos entre
30 y 45 minutos.

Desde el punto de vista productivo, el subsistema
debe considerarse como una unidad integrada,
donde la localizacion conveniente de empleos in-
dustriales y de servicios crea una diversificacion que
permite el aprovechamiento mas racional de los
recursos humanos.

Es precisamente en esta escala territorial, defi-
nida por la factibilidad de movimientos diarios, en
un marco de tiempo logico, donde se producen las
condiciones concretas para plantearse la superacion
de las diferencias sustanciales entre las condiciones
de vida rural y urbana en sus distintos niveles de
concentracion.

2. OBJETIVOS DE LA PLANIFICACION
URBANA

Los objetivos generales de un proyecto urbano
son los de ofrecer una respuesta espacial adecuada a
los problemas actuales y a los particulares fines eco-
nomicos, politicos y sociales que se definan para el
proceso de evolucion de un nucleo urbano. Se trata
de producir un sistema espacial que permita el mejor
desarrollo del proceso de realizacion planteado, res-
petando al mismo tiempo ciertas restricciones técni-
cas, sociales y economicas.

Dichos objetivos particularmente son:

Desde el punto de vista social:

— Obtener el crecimiento del nivel de satisfac-
cion de las necesidades materiales y de las posibili-
dades de desarrollo cultural mediante el aumento de
los estandares, del nivel de vida, y de las posibilida-
des de elevacion diversa.

— Garantizar el empleo y las condiciones ade-
cuadasde trabajo a la poblacion mediante la minimi-
zacion de los movimientos pendulares y la creacion
de puestos de trabajo ajustados en su composicion
por sexo y calificacion.

— Asegurar a la poblacion las condiciones higié-
nicas y de seguridad convenientes, por medio de la

localizacion adecuada de las fuentes Qe contamina-
cién o de su tratamiento, de la proteccion de lgs v;lq
res del medio ambiente natural y de la localizacion
de las unidades residenciales de ag:ue_rdo a las mejo-
res condiciones climaticas y samitarias.

— Crear las condiciones para el surgimiento de
vinculos sociales por medio de la adaptacion del
modelo espacial al modelo social planteado, y per-
mitiendo la méas adecuada accesibilidad al trabajo,
los servicios y el descanso.

— Mantener o crear los valores estéticos, tantoen
relacién con el paisaje natural como en el urbano.

Desde el punto de vista técnico:

— Crear un modelo de desarrollo que asegure su
ejecucion por etapas mediante la asigqacwn qe las
inversiones principales a unidades funcionales inde-
pendientes y diferenciadas, con el fin de alcanzar la
fragmentacion del modelo en el tiempo y la minimi-
zacion, en las etapas respectivas, de aquellas inver-
siones que condicionen el crecimiento.

— Garantizar la flexibilidad del modelo, en rela-
cion a los cambios de programa y el ritmo de
desarrollo.

— Adecuar las soluciones a los recursos técnicos
y tecnologicos disponibles sin restringir una ade-
cuada evolucién perspectiva.

Desde el punto de vista econémico:

— Evitar al médximo las afectaciones en dreas
agricolas, en reservas minerales, en dreas verdes o
espacios construidos.

— Obtener el maximo aprovechamiento de los
elementos funcionales existentes, tanto en instala-
ciones como en los sistemas de infraestructura
técnica.

— Garantizar la minimizacion de costos tanto en
el campo de las inversiones iniciales como en la
explotacion de las instalaciones y de la infraes-
tructura.

— Organizar los distintos componentes urbanos
€n una estructura capaz de asentar eficientemente
las actividades economicas emanadas de los planes
de desarrollo.

Elprocesode trabajo de un proyecto debe seguirtres
etapas fundamentales:

— El anélisis, en el que se definen las restriccio-
nes y potencialidades existentes para cumplir las
decisiones de desarrollo y objetivos a alcanzar.

— El establecimiento de criterios que defina la
politica de desarrollo del plan para la adecuacion de
los objetivos a las restricciones y potencialidades
aqallzadas en todos sus aspectos; dimensiona-
miento y localizacion del desarrollo, forma y nivel
de vida propuestos, criterios de ocupacion del
medio, de estructura y funcionamiento, espaciales
¥ organizativos.

— La etapa de proyecto propiamente dicha,enla
que se define la factibilidad de esa politica y se
implementa su realizacion por medio de un proceso
€n que progresivamente va descendiendo la escala
de las soluciones —tanto espacial coma concep-
tualmente— a los problemas planteados, asi como
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integran las nuevas definiciones a los niveles an-
teriores.

El objetivo general de una metodologia de pro-
yecto urbano es, por lo tanto, el de disponer de un
instrumento conceptual que metodice el trabajo en
todos sus aspectos: tanto sus objetivos, la base docu-
mental, el método de anélisis y su expresion, como
las técnicas, indices y normas e incluso el procedi-
miento necesario para llevarlo a cabo.

Esto no debe interpretarse como una relacién
totalmente exhaustiva de informaciones a obtener y
analisis a realizar, ya que tanto unas como otras
estan en funcion de la particular problematica inhe-
rente a cada niicleo y proyecto. Estos ultimos pue-
den generar andlisis especificos que no hayan sido
relacionados en la metodologia y que, sin embargo,
sean necesarios.

El producto de dicho proyecto debe responder a
una serie de propiedades fundamentales (factibili-
dad, flexibilidad y coherencia), sin las cuales el
resultado no se adecuaria a las necesidades que lo
motivan. Dichas propiedades, alas que responden el
resultado del trabajo de proyecto, son esencialmente
las siguientes: _ .

— Debe contener en forma explimt{lrlos objetivos
especificos, el diagndstico de la situacion, la politica
de desarrollo o prondstico urbano y las soluciones
propuestas, tanto globales como particulares: pro-
yecto urbano y proyectos de zonas urbanas.

Las soluciones deben: » o

— Contener un estudio de su factibilidad técnica,
econémica, social y espacial, expresadas en el
tiempo. : .

— Serflexibles, es decir, ser capaces de incorpo-
rar, dandoles respuestas, los cambios de situacion u

orientacion externos al proyecto. Dicha flexibilidad
puede obtenerse por medio de respuestas diacrdni-
cas, es decir, que regulen el proceso de transforma-
cion y no solo se limiten a dar una imagen supues-
tamente final del proceso y, por otra parte, mediante
respuestas alternativas que presentan sistemadtica-
mente variantes de solucion evaluadas en sus impli-
caciones y consecuencias (desde el punto de vista de
los costos que conlleven y los beneficios que apor-
ten).

— Ser coherentes, tanto a nivel interno (las solu-
ciones en los distintos aspectos no deben ser contra-
dictorias) como al nivel externo (las soluciones
deben corresponder a los objetivos planteados en
cada aspecto).

Lametodologia de planes urbanos tiene en cuenta
los distintos tamarios de los nucleos a los efectos de
establecer una clasificacion en términos de niveles
de profundidad de los trabajos, ya que la compleji-
dad del proyecto de La Habana Metropolitana, de
las ciudades capitales de provincias, de otras ciuda-
des mayores de 20.000 habitantes o de los pueblos
pequenos es diversa y requiere de especificaciones
particulares para cada uno de esos niveles.

3. FASES METODOLOGICAS

El proceso de trabajo para la elaboracion de los
Planes Directores Urbanos se desarrolla mediante
las siguientes fases metodologicas:

a) Expediente urbano (Inventario).

b) Diagnoéstico (Anadlisis Urbano).

¢) Criterios Regionales.

d) Prondstico de Desarrollo (Politica de De-

sarrollo).
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e) Plan Director (Proyecto Urban_oj.
f) Proyectos de Zonas y Urbanisticos.

a) Expediente Urbano (Inventario)

Para poder realizar la proyeccion de cualquier
ciudad es necesaria una fase previa de andlisis de la
situacion que ésta presenta en el momento de ini-
ciarse el trabajo. lo que requiere contar con uninven-
tario o expediente donde se sistematice, procese y
acumule toda la informacion necesaria que permita
conocer las caracteristicas y condiciones que el
niicleo urbano presenta, profundizandose en la
investigacion en la medida en que cada problema
lo requiera.

En funcion de la incidencia de cada problema en
la situacion actual y perspectiva del nicleo urbano
se establecen diferentes areas para la investigacion
territorial, cuyos limites pueden incluir la zona
urbana y suburbana, el area de posible desarrollo de
la ciudad o el subsistema urbano del que forma parte
el nucleo.

b) Diagnéstico (Analisis Urbano)

El proyecto urbano tiene como finalidad estable-
cer el conjunto de respuestas tendientes a la organi-
zacion territorial de las ciudades v pueblos, a fin de
que éstos ofrezcan una estructura espacial que se
adecue a la poblacion y a las actividades que alli se
asientan o se proponen asentar. Por tanto, el obje-
tivo fundamental del analisis urbano es el de deter-
minar los problemas socioecondmicos funcionales y
ambientales, que actualmente inciden en el micleo
en estudio, es decir, que esta fase debe lograr expre-
sar del modo mas preciso las restricciones y poten-
cialidades que el niucleo ofrece, a fin de poder
determinar conjuntamente con los lineamientos de
desarrollo cudl debe ser la politica del plan y poder
evaluar la complejidad de las soluciones requeridas.

La idea central que anima todo el enfoque, ante-
riormente expresado, reside en el hecho de que ni el
analisis urbano debe limitarse a ser una mera des-
cripcion de los aspectos sectoriales, ni la problema-
tica urbana puede concebirse como la suma de
problemas parciales, sino que deben resumirse las

causas fundamentales, evaluadas de las restriccio-
nes y potencialidades que el nucleo ur_bano en cues-
tion ofrece para su desarrollo jerarquizando su pro-
blematica.

La sintesis de la problematica resume todos los
analisis realizados, seleccionando y jerarquizando
los problemas fundamentales que afectan el funcio-
namiento de la ciudad o facilita un posible cre-
cimiento. \

El objetivo fundamental de este analisis es ofrecer
la base conceptual sobre la que se pueda elaborar,
conjuntamente con el pronostico provincial, los cri-
terios de desarrollo urbano, expresandola de forma
que permita su utilizacion en los niveles de andlisis
superior, provincial y nacional.

c) Criterios Regionales

Dado que la ciudad no es un fenomeno aislado
territorial, econoémico y social sino que estd directa-
mente influida y ala vez ejerce influencia sobre todo
el sistema del cual forma parte, resulta evidente la
necesidad de establecer las consideraciones que
resuman la problemética regional tanto en su situa-
c¢ion actual como perspectiva. Dichas consideracio-
nes, tendientes a inscribir el nucleo en cuestion en
este marco territorial, deben ir precisandose me-
diante los planes regionales a fin de poder compati-
bilizar las decisiones urbanas con la politica general
de desarrollo del pais y, en especifico, con el sistema
y subsistema urbanos al que el nucleo en estudio
pertenece.

Enlaetapa actual, 1a elaboracion de los pronosti-
cos urbanos se relaciona con el pronéstico de Distri-
bucion Territorial de las fuerzas productivas y del
sistema Urbano Nacional de las cuales forma parte,
tomando esencialmente de éstos la base programa-
tica en los aspectos productivos y sociales.

Esabase programatica ha sido necesario hipoteti-
zarla a partir de los primeros resultados de los pro-
nosticos senalados y su confirmacién debera con-
siderarse a la terminacién de los mismos.

Asi pues, todos los elementos que define la hipo-
tesis economica, demolaboral v fisica, asi como el
soporte infraestructural regional, deben constituir el
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punto de partida para el proceso de estudio urbano.
Al mismo tiempo, los resultados de este estudio
deben permitir la verificacion o reajuste de las hipo-
tesis regionales formuladas mediante sus objetivos y
expresion final.

d) Politica de Desarrollo Urbano

Una vez conocidos los particulares objetivos eco-
némicos, politicos y sociales que se plantean para el
nucleo por las hipdtesis y desarrollo regional y
habiendo determinado ya los problemas actuales
que el mismo presenta mediante el andlisis urbano,
es necesario establecer la politica de desarrollo
urbano (prondstico urbano) que permita tanto resol-
ver la problematica actual como cumplimentar los
objetivos asignados al nicleo en funcion de las
potencialidades y restricciones que el mismo pre-
senta.

La politica de desarrollo urbano debe expresarse
por medio de una serie de criterios del equipo pro-
yectista sobre el dimensionamiento —tanto demola-
boral como espacial— sobre la forma de vida
propuesta para la comunidad, sobre el modo e inten-
sidad de ocupacién del medio, asi como todos los
criterios estructurales, funcionales, formales, orga-
nizativos, etc.

Esta fase fundamental del trabajo de proyecto
debe ser totalmente coherente con la p;oblem:étwa
detectada y puesta de relieve en el analisis del nucleo
y con la propuesta que le sigue desde el punto de
vista de la jerarquizacion y apreciacion de la impor-
tancia de cada aspecto o problema. Asimismo, debe
ser la base conceptual que permita definir tanto la
politica sectorial como elaborar distintas alternati-
vas de soluciones que tengan como base el cumpli-
miento de los objetivos de proyecto elaborados.

Por lo tanto, dado que esta fase es la que funda-
menta todo el trabajo posterior de proyectos debe
ser objeto de una cuidadosa revisn:’gn' que pern:utei
evaluar la apreciacion de la problematica actualye
enfoque de las decisiones a tomar para su soluciony
adecuada evolucion.

El ultimo aspecto de esta fase lo que constituye
los esquemas alternativos de desarrollo urbano a
largo plazo, los cuales resumen y presentan las
opciones fundamentales de la evolucion del micleo
mediante distintas soluciones de dimensiona-
miento, localizacion del nuevo desarrollo y estruc-
tura (distribucion de las areas principales: vivienda,
industria, centro, area verde y estructura vial), asi
como la puesta en etapas de desarrollo.

Estas alternativas constituiran la base sobre la
que deberan escogerse una o dos de ellas para serlle-
vadas al nivel de proyecto.

El proceso de trabajo del prondstico se concibe con
un caracter literario generador de aproximaciones y
ajustes sucesivos entre los diferentes aspectos hasta
que el sistema en su conjunto sea coherente.

El objetivo fundamental de los estudios de pro-
nostico a nivel urbano es el de evaluar y eventual-
mente modificar y enriquecer el programa de de-
sarrollo planteado por los niveles superiores de pla-
nificacién por medio de los factores que restrinjan o
potencien el desarrollo de su estructura territorial.

Se elabora sobre la base de un plano cartografico a
escala 1:10.000.

¢) Plan Director (Proyecto Urbano)

Esta categoria de trabajo ha comenzado a ser
metodizada recientemente, incorporando en su con-
cepcion los criterios que a continuacién se ex-
ponen.

Segun el Decreto Ley n.© 21 sobre la Planifica-
cion Fisica, el Plan Director Urbano define los
siguientes aspectos principales:

— laestructuray elusodel suelo, actual yen pers-
pectiva, del territorio urbano y suburbano, determi-
nando las zonas funcionales para las diferentes
actividades productivas, residenciales, recreativas,
de servicios y otras;

— la estructura y caracteristicas demogréficas y
laborales correspondientes, por etapas;

— eltrazadoyladimensionde lasredes técnicase
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instalaciones infraestructurales de transporte, co-
municaciones, electricidad, hidraulicas y otras;

— la estructura, delimitacion y caracteristicas de
las zonas residenciales, localizacion de los servicio_s
basicos y sistema de centros principales, determi-
nando las densidades, tipologia y normas urbanisti-
cas correspondientes a cada drea;

— programa de desarrollo del nucleo por etapas.
garantizando la armonia y proporcionalidad fisica,
economica y social;

— medidas para preservar y mejorar el medio
ambiente, las zonas historicas y ambientales, nor-
mas y recomendaciones urbanisticas para todo el
nucleo y sus partes.

El proyecto del Plan Director ser4, en sintesis, el
desarrollo con mayor profundidad y detalle de la
alternativa seleccionada al final de la fase de Pro-
nostico mediante el proceso de evaluacion corres-
pondiente. Su ejecucion se debe producir sobre la
base de planos cartograficos a escala: 1:2.000 o
1:5.000.

Mientras las Alternativas de Desarrollo Urbano
forman parte integrante de los pronosticos de estruc-
turacion territorial (especialmente de los de urbani-
zacion), los Planes Directores Urbanos correspon-
den y se integran a los Planes de la Economia de
largo y mediano plazos.

En el marco de la elaboracion del Plan Unico de
Desarrollo Economico Social para cada gquingue-
nio, se produce el plan fisico quinquenal de las prin-
cipales ciudades del pais lo que permite compa-
tibilizar entre si la localizacion de las principales
inversiones planificadas para el periodo, en funcion
de la estructura urbana aprobada en el plan a largo
plazo y con el objetivo de lograr la mayor eficiencia
economica y social.,

4. PROCEDIMIENTO DE ELABORACION
Y APROBACION DE LOS PLANES

La actividad de la planificacion fisica en Cuba
estd regulada por el Decreto n.e 21 de 1978, del
Consejo de Ministros que norma, entre otros aspec-
tos, los procedimientos para la elaboracién v apro-
bacion de los planes fisicos.

A los efectos de la elaboracion de los planes fisi-
cos urbanos el Decreto-determina:

— Las responsabilidades del Instituto de Planifi-
cacion Fisica al asesoramiento y la direccion téc-

nica y metodologica de los planes fisicos en el
proceso de elaboracion de los mismos por parte de
los 6rganos provinciales del Poder Popular.

— Igualmente establece los Organos del Poder
Popular de las provincias en la elaboracion de:

e los Planes Directores Urbanos;

e los proyectos fisicos de zonas;

e los proyectos fisicos urbanisticos de los nu-
cleos urbanos de nueva construccion y los de
las zonas de reconstruccion o remodelacion
de viviendas.

A los efectos de la aprobacion de los Planes Fisi-
cos Urbanos se establecen cinco categorias que con-
sideran el tamarnio, la complejidad y 1a funcion de los
micleos urbanos.

El procedimiento general para la aprobacion de
los planes fisicos enlas categorias [ v 11 para las prin-
cipales ciudades del pafs, considera los pasos
siguientes:

Durante la elaboracion se realizan revisiones par-
ciales vy periodicas para garantizar que el trabajo de
la fase siguiente se produzca sobre una base solida.
Una vez concluidas las fases de analisis y de pronos-
tico tiene lugar la Revision Técnica Nacional cuyas
conclusiones forman parte de los documentos del
proyecto en cuestion, incorporando los criterios de
especialistas designados como oponentes.

Posteriormente, se presenta el trabajo a los distin-
tos organismos de la provincia, recogiendo sus opi-
niones con el fin de depurarlo y enriquecerlo. Sobre
esta base tiene lugar la presentacion a las instancias
municipales y provinciales de los Organos del Poder
Popular, los que evalian y recomiendan su aproba-
cion. La Asamblea Provincial del Organo del Poder
Popular es responsable de llevar el trabajo a la Junta
Central de Planificacion.

Como paso previo el Consejo Técnico del Insti-
tuto de Planificacion Fisica realiza la evaluacion
final del Pronéstico de Desarrollo Urbano y lo
somete a la consideracion dela Junta Central de Pla-
nificacion, que sera la encargada de presentarlo a
otras instancias de gobierno.

Para el resto de las categorias, el procedimiento
de aprobacion considera pasos similares que con-
cluyen con la aprobacion de la Asamblea Provincial
de los Organos del Poder Popular, sobre la base de la
evaluacionde los trabajos por el Consejo Técnico de
las Direcciones Provinciales de Planificacién Fisica
y la Revision Técnica Nacional, en los casos de
mayor importancia.,






