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INTRODUCCION

Objetivos, orientacién y organizacién del curso.

Consideraria innecesario expresar a Vds. la satisfaceién nuestra
per encontrarnos de nuevo en esta Casa de Estudios, siempre
que desde la fecha de la anterior visita hasta hoy, no se hubie-
ran producido algunas ecircunstancias que nos dan mérito
para ello,

Y estas son por una parte, el renovado impulso con que esta
Escuela de Arquitectura encamina su desarrollo por los planos
eficientes que la realidad le impone ¥ por otra la necesaria
vinculacién que en los érdenes de la docencia, la investigacién
¥ la experiencia estimamos acrecentar en el decurso de la evo
lucitn de nuestra Facultad.

Debe pensarse con optimismo que del intercambio de ideas h'd
procedimientos entre nuestros Centros Docentes, que hoy ini-
ciamos, deba surgir un hecho positivo, tal cual es la metodolo-
gia del trabajo técnico que nace de una larga e intensa eje-
cutoria, y el contralor y critica certera y espontianea que sobre
ella establece el espiritu libre e inquieto de una generacién jo-
ven y con ansias de superarse,

Esta eircunstancia, que consideramos como feliz encuentro de
nuestros esfuerzos, es propiciada por un ideal comfin —no de
otra manera pudiera haber ocurrido— y que con bastante cer-
teza debemos radicarlo en la semejanza de nuestros respectivos
medios, en la identidad de nuestros problemas ¥ en el deseo de
sobreponer nuestras técnicas al ritmo siempre creciente de la
agraviacion de sus necesidades.

Sabido es cuan largo y fatigoso resulta la elaboracién cienti-
fica, tanto méas cuanto ella se radica —como en nuestro caso—
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en el estudio de fenémenos tan velozmente cambiantes, como
son las relaciones entre los hechos fisicos ¥ humanes.

Sabido es también que en esa vertiginosa carrera entre reali-
dad y ciencia, siempre hemos anotado un sacrificio — e] za-
crificio de la técnica— y con la cual hemos ahogado asi, con-
juntamente con el ideal de la eficiencia ¥ en alguna medida, el
convencimiento sobre el valor de nuestra produecion.

No librados al devaneo insélito de estas preccupaciones, antes
bien, preocupados por esa agobiante realidad gue paso a paso
nos supera, seguimos creyendo en nuestras posibilidades, siem-
pre y cuando sepamos abrir el camino al potencial cientifico
que se posee, ensanchando el campo de la investigacién, res-
tringiendo la observacion en razén de la practicidad que los
hechos reclaman y buscando siempre el método cuya aplicacién
supere en tiempo a la rapidez con que los acontecimientos se
suceden.

Esta posicion del espiritu frente a las realidades de hoy, nos
mueve a exponer aqui —como fundamentos del curso— algu-
nas consideraciones que han de servirnos como normas ¥ orien-
taciones para nuestro trabajo.

En primer término, y conscientes del alcance de nuestros co-
nocimientos, debemos aclarar que no hemos de darle a este
curso otro sentido que el de un nuevo ensayo, en la bisqueda
de un procedimiento basico, que permita alcanzar la formula-
cion de normas concretas de posible aplicacion inmediata para
el ordenamiento del desarrollo en el uso del territorio.
También debemos expresar que esa linea de accién la tende-
remos en funcién del tiempo disponible, tratando de construir
la teoria que préicticamente pueda en estos momentos deducirse
de un saber cientifico bastante incompleto, asi como de la vi-
. sién empirica del hecho controlado,
Trataremos también que nuestro ensayo tienda a sintetizar el
infinito campo de nuestra observacion para que de este modo
se puedan definir en forma rapida y sencilla, dentro del pa-
norama complejo en que nos hemos de mover, las técnicas y
soluciones posibles y convenientes, tomando como meta la ob-
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tencién del concepto claro en las tres fases del estudio, esto es;
la observacidn, el diagnéstico y la solucién.

Con esta orientacién de curso, entraremaos pues en la concep-
tuacién del problema para luego abordar en cada caso las for-
mas mas practicas de aplicacion, en aquellos aspectos bdasicos
del planeamiento,

Nuestro punto de vista serd, desde luego, aquél que nos permite
la téenica arquitecténica, recordando de paso que con esa dis-
ciplina hemos integrado en nuestra Facultad la del planea-
miento territorial, obligados por una razén de efectividad que,
en ultima instancia, reclama organizacién de formas ¥ uso con-
veniente de las mismas; ésto no supondra negacion alguna de
otras ciencias y técnicas, ni exclusividad en la materia, antes
bien aporte coordinado de ellas, integracién de acciones ¥ ex-
clusividad de la especializacién en los aspectos que correspon-
dan, tal cual se cumplen en el proceso normal de una com-
posicion.

Nuestra metodologia tenders, como ya queda dicho, a una ca-
rrera entre la técnica y el tiempo y para ello trataremos de .
usar los medios mas practicos y efectivos necesarios para en-
frentar los problemas de hoy.

Ciencia y empirismo, objetividad y subjetividad en la aprecia-
cién de los acontecimientos, serdn para nosotros importantes
herramientas de trabajo, con las cuales podamos construir en
la medida més conveniente lo que podemos llamar el “Diag-
nostico precoz”, que consideramos de singular ayuda para
nuesiras pretensiones.

Los estudios los dividiremos en tres etapas, segin va estan
enterados, dentro de la parte tedrica que hoy se inicia ¥y que
dedicaremos por su orden a fundamentar los ya clasicos aspec-
tos del planeamiento: La Informacién, El Analisis y La Con-
cepeidn, cuyos respectivos desarrollos los expondremos a titulo
inventarial de los aspectos intervinientes, deliberativo de sus
caracteristicas fundamentales y metodolégicos en cuanto a la
observacién y empleo de las téenicas.

¢ Paralelamente a la parte teérica iniciaremos una etapa tedrico
practica donde podemos ampliar la teoria, frente al hecho real
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a estudiarse, que como ustedes saben sera el centro poblado de
Arroyo Seco, distante no mas de 30 kilometros de Rosario, Sobre
esta localidad hemos de hacer los estudios pertinentes, que con-
cretaremos en sendos informes de equipo, cuya direccién estara
a cargo de los companeros profesores aqui presentes.
Y para fecha proxima, de acuerdo con el programa trazado
discutiremos esos informes, para llegar a las conclusiones mias
precisas que nos permitan el comentario y la critica de los
mismos.
La presente etapa la dedicaremos pues, a la consideracion de
los dos primeros aspectos citados, esto es: la informacion y el
analisis, ya que la concepeidn corresponde a la etapa practica;
no obstante, antes de abordar estos temas, conceptuamos que
una definicién de objetivos es imprescindible para la conse-
cucién de todo plan.

No puede haber plan sin objetivos,
Un plan sin objetivo es un instrumento gin sentido y por lo
tanto no sélo inocuo sino también impracticable,
Se impone pues que nuestra primera clase la dediquemos a este
tema, cosa que haremos de inmediato, contando con la buena
voluntad y atenciém de Vds. para la apretada sintesis que, por
razones de tiempo y disciplina conceptual, nos obligan.
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EL PLANEAMIENTO DEL TERRITORIO
Objetivos del Planeamiento territorial.

En el plano méas general de la apreciacion socio-econémica, la
técnica del planeamiento territorial tiende a afectar en un
viertp sentido los intereses de la comunidad, al preveer su evolu-
cién, ¥ debo por tanto considerar los distintos aspectos que en
ella se superponen.

Siendo ese sentido en todo caso de caracteres positivos en
cuanto al comportamiento de los valores individuales y colec-
tivos de la misma, debemos admitir que el proceso de desarrollo
que se prevee en el planeamiento tendra siempre como ob-
jetivo el:

Mejoramiento de las condiciones de vida de la comunidad

lo cual supone conocer lo que significa Co-

munidad en primer término y luego Mejoramiento y Condi-
ciones de vida,

Segiin expresa al respecto Osborn y Neumeyer (La Comunidad
y la Sociedad), la comunidad se define como ‘“‘un grupo de
personas viviendo en un area geografica de partes contiguas
con centros comunes de interés y actividades y juntos funcio-
nando en procura de las preocupaciones mas relevantes de la
existencia".

Tal definicion de comunidad revela gque para que ésta exista,
deben darse condiciones tales como grados observables de
cohesién social, continuidad territorial y destacados propositos
i comunes de accion.
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Del mismo modo, atendiendo a la expresién de Murray en su
Introduccién a la Sociologia, cuando define la comunidad como
“un grupo de personas ocupando una determinada drea de so-
ciedad, Ta cual participa de un sistema de intereses ¥ activida-
des bastante amplio como para poder incluir casi todas sus re-
laciones sociales”, se advierte el mismo sentido de interpreta-
cién, ain cuando mantiene dudas e imprecisiones cuando no
acumula el total de las relaciones humanas ¥ no define el grado
de amplitud de las relaciones sociales.

Son precisamente estos aspectos no definidos por el socidlogo,
los que luego constituyen lagunas insalvables para concretar
los planes territoriales y por tanto los que demandaran todo el
esfuerzo técnico para concretar las acciones que de éste se
esperan,

Creemos absolutamente necesario pues, salvar de algiin modo
esta imperfeccion y sin naturalmente abandonar para ello el
campo de la sociologia diremos que comunidad es la relacién
hombre-suelo que se caracteriza por la posesién de los elemen-
tos béasicos signientes:

1.—Grupo de personas directamente localizadas en un
drea geografica, como resultado de una interaccién

social en el mismo grupo y entre éste y el medio fisico.

2.—Area geografica continua.

3.—Concentracién de intereses funcionales comunes, de
los cuales no es suficiente la vecindad.

4.—Unidad funcional, como forma expresiva de la soli-
lidaridad entre sus componentes.

De acuerdo a lo expresado no puede dejarse de destacar la im-
portancia que significard poder determinar en el momento
oportuno la forma y extension de las Areas fisicas y humanas
que la definicién expresa, asi como las expresiones dinamicas
que producen sus cambios y la medicién de las tensiones que
operando en el seno de la comunidad, tienden a definir el grado

de cohesién que la caracteriza,
Son todos estos aspectos los que fundamentan la técnica del
planeamiento y por tanto, los mismos que en todo momento
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han de procurar nuestra atencién, siempre mas cuando débese
operar con los factores que la identifican.

Es asi que el conocimiento de dichos factores permitira que el
plan se formule y el mejoramiento de las condiciones de vida
que lo promueve pueda operarse con la regulacion de los
mismos.

El mejoramiento no s6lo supone entonces el conocimiento de
los factores componentes de la comunidad, sino la posibilidad
de moverlos en vistas a la obtencién de los objetivos del plan,
lo cual puede traducirse en una adaptacion en el tiempo de
cierto nimero de factores fisicos y humanos, de modo que su
natural interaccion produzca efectos mas eficientes para el
bienestar del medio social.

Si a los efectos de la mayor comprensién de este enfoque re-
preséntase (fig. 1) a la comunidad por un eirculo, puédese
indicar con T, C y H, los tres aspectos funcionales hésicos de
ella: Trabajo, Cultura y Habitacién, cuyas respectivas resul-
tancias u objetivos parciales se traducen en produccidn, impulso
¥ estar caracterizados por una tendencia locacional de conte-
nido estatico.

Relaciones pareadas entre los mencionados aspectos, permiten
expresar de este modo, en el grafico, los factores derivados de
aquellos: subsistencia, intercambio v consumo respectivamente,
de caricter esencialmente dindmico y por 1o tanto generadores
de la circulacién,

El mejoramiento de la comunidad dependera pues de la posible
movilidad de los factores citados, en funcién de las aspiraciones
de sus componentes y de los recursos disponibles para modificar
sus condiciones de vida.

La movilidad de las condiciones vitales de la comunidad, se ex-
presa siempre con una tendencia a superar los niveles existentes,
constituyendo la necesidad.

Precaria o no, la apreciacién de la necesidad constituye un en-
foque econémico del fenémeno y por tanto dinamico, ligado al
decurso de tiempo y plazos de estimacién, asi como a la pro-
7 duccion y el consumo.
Del mismo modo en que nos hemos expresado anteriormente,
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recurriendo al grafico para exponer esta idea, (fig. 2) podriase
expresar por un area de desarrollo paralelo cuyo ancho repre-
sentando la dimension de un minimo humano aceptable luego
del nivel correspondiente a esa condicién de vida se transforma
en un area de secciones crecientes, representativas de los con-
sumos normales a diferentes niveles,

Una nueva area significativa del mismo modo, pero represen-
tando el ritmo creciente de la producecion, a partir de las cotas
deudas para el nivel minimo aceptable, define, por diferencia
con la anterior, los excedentes comercializables constitutivos
del impulso creciente que intenta la superacion del nivel.

De esta manera, el area primitiva puede asimilarse a la hahi-
tacidn como Torma de consumo, en cuyoe exiremo inferior obra
la produccién subsistencial, en tanto que la segunda area ex-
presara la rigueza originada sucesivamente en la produccion de
bienes de capital ¥y comercializables

De acuerdo a la definicién de comunidad que hemos dado ¥y
el objetivo del planeamiento ya definido, debe interpetarse que
el conocimiento del medio social v de los niveles de vida, in-
tegran una estructura espacial (a tres dimensiones) que com-
prende una estatica social y una dinamica econdmica.

Esta estructura global es la que en el proceso de la formulacion
de un plan, debe ser analizada en cada caso, ¥ apreciada a tra-
veés de la observacién de la realidad.

Es precisamente de esta observacion, de donde se trasuntara
la definicion de los propios objetivos de cada plan, asi como
de las necesarias limitaciones gque en definitiva lo haran
realizable.

En lag circunstancias actuales de la situacién real en que viven
nuestras comunidades, el objetivo de los planes aparece con-
creto en Ultima instancia. El mejoramiento de la comunidad,
siendo cuestion capital de la modificacion de sus niveles de
vida, debe necesariamente producirse por la atencién de aque-
llas necesidades que no pueden ser satisfechas por propia po-
sibilidad de las personas que la integran.

El objetive del plan sera entonces de dar solucion a este pro-
blema ¥ sus caracteres consecuentes estaran dados por una
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combinacién de tendencias liberativas por un lado v sujecivas
de otro, dependientes de las modalidades individuales v colee-
tivas de la comunidad, encontradas en un medio social, cons-

tituido en territorio rural o urbano.
Expresada graficamente esta idea (fig. 3) tendriase la estruc-
tura descrita, cuyo contenido también puede explicar el por-
qué de los fracasos de muchos planes o la inefectividad pre-
vista de otros cuando sus objetivos no han sido dirigidos a salvar
los obstaculos de la impotencia, o no han sido limitados en fun-
cion de las posibilidades de 1a comunidad o parte importante
' de ella.
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LA INFORMACION

Naturaleza de la documentacion. Complementacidn documen-
tal, caracteres exigibles. Técnica de los relevamientos. Repre-
sentacidn de la documentacidn.

Deciamos en nuestra primera clase que la estructura global de
la ecomunidad, debia ser analizada en el proceso de la formula-
cion de un plan,

Para proceder asi, necesitase que esa estructura global sea pre-
sentada al planificador, en condiciones claras que le permitan
su facil captacion; y ello constituye todo un problema, por
cuanto, como ya hemos visto, el fenomeno socicecondmico de
la comunidad es sumamente complejo al infinito por las malti-
ples combinaciones de los factores que lo integran, asi eomo la
simultaneidad de los mismos, o la dinamica que exponen en el
proceso de los desarrollos.

Naturalmente que la experiencia constante en el tipo de dis-
ciplinas que practicamos, va orientindonos paulatinamente en
un medio primariamente confuso, hacia la aclaracion de los
caminos a seguir,

En los esquemas expuestos anferiormente, hemos tratado de
definir en lo fundamental los aspectos observables en la comu-
nidad; hoy nos ccuparemos de las técnicas ¥ métodos a seguir
para realizar en forma eficiente y sistemética esa tarea que
constituye la informacidn,

Empecemos por decir que la informacién no constituye un sim-
ple relato de lo que acontece, por cuanto de ser asi, encontra-
riamos que de muy diversos modos podriamos concebirla y la
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practica nos demuestra que, para los propésitos que persegui-
mos, no todas ellas nos placen, fig. 4 COORDENADAS ‘DE OBSERVACION DEL HECHO REAL
También digamos que la misma experiencia demuestra que la

abundancia informativa, que en la generalidad de los procesos . """"’;_"'“_“
que hoy se operan, se reclama como base eficiente para obtener _ s e
resultados aceptables, no constituye de por si la base del éxito AR

del planeamiento.

requiere gue el hecho sea relatado integramente, sino que lo
sea en forma simple ¥y coneciza, ¥ por tal causa exige en su
f consecucion, sintesis coneeptual que permita reducir la ampli-
| , tud del dato sin menoscabo de su expresion y ademas vision
1
|

l De agqui que conceptuemos que la buena informacion, no sélo
tmicuj>

econamia

exacta del observador para poderlo estimar.
No escapara a ustedes que esto Gltimo también supone que la
informacién debe ser construida de acuerdo a ohjetivos que se-
ran, en nuestro caso, los fines del planeamiento y, desde luego,
un adiestramiento personal basado en una preparacion técnica
adecuada.
| Por otra parte débese pensar gue una razdm econdomica tiene
| gque obrar en el proceso informativo, no sélo por el tiempo gue
" lleva el cumplirlo, sino también por el costo de la actividad y fia
el material que requiere; tanto méas cuanto en el momento, la | CARACTERES DE 1A INFORMACION
I general inexistencia de organizaciones adecuadas a estos fines,
' obligan a formarlas expresamente ¥ las mas de las veces, con

| ! trascendencia esporadica o casual. e

il Ante tal expectativa, en nuestro intento comenzaremos por de- eeoctiod | Compas | Contic | unitor:
“ g finir las eoordenadas de observacién de un hecho real y luego robilided | midad | midad
| Ii entraremos a considerar los aspectos mas importantes [fe la ;
| documentacion informativa, que a los efectos del planeamiento b o o & o

It deben expresar el contenido de aquellas coordenadas.
It Remitidos a una expresion geomeétrica familiar a nuestras téc- et

i nicas, podemos concebir un sistema tridimensional ecoordenadoe i s} o o o
f | (fig. 4) como base de impostacion en el espacio interior del

|‘I mismo, de una masa con caracteres propios de formg dimen- WA IR
i

HECHD

| sion, ete., que representara un hecho real o acontecible. (o] [0 o] s
il Su ubicacién en el espacio estard definida por la medicion de
las distancias paralelas entre el centro de gravedad de la masa , L

v las lineas bdisicaz del sistema coordenado. F o o © o
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La valoracitn conceptual gque hagamos de estas lineas basicas
determinara, por la posicién variable de los puntos A, B y C,
la conformacién de un prisma cuya expresion geométrica re-
velara la naturaleza predominante del hecho real que se estu-
dia, por cuanto los citados puntos se moveran en razon de la
proporcionalidad advertida entre los factores complementarios

gue entran en juego en cada una de las ordenadas.

Asi, en la ordenada correspondiente a la naturaleza humana,
el punto A se movera entre la individualidad y la colectividad,
en la de la naturaleza fisica, el punto B se moveri entre la
cantidad o cuanto y la calidad del hecho, ¥ en la de la natu-
raleza técnica, el punto C entre las posibilidades cientificas y
econdmicas; pudiéndose establecer en consecuencia, que a ma-
yor individualidad menor grado de colectivizacién, a mayor
cantidad menor calidad, e igualmente a mayor posibilidad eco-
némica menor induccién cientifica,

Por otra parte, es dado observar que los planos constitutivos del
prisma y dados por las expresadas ordenadas, tienen también
su significado, desde que los componentes del triedro bésico
revelan afectaciones téenicas respectivamente a los estados hu-
manos y fisicos y los planos paralelos pasantes por los puntos
A, B, v C, representan al impulso, la necesidad y la técnica;
conceptos todos, de los cuales nos hemos ocupado en la clase
pasada.

Definidos de este modo los aspectos que interesan informar del
hecho real, pasemos a estudiar los tipos de documentacion, que
son dos: objetiva y subjetiva.

La documentacidén objetiva provee, segin muchos, a relatar
“los hechos como en realidad son”. Sinceramente creemos que
esta opinién es demasiado tedrica, aunque no desprovista de
verdad en algunos aspectos particularmente los pertenecientes
a la coordenada fisica, en modo especial por cuanto general-
mente no llega a expresar la dindmica del hecho y si ello ocurre
a través de sucesivas informaciones, ellas se expresan en, fun-
cién de situaciones contemporaneas que le imprimen un cierto
grado de relatividad.

La documentacion objetiva conviene que, fundandose en esa
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relatividad, sea orientada para que sirva a los ulteriores usos
del plan, sin que ésto suponga una desfiguracién fatal de la
misma ¥ en ese sentido, han de fijarse normas para su rele-
vamiento y para su elaboracidn,

En el relativamente corto plazo que se exige hoy para estas
operaciones, requerido por la inoperante demora de los poste-
riores estudios, se encuentra notoria insuficiencia en la docu-
mentacion objetiva, ya porque ha sido tomada con otros fines,
muy corrientemente fiscales, o también por su inexistencia o
inexactitud. Es en la etapa de elaboracién donde puede corre-
girse o sustituirse la informacion equivoca o insuficiente y en
cuyo momento debe superarse la dificultad que representg la
detencion del estudio, por medio de la expresion multiple del
hecho ¥ la apreciacion del error relativo,

La documentacion objetiva comprende: el censo, como proceso
de relevamiento eventual o periddico, la estadistica como rele-
vamiento permanente y la cartografia; ésta bajo una forma de
expresion directa que es la fotografia ¥ una forma de expre-
sion indirecta que es el dibujo. Técnica combinada de ambas,
en base a la apreciacién especializada, es la fotointerpretacion,
ann en desarrollo, pero ya lo suficientemente avanzada como
para sustituir largos y engorrosos procedimientos usuales.

Las distintas formas de documentaciéon objetiva no son exclu-
ventes, antes bien, complementarias, mas en este momento en
que su insuficiencia general obliga a testimoniar la realidad
por diversos caminos; uno de ellos, quiza el méas practico, no
solo en las primeras etapas de los estudios, sino ain en grados
avanzadas, es la recurrencia a la documentacién subjetiva.
La documentacién subjetiva radica en el conocimiento personal
del medio y se revela por la opinion del “conocedor” ¥ la opi-
nién del téenico obtenida a través de su visualizacidn y andlisis
de los hechos; una v otra forma tiende a definir conciencia de
la realidad, ¥ lo que eg mas importante conciencia orientada
que permite considerar en concreto el error o acierto de ella,
conciencia elaborada en un cuadro de sintesis natural que en
muchos casos adelanta la meta del investigador.

Dentro de la documentacion subjetiva, entendemos que debe
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incluirse a la informacion histérica, ya gue necesariamente el
pasado, a pesar del objetivismo disciplinario que su estudio se-
rio impone, no deja de ser una interpretacion personal del acon-
fecimiento ide.

Fn todo caso, el uso de la documentacion subjetiva debe ser
severamente controlado, primero en la seleccion de la fuente
informativa si ella esta constituida por personas ajenas al cuer-
po técnico que la demanda; segundo, en la seleccién de los as-
pectos del hecho real que ha de cbservarse en razén de su ex-
presividad, lo que exige un nivel elevado de preparacion técnica
del observador y tercero, la confrontacién de los procesos de
apreciacion subjetiva con el relevamiento objetivo.

Tales controles deberan ser siempre previstos, especialmente
cuando los relevamientos de informacitn sean gbtenidos por la
téenica del muestreo.

La notoria falta de elementos informativos con que hoy debe
trabajarse en materia de planeamientos territoriales, obliga,
como acabamos de expresar, a recurrir al montaje de organi-
zaciones especiales gque permitan proveerse de ellos o simple-
mente, como en la mayoria de los easos, a trabajar con el dato
incompleto ¥ atn eguivoco, proporcionado con apreciaciones
incomprensivas de los hechos y atin mismo por desorganizacion
de la administracion ¥ la técnica especializada.

Esta circunstancia debe ser necesariamente superable, de
acuerdo al tiempo exigido por la formulacion de los planes, ¥
con ello se evitari que sobrevenga la paralizacidn de los estu-
dios, manteniendo desconocido el problema y que se de lugar
a que se provean soluciones libradas a la espontaneidad y el
casuismo.

Por este motivo se hace aconsejable que log relevamientos de
informacién incluyan la obtencién de los dos tipos de documen-
taciones expuestos, tanto mas cuanto por la necesidad del tra-
bajo o el requerimiento de los objetivos deba adentrarse en el
campo sutil de la opinién piblica.

Podemos anotar rapidamente distintas maneras que se le pre-
sentan al investigador para superar la insuficiencia informa-
tiva, ¥ ellas son: la confrontacion de informaciones de origen
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técnico similar, la sustitucion de una informacion por otra de
apreciacion correlativa y la apreciacion del error admisible.

La primera es quizd la mis sencilla v para su uso débese con-
sultar la seriedad de la fuente informativa, computando desde
luego, la exactitud de las técnicas empleadas y la capacidad per-
gonal de los relevadores, En la mayvoria de los casos este modo
de proceder conduce a resultados de promediacidn, requirién-
dose entonces recurrir a la apreciacién del error admisible.

La sustitucion de informacion por otra de apreciacion correla-
tiva, se basa en la interacciin de log aconteceres sociales, eco-
nomicos ¥ fisicos ¥ en la revelacion simultinea de los hechos.
Es conocido que la accion interactiva produce la revelacion si-
multinea, como la relacion de causa a efecto.

Un mismo hecho, observado desde el punto de vista de una
técnica o de acuerdo a una disciplina cientifica, revela un es-
tado comparable ¥ sustituible por el que resulta de su obser-
vacion desde otro punto de vista o ciencia distinta.

La apreciacion del error admisible es, sin duda, la hase opera-
cional de mayor efectividad en el momento, por cuanto debe
recurrirse a ella en todo caso, desde que a los fines del planea-
miento no se requiere una exactitud matemitica de informacion.
El planeamiento por naturaleza es una operacién de prevision
v por lo tanto el propésito solamente normativo del mismo sélo
exige un cierto grado de amplitud de las posibilidades, compa-
tible con su objetivo; esto es: el mantenirmiento, la modificacién
o la transformacion del hecho real

El nivel cientifico en el cual operamos no nos ha permitido ain,
aunque aspiramos a ello, definir procesos razonados que nos
habiliten para la conceptuacion del problema y ha debido re-
currirse a la apreciacion empirica.

En este sentido podemos anotar que un extremo de afectacion
del 20% constituye el término inicial de la modificacion de una
estructura.

Claro estd que, teniéndose que incluir en esta cifra el margen
de afectacion previsible en el planeamiento, no serid conve-
piente trabajar con informacién cuya presuncion de error sea
' mayor de un 10%.
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Corrientemente para los relevamientos censales este porcentaje

se limita al 5%.
En el campo amplio de operaciones que queda expresado, seria
aiin de suma imprecision y también inconveniente, que la téc-
nica se ajustara estrictamente a una realidad, por la cantidad
de factores en juego, la limitacion imprudente de ellos ¥ sus
consecuencias, no solo en el resultado de los planes sino tam-
bién en el posible estancamiento del deszarrollo de la ciencia.
Una combinacién de principios fundamentales en la razon cien-
tifica y la observacién empirica, puede concertarnos el pano-
rama del modo gue nog permita orientar nuestra accion en los
planos de mayor eficacia. Ensayando una expresién para ella,
en base a la enumeracién de los caracteres exigibles a la do-
cumentacion informativa, los incluiremos en un cuadro de do-
ble entrada (fig. 5), colocande en la parte superior aguellos
relativos a la técnica, y horizontalmente el contenido de la mis-
ma con el que se debe operar en la formulacion de los planes.
Asi, respecto a la informacion debemos requerir en primer tér-
mino: exactitud, como razon de seguridad de la herramienta
con que se trabaja; luego: comparabilidad, aspecto éste que
demandari el estudio de clasificaciones que por analogia o es-
pecie permitan establecer la necesaria correlacion de los datos,
La. continuidad de la informacion se refiere a la dimension y
homogeneidad de los plazos que median entre los relevamientos

v es factor importante para interpretar la dinamica de los acon- |

tecimientos ¥ por ultimo, la uniformidad como condicién ne-
cesaria para hacer efectivos los caracteres anteriores, Tal con-
dicidn exige que se mantengan, por lo menos tedricamente, la
forma de relevarse la informacién, excluyendo cambios sensi-
bles que diferencien notoriamente un relevamiento del ante-
rior, al cual tiene que vincularse como etapa de un mismo pro-

ceso operacional.
En cuanto al contenido de la informacion relatora del hecho,
debemos anotar en primer término ¥ a nuestros fines, la abso-
luta necesidad de localizar el dato. Un dato sin localizar es
inexistente para el planificador del territorio. Luego acotare-
mos su manifestacion fundamental, contenido expresivo por
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excelencia que tiende a sintetizar la documentacién; la dina-
mica del hecho, que describira las variaciones reales y poten-
ciales ¥ la adaptacion, por cuanto por ésta se llega a discrimi-
nar la practicidad de su use en la tarea de investigacion.
Concomitantemente con los caracteres sefialados para la técnica
de la informacién y para su contenido, debemos referirnos tam-
bién a la otra parte que interviene en el proceso. Razones de
tiempo nos obligan a ser breves y por lo tanto en forma no de
acuerdo con la importancia del tema y ello es cuanto tiene que
ver conl las personas que intervienen en el relevamiento de la
informaeidn.

De modo tal vez demasiado resumido diremos que en este as-
pecto deben ser requeridos tres principios fundamentales: Pri-
mero, interés de la persona que dispone la percepcién del dato,
comprendiendo en ella a todos los componentes especializados
que constituyen el equipo informador, sefialandose de paso, la
conveniencia que existe de que se mantenga un estrecho con-
tacto entre el equipo informador ¥ el equipo planificador; se-
gundo, objetividad ¥ discrecion en la percepcion del dato. El
enumerador no puede ni debe constituirse en intérprete de la
informacion que recibe. Y tercero, desinterés de guien aporta
el dato, lo que supone la necesidad de una esmerada prepara-
cion de la interrogacion u otro proceso recopilador, para que
la respuesta sea real satisfaccién a la pregunta.

Para terminar, diremos que el proceso informative no acaba
con la recepcion del dato, sino que se prolonga en etapas de
elaboracion ¥ ordenamiento, para adecuarlos a los fines ulte-
riores del estudio de los planes, constituyéndose en materia de
investigacidn.

Esta investigacion debe a su vez ser orientada, ¥ en ese sentido
sujeta a una metodologia que tienda a ordenar y jerarquizar los
hechos observados. El estudio del planeamiento del territorio,
que nos compete, exigue gue esa investigacion llegue a exponer
claramente la informacién, dentro del plano coordenado de las
expresiones del medio fisico ¥ de las funciones humanas, cuyas

relaciones analizaremos en lo fundamental en las clases sub-

| siguientes.
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Claro estd que la expresion de un complejo contenido como el
gue nos ocupa, debe ser de cardcter sintético y por lo tanto con-
ceptual, donde ha de intervenir el diseno tanto como el sim-

bolo ¥ la expresién como el contenido.
Método y técnica para el ordenamiento del trabajo y la repre-
sentacién en el documento informativo estin expuestas en el
cuadro del “Expediente Comunal” y la “Simbologia Urbanis-
tica” que presentamos en esta sala; documentos frente a los
cuales la atencién de ustedes sobre ellos puede suplir con cre

ces, 1o que ya puede resultar fatigosa explicacion.
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EL. ANALISIS
I — NATURALEZA GEOGRAFICA DEL FENOMENO

La estructura socio-economice. El uso del territorio, Movilidad
de la estructura territoriel. La estructura rural. Le concen-
tracicmn urbdnd.

Hemos visto que todo el objetivo del planeamiento territorial
gira en torno de los problemas de localizacién de las acciones
humanas en el territorio; por tanto los procesos de investiga
cién deberdin orientarse hacia la obtencién de normas que per-
mitan definir la naturaleza de los acontecimientos, su dimen-
sion ¥ su conformacion, incluyendo en un solo cuerpo estruc
tural los correspondientes al medio fisico y al medio humano,
Tratindose de un problema conceptual ¥ dimensional, debe
pensarse en lo dificultoso que resulta develarlo, desde el mo-
mento que para ello débese adentrar en la sutil consideracion
de los limites de acciones y de las cosas. Si para nuestra pro-
fesidn universitaria ya significa un gran problema entrar a de-
velar la naturaleza de las cosas v precisar sus formas, podemos
estimar, comprobados por lo que en la realidad sucede, gque
esas dificultades son tanto mayores cuando se entra g apreciar
los caracteres naturales ¥ conformativos del comportamiento
humano,

En nuestro analisis trataremos de orientarnos hacia la defini-
cion de ciertos principios que deben considerarze Tundamenta-
les para la accion técnica efectiva en el momento ¥ en la me-
dida en que el conocimiento razonado empirico de la materia
nos lo permita.

Ya hemos visto y comentado la existencia de aspectos dinami-
pos e interactivos entre hombre ¥ hombre, como también entre
1 hombre ¥ suelo.
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Observado el fendmeno desde un punto de vista acorde con su
naturaleza geografica, puédense definir estas relaciones del
modo siguiente (fig. 6): el hombre productor usa de un suelo
para producir riqueza, que aporta al hombre consumidor radi-
cado en otre suelo que lo sustenta, a la vez que todo hombre
en mayor o menor grado, actila eomo productor-consumidor.
La diferencia caracteristica en el orden econdmico entre suelo
¥ quien lo usa, radica en que el suelo produce o no, en todo
caso, mientras el homhbre productor se transforma en consu-
midor ¥ viceversa, segiin la riqueza provenga del suelo o de la
propia cultura del individuo.

Debemos pues distinguir entre las reciprocidades influyentes
en las relaciones de los factores que comentamos, los aspectos
gue inciden en la localizacidm de las acciones en el territorio,
de aquellas que chran para la delimitacion de las mismas. Las
primeras condicionan la relaciom hombre-suelo, y son: la
desigual distribucion de los recursos naturales, los cambios
cuantitativos y cualitativos de ellos ¥ los cambios en la com-
posicion humana. Las segundas condicionan la relacién hombre-
suelo, ¥ son: la desigualdad de los impulsos humanos, las
relaciones de intercambio y competencias, la evolucién histé-
rica ¥ la accidn politica.

Unas 'y otras obran sobre la estructura socio-econdmica de la
comunidad, cuya forma, dimensién y contenido preténdese de-
finir, para planear la organizaciéon y los desarrollos, es decir
para la formulacion de los planes.

Dentro de esa estructura, el hombre productor esti constituido
por el asalariado y el patrono ¥ su localizaciém en el territorio
se fija en razon de la produccion y el mercado, en tanto que
el consumidor lo hace en funeidn de sus necesidades eventuales
¥ permanentes.

Tales localizaciones dan origen a una movilidad mas o menos
intensa que constituye la circulacidon, a la vez gue sus aspectos
componentes producen efectos reversivos en ellas; estos as-
pectos son: la ruta y el transporte y sus determinantes de uso:
la velocidad y la intensidad del movimiento.

La integracion de los factores de localizacion y aspectos de la
circulacion se expresa en los costes de transportacion.
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La influencia de los costes de transportacion en la disposiciin
de la estructura econdmica en el territorio, revela la naturaleza
y dinamica del fenémeno locativo y por lo tanto abre la posi-
bilidad de su planeamiento.

Después de las investigaciones realizadas por Hoover sobre lo-
calizaciones industrial, en base a apreciaciones econdmico-geo-
grificas, un nuevo campo se le ha abierto al planeamiento
practico.

Conceptuada y definida la extensién de un area de influencia
de un centro productor con respecto a la de otro, separada o
superpuesta en razén de las posibilidades y conveniencias de
la transportacion de productos y necesidades del consumo
(fig. 7) v el concepto limitativo de frontera que de ello se fie-
riva, puede ya contarse con un factor concreto de apreciacion
que permita establecer limites territoriales dentro de los cuales
se operara en su organizacion y desarrollo. Un centr’n de pro-
duccién P, con un Area servida por el mismo, entrara en com-
petencia con otro centro de produccion P, si sus areas de ser-
vicio para abastecer mercados se superponern.

Axin mismo, en cada una de esas areas, las posibilidades y con-
veniencias del transporte —segiin sus precios— originarin co-
locaciones distintas en los diversos mercados del irea servida,
segtin las distancias, naturaleza del producto y sistemas de
transportacién, ete. (fig. 8), llegando el producto al consumi-
dor en condiciones que pueden predeterminarse de acuerdo con
la combinacién de lineas isdtimas correspondientes a la escala
de costos de transporte desde el centro de produccién y a los
costes de entrega al consumidor, a partir de los mercados de
recepeidn.

Considerando la variacidn inversa de estos valores, cuya suma
algebraica da el coste total del producto para el consumidor,
(fig. 9), podra fijarse la localizacién del transbordo de la ma-
teria prima, o sea un lugar del territorio T, econémicamente
apto para el desarrollo de un centro industrial.

Si de este modo se considera la existencia de un centro F,
(fig. 10) que debe abastecer de materia prima a dos mercados
de distribucién M y M’ y otro centro P’, que entra en compe-
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tencia con el primero o lo complementa en el abastecimiento,
con costes de transportacion en pesos de 15 v 20, dos puntos T
podran ser sehalados para una implantacion industrial cuya
produceion pueda ser entregada al consumidor a un precio de
35 pesos.

Es evidente que este enfoque del problema sefialado por Hoover,
pretende concretar localizaciones y areas de influencia, inte-
grando los factores intervinientes en los costes de transporta-
cion ¥ entrega del producto que maneja, basadose en la ohser-
vacion de las situaciones reales.

El enfogque es lo suficientemente amplio como para fundamen-
tar una teoria, que permita estudiar extensas areas territoriales,
pero demasiado en cuanto —como lo exige nuestra realidad—
deba precisarse otro orden de directivas que permitan superar
el simplista concepto administrativo que hoy se aplica para
definir el medio urbano, el sub-urbano y el rural.

En efecto, si como el mismo autor lo senala, estas estructuras
comunitarias son el resultado de tendencias aglomerantes y dis-
persivas gue obran en el problema de localizaciom estudiado,
tales como: mercados ¥ consumos, existencia de materia prima
complementaria ¥ oferta de trabajo, en la primera, asi como
caracteristica del medio productor y competencias para las se-
gundas, se nota la falta de conceptuaciin que oriente a fijar en
forma no casuistica y a los fines de nuestros planes realisticos,
posibles normas practicas que hagan viable la determinacion a
priori de areas cuyos limites seran luego cobjeto de la inves-
tigacion,

A estos efectos, en el 1.T.U. se ha ensayado una forma de ex-
presion que correlaciona en el orden geografico, las dareas
territoriales consideradas desde el punto de vista sociolégico ¥
desde el punto de vista ecomdmico. No podremos afirmar que
ella sea totalmente exacta, pero en el orden metodologico ha
servido para explicar ¥ resolver muchas situaciones que en el
momento aparecian como insolubles,

Las tendencias aglomerantes y dispersivas —segln la clasifi-
cacibm de Hoover—, originan dos formas de wuso del suelo

i (fig. 11): una para hacerle producir ¥y ofra para radicar el

t
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consumo. Distintos grados de la produccién y el consumo pue-
den ser representados por una linea continua, cuyos valores en
cada lugar del territorio estan dados por la distancia medida
en horizontal, de cada punto de la recta a una vertical. El punto
de cruzamiento de las dos rectas marea el limite entre el suelo
“destinado a produccién y el destinado a ocupacién de consumo, *
identificandose al mismo tiempo en el orden sociolégico respec-
tivamente al area rural y al area urbana.
e e e e ! 4 En estas condiciones, la produccién se voleard al consumo sa-
i tisfaciendo la necesidad de éste, pasando del suelo rural al ur-
E bano, en tanto que el consumo en suelo urbano transformado
SOCIALES en produccion, vuelca a ésta en el area rural, cerrandose asi
el ciclo econdmico de la estructura social, .
_____ e Dentro de cada sector: urbano y rural, diversos sub-ciclos idén- L
ticos se cumplen en las areas locales, a la vez que un area in- .
termedia de produccion-consumo viene a explicar el fenémeno
de los territorios sub-urbanocs e inducir las normas de planea-
miento de los mismos.
Hasta el momento, las técnicas de la investigacion y el planea-
miento han venido usando este conecepto, de un modo absoluta-
mente casuistico, mediante el cual, si bien no tendra que obje-
tarse sus conclusiones desde el punto de vista puramente cien- ]
tifico lo tendra desde el punto de vista practico, ya que el largo -
¥ minucioso proceso de anilisis que para ello se requiere so- I
brepasa todo tiempo exigible para la puesta en practica de las '
conclusiones.
No discrepamos cientificamente con este modo de pensar, pero
Cultura entendemos que un cabal mejoramiento de la técnica, nos ayu-
dara a superar esta dificultad decisiva.
et Orientandonos a la consideracion de los factores econdmicos y
sociolégicos intervinientes en el problema, trataremos de con-
cretar de ellos aquellos que conceptuamos de estricta necesidad
a nuestros propésitos.
Asi diremos que en materia de apreciacidn econdmica o uso de
suelo, los factores a considerar son tres: tipo y cantidad de pro-
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en tanto que otros tres factores de apreciacion sociolégica, re-
velaran el comportamiento de la poblacién en el uso del te-
rritoric y son: la cantidad de poblacion, la extensién de terri-
torio que la misma ocupa y la forma y dimensiones de ese
mismo territorio, obteniéndose de la relacion entre las dos pri-
meras, el concepto de densidad, como expresion relativa de la
graduacion de uso de un territorio.

Si recordamos las ideas que hemos expuesto en nuestra pri-
mera clase, cuando nos referimos a la estructura comunitaria,
podemos ver ahora que en realidad, lo que se necesita con-
cretar son las caracteristicas fisicas de la comunidad que no
son otras que las que acabamos de mencionar y en posesion de
las cuales nos serd permitido medio el grado de positividad o
negatividad, en la movilidad de la estructura territorial, que es
en definitiva el verdadero valor cientifico de la téenica del pla-
neamiento gque nos ocupa.

Una exposicién sintética del problema y su selucién, hecha en
el I.T.U., no seria del todo clara a los efectos informativos de
estas clases, si previamente, y de acuerdo en algunos aspectos
con Hoover, no considerdramos que la movilidad de la estrue-
tura territorial de la eomunidad, asi como sus permanencias,
se originan, en todo caso, en la dependencia y/o simultaneidad
de las relaciones primarias entre hombre y suelo, movidas por
las tendencias aglomerantes y dispersivas sefaladas, y que las
mismas se revelan fundamentalmente en cuante entran en con-
flicto las influencias de los hechos existentes con las nuevas
realizaciones, asi como que este fendmeno adquiere singular
notoriedad en los problemas de la circulacién y superposicion
de ireas de influencia.

En el mismo sentido debemos acotar la importancia que ad-
quiere para la conceptuacién del fenémeno, el hecho de que
las tendencias aglomerantes actiien con efectos modulares de
los que nos volveremos a ocupar y de que el factor politico
por su poco apoyo en el orden cientifico o por lo gue fuere se
haya encauzado en la conduccién de las tendencias espontaneas
de la evolucién comunitdria, ignorando de hecho el dirigismo,
que supone el planeamiento o sea el proceso de desarrollo hacia
la obtencién de un objetivo.
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Expresado lo que acabamos de decir v entrando a la concre
cion de las caracteristicas, para nosotros fundamentales de la
comunidad, hemos de aislar primariamente, en condiciones de
laboratorio y para mayor simplicidad del anilisis, una comu-
nidad rural cuyo comportamiento econdémico-social acepte las
condiciones medias de probabilidad v realidad.

En tales condiciones podra afirmarse que la extensién de terri-
‘Eurin que ocupa la comunidad humana, estd dada por los ale-
jamientos entre las localizaciones funcionales de la misma, me-
didos a partir del lugar equidistante o baricentro de ellas ¥
que dichos alejamientos son el resultade de una conveniente
distribucion del tiempo, para ser empleado en las funciones lo-
calizadas o en la circulacidn,

En efecto: si representamos por un circule (fig. 12) el total
de la jornada de 24 horas y lo dividimos en tres sectores de
8 horas, correspondientes a las funciones de habitar, trabajar
¥ cultivar respectivamente, debemos medir en un tiempo de
A horas, el total aceptable para emplearlo en circulacion, entre
localizaciones de dos funciones determinadas.

Este tiempo A, representari un porcentaje x de la jornmada
funcional plena de 8 horas, y estara formado por la suma de
dos sub-tiempos B ¥ (A-B) dedicados el primero, a la eircu-
lacién entre dos localizaciones funcionales de igual naturaleza
¥ el segundo entre localizaciones de distintas funciones; asi,
llamando por C, H ¥ T, a las funciones humanas B seria el
tiempo de circulacion entre Hy T ¥y H ¥ C, en tanto que A-B
corresponderia practicamente a los desplazamientos entre dis-
tintas formas de T.

Observaciones que el I.T.U. viene realizando desde cerca de
los diez anos Gltimos en el territorio nacional, permiten afirmar:

1"—Que el tiempo A, varia en razon de la apreciacidn eco-
némica de su porcentuacion de J. (fig, 13).

2°—Que el tiempo A tiene un limite minimo, dado por el
maximo esfuerzo normal de desplazamiento a pie.

3°—Que seghn la naturaleza y necesidades funcionales, la
, relacion espacial entre funciones B, representa un por-
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centaje y, de A, que puede escribirse con el valor de A,
en la signiente forma:

X ¥
A=—__17 B=—4A
100 100

4% Que las variaciones extremas de estos dos walores

se dan:

a) Cuando ¥y = 100 y x = 0, es decir: que no hay
desplazamientos de la habitacién al trabajo y por

lo tanto, éste se encuentra junto con la vivienda.

b) Cuando ¥ = 0 y x = 100, o sea cuando el

trabajo se identifica con la circulacion, como en

la funcion del transporte, en que el desplaza-

miento como funcién cireulatoria relacionada a la

habitacion, es innecesario.

¢) Cuando ¥y = x = 20, o sea que existiendo sepa-

rados espacialmente el trabajo ¥ la habitacion,

una inversion econémica del tiempo ne produe-

tor, tiende a limitarlo para la circulacion en una

cantidad horariag no superior al 20% de la jor-

nada plena.

5°—Que siendo los alejamientos, la mitad de los tiempos
observados de circulacion, ellos deben ser estimados

en funcidn de:

a} La velocidad de transportacién segiin su posibi-

lidad natural o comercial de degarrollo,

b} La naturaleza del eamino en cuanto a su trazado,
capacidad y pavimentacién que hagan posible el

desarrollo de tales welocidades.

Tales observaciones pueden ser expresadas en su contenido
empirico, en la forma siguiente: (fig. 15) localizaciones de
funciones habitacionales ¥ de trabajo conformativas de una
comunidad, segin distancias expresadas en kilometros y me-
didas a partir del baricentro de ella, que es de caricter cul-
tural, [}} en escalas horizontales distintas, fijadas por los
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I |
i |
| l| Lo Traboja i fig. 15 ! cuatro tipos clasicos de velocidades usuales: del peatén a 5 kms.
' I Eakks hora, traccion a sangre 12 kms. hora y motorizada a 30 ¥
i O Trobojo 3 : 60 kms, hora para caminos naturales o especiales con respecto
i e a los sistemas de transportacion respectivamente y tomando
| ure A 2 o e P
[ como base la estimacién empirica de los tiempos de 15° para
| et dieincios _ las distancias entre habitacién con lugares culturales o de tra- ,
I 125,25 15 18 30 428 82,5 bajo, de 30’ entre localizaciones de trabajo y de 40° entre locali-
- @ s zaciones de stlo uso cultural.

Desde luego que este grafico que aqui hacemos usando los va-
lores limites expresados, debemos ohservarlo como una sintesis
de los valores funcionaleg acumulativos que se dan por relacio-
nes sucesivas y en forma decreciente a partir del origen de la
escala y por combinacién de los sistemas de velocidades usadas.

Del mismo sacaremos las sigulentes conclusiones:

1%—Que hasta la distancia de 18 km. del centro de una

comunidad nuestra, existe una organizacién social

continua y coherente desde el punto de vista de las

i) relaciones funcionales, especialmente hasta los 15
kms., en materia de habitacion,

29—Que desde los 18 kms. hasta los 42,56 kms, existe una
proyeccion funcional de localizaciones decreciente,
como consecuencia del alejamiento de la concentracion
cohesiva del grupo comunitario ¥ gque corresponde a
la localizacién de los establecimientos industriales.

3?%—Que hasta los 82,5 kms,, se mantiene una influencia

expansiva del nucleo pero atenuada por otras influen-
cias locales que la disturban.

£

o

g
= S e ] ST

Disturbaocidn

=

e TP PP B =

ek
b

]

|

| 4%__Que desde el punto de vista econémico, la comunidad
I se mantiene como expresion definida hasta los 42,5
| kms, tendiendose a radicar en esa area, hasta los
E 2,5 kms. producciones subsistenciales o de auto-abas-
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tecimiento, agricolas hasta los 15 kms., pecuarias y

; forestales hasta los 18 e industriales hasta los 42,5 kms.
thegitef Si a tales conclusiones se agrega la comparacion de los resul-
o=y tados obtenidos con el desarrollo de los wvalores de ¥ de x,
' dados para establecer los porcentajes de A y B, en la fig. 13
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vy su traduccion en la curva de la fig. 14, ¥ dado gque siendo
éstos expresados en minutos, pueden ser traducidos a esos efec-
tos, en la misma escala de distancia de la fig. 15, se obtiene:

(fig. 16).

B A
Parax =y = 20 T:Q.Eﬂkm.}r—ziﬂlﬂn

gue coinciden con el centro de la zona de cohesidn comunal ¥
el limite industrial de la comunidad, dado en la fig. 15.

6B A
Para x = (100—20) ¥ = 0,75 i = 1.31:.1113?-—2-:192];111

que se asimilan al minimo habitacional de la comunidad y en
forma menos aproximada, al limite no de disturbacion expan-
siva, sino de su doble, o sea la distancia entre origen y origen

de area comunal.

A
yparax =100 ey = —2—--_—240 kkms.
limite presumiblemente maximo de area comunal.

Con las salvedades del caso, impuestas por un procedimiento
matematico no totalmente ajustado pero que se afirma en
cuanto a la aplicacion que de sus resultados se derivan, como
veremos después, puédense asimilar estos tres valores analiza-
dos como los correspondientes a log limites de comunidad, de
nominados respectivamente: Localidad, Zona y Region,

De este modo, nuestra estructura comunitaria en el area rural,
podré determinarse a priori, desde que conocidas las distancias
que miden la localizacién de los impulsos, sea o no existente
podra predeterminarse la extension del area comunal.
Teniendo en cuenta la disposicién tedrica del uso del suelo
para explotacion agraria que fija nuestra Ley de Colonizacion
en areas de 1.000, 500, 12 0 y 25 has. para producciones pe-
cuaria v forestal, agropecuaria, agricola extensiva y agricola
intensiva respectivamente, y asignandole a ellas un modulo di-
visible de 3 x 3 kms., correspondiente a la extension mayor y
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también de acuerdo a la movilidad de explotacién establecida
en la referida ley, estamos en condiciones de proyectar nuestra
comunidad rural tedrica, que tomaremos como tipo basico de
nuestros estudios reales. (fig, 17).

Un centro escolar supuesto en el eruzamiento de dos caminos
cuyas velocidades normales de uso sean de 30 y 60 kms. res-
pectivamente (una carretera y un camino vecinal) para trans-
porte motorizado, constituird el centro de un rombo de 30 ¥
15 kms. de ejes y dentro de cuya érea la radicacién de la ha-
bitacién se hari en condiciones de uso integro ¥ normal de las
relaciones individuales y colectivas de la comunidad,

Una faja envolvente del amea central y de 3 kms. de ancho,
pertenecera también al territorio comunal en tanto el mismo
sea usado con fines de explotacién pecuaria ¥ no de habitacion.
Una movilidad territorial limitada, proveera asi a la estrue-
tura comunal de mayor o menor area y ciertos extremos de
uso, también como de un desarrollo territorial de acuerdo con
la influencia de la velocidad que se permite en la ruta y dada
por el angulo o< .

Los moédulos dimensionales de 10 y 21 kms., se mantienen
para dado por 60 kms. El espaciamiento de las actuales co-
munidades rurales, constituidas o desarrolladas en el siglo pa-
sado, coincide con el correspondiente a = 30 y el alcance de
mas altas velocidades en el futuro, dara origen a la comunidad
lineal que tedricamente ya se preconiza en el planeamiento del
agro europeo.

La cobertura del territorio con el mddulo comunal definido, v
de acuerdo a los graficos de las figuras 15 y 16, se obtendran
los alejamientos de 42 kms. entre el centro de comunidad vy las
formas funcionales mas alejadas, que con las plantas de con-
centracion y distribucion de productos, centros a su vez de otra
localidad y el de 84 ks, correspondiente al espaciamiento en-
tre rutas terresires medic, necesario para hoy servir eficiente-
mente un territorio habitado (fig. 18).

De lo expuesto y para concluir, diremos que:

de una simple medicién de las areas del rombo basico de la
icomunidad y la comparacién de esas medidas con las dimen-
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de Colonizacion se deducen los siguientes datos de apreciacion

|
|
|
‘l' : siones modulares dadas por unidad censal o familia, en la Ley |;E
|J fundamental: para considerar el uso del suelo:

Comunidad Superficia Familiag Poblacién Densidad
_ Agricola intensiva . . . 26.620 has. 968 5.808 hab. 0.218 f
ol extensiva . . . 20.040 , 264 1,584 , 0.054
Agropecuaria . . . . . . 40.000 80 480 ,, 0.012
I Ganadera o forestal . . . 40,000 ,, 40 240 , 0.006

permitiendo con ello fijar normas de apreciaciéon de las situa-
ciones existentes y motivaciones y orientaciones de planea-
miento.

La concentracién urbana, por extensiém de los estudios gue
acabamos de presentar, no es otra cosa que la exaltacion de
una localizacién donde, con el mddulo que le corresponde, acu-
mula o superpone las funciones correspondientes a localidad,
! regién o zona, pero con suelo de uso excluyente de produccion.
' La concentracion urbana esta entonees ligada estructuralmente
Hih fig. 18 al territorio rural. Su comportamiento y desarrollo dependen
—R decididamente de él, a tal punto que la ciudad de hoy, por lo
: menos, debe considerarse existente como necesidad de equipa-
. | miento de zonas y regiones, en la misma forma como los pe-
i ' quefios poblados cubran las exigencias de las comunidades

J\ : _ locales.
\\/ ] Una visidn geografica sobre la localizacion de las concentra- -
ciones urbanas en el territorio nacional, muestra la afirmacion
de la estructura modular, con distancias aproximadas de 85 kms.
entre una y otra, cubriéndose la inexistencia de una, por varias
otras de menor importancia pero que actfian con acentuada
cohesion comunitaria, Un ensayo de extension de este estudio,
gque viene realizando I.T.U. desde hace algn tiempo, sobre

)
A
%

a Rutas : dreas de paises vecinos, incluse el vuestro, parecen preveer im-

portante aportacién en la materia y a la cual os invito a
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EL ANALISIS

II — EL EQUIPAMIENTO DE LA COMUNIDAD

Los equipos y la organizacion comunifaria, Tendencias espon-
tdneas y dirigidas en la localizacién de los equipos. Bases ope-
racionales para el planeamiento. Bases normativas para la eje-

cucidn de los planes.

Las necesidades de la comunidad, en los ordenes individual y
colectivo, son llenadas por los recursos originados en la pro-
duccion de gque dispone; no chstante, para realizar esos recur-
s0s con tales fines, se provee de mecanismos fisicos ¥ organi-
zaciones humanas adecuados al rendimiento exigible por el
nivel de vida que sustenta.

Estos son los equipos de la comunidad.

Ellos se adectian a las necesidades funcionales ¥y se mantienen
v desarrollan en funcidén de la intensidad de su uso, exigiendo
para ello técnicas especiales que necesariamente tienden a es-
tablecer relaciones eficientes entre la cantidad de necesgidad
que lo crea y el rendimiento econdmicamente posible por su
naturaleza y estructura u organizacion.

Los equipos de la comunidad, constituyen por lo menos, todo
el cuadro fisico de la misma, de aqui que tenga tanta impor-
tancia su anilisis en el estudio de los planes, pues son de este
modo los elementos constitutives vy ordenadores del espacio co-
munal, desde que general circulacion para usarlos asi como gque
gradiian el impulso para obtener su efectividad deseada, La
localizacion de un equipo supone ser asi, centro de un area de
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influencia en la cual contribuye como factor de afincamiento.
Siendo el eguipe comunal una forma de consumo, es por na-
turaleza urbano, aspecto corrientemente observable aiin en
areas rurales, por la tendencia aglomerante gue expone. De
agui que en el aspecto socio-econdémico del planeamiento terri-
torial, se integre el concepto de equipo comunal, con el de aglo-
meracion urbana y se identifiquen sus areas de influencia.
Habra pues equipamientos locales, zonales y regionales, cons-
tituyendo centros urbanos o de tendencia urbana, cuya existen-
cia espontanea o no, seguirad a los mismos principios distribu-
tivos estudiados en la clase de ayer.

Un esquema usade por LT.U,, en el estudio del Planeamiento
Asistencial de la Salud Puablica, trabajo realizado para el Mi-
nisterio Nacional del ramo ¥ que Vds. tienen a la vista en el
Boletin N? 9 (fig. 19) muestra como se unifica la jerarquia
del servicio ¥ centro comunal en que se localiza: la policlinica,
como servicio de localidad con eficiencia hasta una distancia
no mayor de 15 kms.; el hospital de zona con servicio para
todas las localidades de la misma, ¥ policlinica en la suya, en
un area de didmetro no mayor de 84 kmts. ¥ el centro de hos-
pitalizacion ¥ policlinico regional sirviendo a un area de 126
kms. de radio.

De un modo general y de acuerdo con su uso, los equipos pue-
den clasificarse segiin el tipo de relaciones cotidianas e inter-
mitentes que la poblaciém necesite establecer con ellos y en
particular ¥ de acuerdo con su influencia en el afincamiento
gue acabamos de citar, es practico conceptuar que el eguipo
local es aguel que para usarlo, no reguiere cambio de aloja-
miento, equipo de zona; el gue requiere cambio eventual de
alojamiento ¥ equipo regional, cambio temporario de alo-
jamiento.

Es facil pensar asi que en la realidad los equipos en cada na-
turaleza funcional, estan dados siempre a complementarse se-
gin su grado de desarrollo o eficiencia, y alin mismo exigir
por su inexistencia, un mayor impulso de la comunidad para
usar los disponibles, derivandose de ésto, problemas tales como
“los de atrofia o hipertrofia comunales y que constituyen, desde
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este punto de vista, el motivo fundamental del estudio de los
planes.

Las soluciones a aportarse estarin siempre encuadradas en la
creacion de equipos para atender areas no servidas, eliminarlos
por exceso, cosa siempre de mayor dificultad, o facilitar des-
plazamientos para mejor utilizar los existentes. Observando el
problema con un criterio realista, para el estudio de ITU ya
citado, se procedié a construir una clasificacion del agrupa-
miento segiin el equipo contenido, del siguiente modo (fig. 20):
El agrupamiento minimo indispensable, dado por el “boliche”,
la escuela primaria, generalmente vinculada a aguel, la poli-
clinica de 2a. ¥ el camino vecinal. Este agrupamiento aparece
en areas rurales y pueden constituir poblados en formacion ¥
su equipo minimo contiene por lo menos en potencia, algo de
todo lo que en agrupamientos desarrollados aparece como ser-
vicio organizado, La habitacién no cuenta por no ofrecer status
funcional propio, ya que depende de los otros servicios o bien
de la produccion v en este caso no aparece localizada como
grupo. El conjunto es denominado técnicamente sub-localidad
o sub-centro local y su 4rea de influencia no pasa normalmente
de los 7.5 kms.

El agrupamiento bdsico comprende: el albergue, oficina admi-
nistrativa, cooperativa de consumo, artesania, banco, policli-
nica de la., ruta y equipo de ruta.

Naturalmente comprende los equipos del minimo indispensa-
ble o sustituye su efectividad; es centro de localidad ¥ su in-
fluencia se extiende hasta log 15 kms, La habitacion se limita
a albergar a quienes atienden los equipos y el conjunto goza de
cierta autonomia funeional, con caracter definido de comunidad.
El agrupamiento integral minimo, contiene o complementa los
equipos del anterior son: Hotel, depdsitos de produccion, pe-
quefia industria, hospital de 3a., liceo, escuela de capacitacion,
estacion de ferrocarril, embarcadero,

Constituye un centro de zona y como tal su efectividad no se
extiende normalmente més alla de los 42 kmts.

Su autonomia es mas amplia desde luego, en el orden funcional.
‘El agrupamiento integral totel, agrega al equipamiento integral
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minimo, asilo, cuartel, gran industria, silos, estacion de ma-
quinaria de trabajo, hospital de 2a., cursos preparatorios pro-
fesionales, estadio v centro deportive, nude circulatorio y for-

ma la cabeza de la region.
Particularmente completando el equipo, con puerto, hospital
de la., universidad y puerto como estaciéon de ruta, amplia su
zona de influenecia atn mas, hasta cubrir un area de pais o
nacién. En el primer caso, la amplitud del area de influencia
alcanzara a 126 kms. de su centro y 232 kms. en el segundo.
En los agrupamientos integrales, correspondiendo a los centros
urbanos desarrollados, las distintas formas de equipos, se in-

tensifican en funeién del aumento considerable de necesidad y-

ocasionada por la cantidad de poblacion, la extension del terri-
torio en que se radica, ¥ la circulacién. Particularmente el
equipo habitacional llega a cubrir el territorio, en el orden de
su 80 %, constituyendo asi la casi totalidad de la masa urbana,
haciéndose que se confunda el equipamiento comunitario con
la expresion fisico-dinamica de la ciudad.

Dos aspectos importantes se derivan de este hecho, a la aten-
cion del planificador:

19—F1 ocultamiento del equipo como centro de un area de
influencia no necesariamente local.

27 —La desintegracion del equipo por saturacion cons-
tante de sus posibilidades funcionales ¥ de organiza-

clon limitadas.

Ambos aspectos son hoy los puntos de partida en la concep-
ciém de los planes y por lo tanto los que en realidad vienen
moviendo desde principios de siglo a los teorizadores, para sus
planteos de nuevas estructuras urbanas.

En realidad, el primer plantec en el estudio del planeamiento
de un comunidad urbana, lo constituye el tentativo de corre-
lacionar la cantidad de poblacion localizada, con el equipa-
miento adecuado al nivel de su necesidad.

S5i en cuanto a la cantidad de poblacion en el territoric cuyo
indice es la densidad, dos caminos pueden ccasionalmente se-
guirse, esto es: la movilizacién de la poblacion o la modifica-
cion de areas; en cuanto a la adecuacion del equipamiento de-

48

pende de la posibilidad que su naturaleza funcional permita el
rendimiento necesario y asi podri también acrecerse o multi-
plicarse el equipo.

En todo caso, el problema se presenta como concentracion de
valores poblacionales y de auto-limitacién de hechos e impul-
sos, refiriéndose aquellos especialmente al parcelamiento y dis-
tribucién de poblacién,

En el estudio del plan, al considerar estos aspectos, conviene
distinguir del equipamiento aquellas formas o equipos que son
usadas en forma individual de aguellas otras que solo pueden
o deben serlo colectivamente y que constituyen el servicio
pablico.

La naturaleza de este curso, no nos permite entrar en analisis
detenido de este planteo, ain mismo a través del caracter enu-
merativo que hemos propuesto darle, no obstante no debemos
de dejar pasar por alto, la importancia que en las primeras
etapas de estudio de todo plan, debe asignarse a la considera-
clén econdmica del equipamiento de servieio publico, en los
temas de transporte, energia, pavimentos, abastecimientos ¥
evacuaciones, que generalmente constituyen capitulo especial;
desde luego sin que por ello se subestimen los demis, que in-
tegrarin la respectiva capitulacion de uso del suelo.

El punto de vista, hoy generalmente aceptado, para basar los
estudios de distribucién territorial ¥ de poblacién, atendiendo
a las posibilidades ¥ conveniencias de la dotacién y manteni-
miento de equipos ¥ servicios plblicos, fija determinados prin-
cipios empiricos ¥ desde luego muy amplios pero siempre su-
ficientes para encarar soluciones ante la diversidad de los
hechos que se presentan.

Estos principios definen las unidades territoriales siguientes:
a) Unidad vecinal: Constituye un centro natural en si,
con adhesion funcional a la escala doméstica. Se pro-

duce en un area de dimensiones no mayores de 1 km.

v contendra una poblacién no mayor de 10.000 ha-

bitantes.

b) Distrito: Agrupamiento de varias unidades vecinales,

i , de acuerdo al uso comin de equipos generalmente cul-
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turales, euyo rendimiento natural y econdémico supera

al exigido para la poblacién de una unidad vecinal.
Poblacién méaxima: 50.000 habitantes,

¢} Sector: Agrupamiento de varios distritos, por las mis-
mas razones, hasta una poblacién maxima de 150.000
habitantes.

En el orden de la aplicacion, estas cifras son muchas veces sen-
siblemente modificadas, pues para ello influyen fundamental-
mente la condiciones de la circulacion, en cuanto sean limi-
tativas o integradoras del territorio y las funciones, asi como
la existencia de equipos alin no amortizados y en condiciones
aceptables de uso.

En el reciente plan de San Pablo, se han usado en principio
estag cifras, En el Plan Director de Montevideo que en estos
dias fué elevado a la Autoridad Municipal, se mantuvo la di-
mension fisica ¥y humana de la unidad vecinal como principio,
aunque muy pocas de ellas se aproximan a log limites estando
en su mayoria entre 5.000 y 6.000 habitantes, la dimensién del
distrito fué restringida a 30.000 habitantes ¥ la del sector a
120.000 habitantes.

La dinamica constante que se produce a modo de tensiones en-
tre la poblacién y el uso de los equipos, ha venido conformando
la ciudad en la cual debe entrar a trabajar el planificador
de hoy.

Esas tensiones definidas en tendencias, las més de las veces
espontaneas y en pocos casos dirigidas, ya gue por distintos
motivos los planes de desarrollo no han sido muy del afecto de
los intereses gque se mueven en la comunidad y los de la auto-
ridad que han ido detras de ellos, han dejado huellas sensibles
no siempre negativas como lo ha tenido que ver el teorizador,
para poder liberar su espiritu creativo necesario para sus fines
¥ que en el planeamiento practico débense desentrafiar.

En este fendmeno esti el origen de la “estructura urbana” y
ella, si bien sigue en su formacién principios que pueden ser
establecidos de un modo general, son en si, proplas de cada
ciudad y por lo tanto caracterizantes del medio social econo-
mico-geografico-politico que ordena su desarrollo.

50

A simple titulo inventarial de los caracteres tensionales que
obra en la estruciura urbana diremos: que las tendencias es-
pontineas generan dos tipos de acciones: conformativas y de-
formativas ¥ gque en ambos se muestran con caracteres inten-
sivos, extensivos y distensivos.

Las formas intensivas se manifiestan principalmente en el pro-
blema de la subdivision de la tierra ¥ en el de la concentracion
de la poblacion; en el primero, como resultante del interés lo-
cal, el desarrollo vegetativo y la especulacion vy en el segundo,
como resultado también del interés local v el uso de servicios
principalmente pablicos.

Las formas extensivas, corresponden a la reaccion expansiva
de 1a poblacidn urbana y estan guiadas por el ecrecimiento po-
blacional v la seguridad econdmica.

Las formas distensivas provienen generalmente de la distribu-
cion irregular o inconveniente de los servicios ¥ equipos en ge-
neral, en el territorio. La permanencia de los equipos la dis-
persion de los servicios ¥ el equipamiento incompleto son las
causales principales o corrientes de la acridn distensiva en la
estructura urbana.

Las tendencias dirigidas, son en contados casos, originadas en
la actividad privada y alin en condiciones de excepcion; gene-
ralmente son el resultado de alguna preocupacién de la auto-
ridad y pueden ser clasificadas en limitativas, reguladoras e
impulsoras, segiin los efectos previstos y resultantes.
Combinaciones entre estos extremos se producen en la realidad,
a tal punto que ellos deben ser considerados como dominantes
en cuanto a la clasificacion del hecho, pero no excluyentes
entre si.

Las formas limitativas, son las que directamente se imponen
para impedir que un hecho se produzca.

Las formas reguladoras son aguellas que establecen contralor
pasivo de las acciones y por lo tanto se adoptan una vez que
el hecho se produce o se manifiegta. Si el hecho se considera
positivo, ella no seri necesaria; si se considera negativo, su
accidén se vuelve en extremo peligrosa y expuesta al fracaso,
porque Eiebiéndusu contar con una fuerza de aplicacion superior
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a la del hecho, tiende a generar nuevas reacciones si su efec-
tividad no es inmediata.

Las formas impulsoras son las que orientan la accion en forma
decididamente activa: requieren el aporte de una ciencia y
una técnica amplia y responsable y son las que fundamentan
la formulacién de los planes directores, midiendo las acciones
que amoldadas o acordes con ellas, han de constituir en cada
caso el mencionado instrumento de gobierno de la comunidad.
Todas las formas dirigidas, se enfrentan hoy al problema pri-
mario de la comunidad: centralizacion o descentralizacion de
funciones, en base a cuya seleccién operara en la clasificacion
espacial de las funciones y equipos, el ordenamiento de la cir-
culacién y definicion de la estructura urbana.

Tratando de resumir afin méas lo expresado hasta el momento
a fin de completar un esfuerzo que permita darle un giro prac-
tico a estas ideas, con vistas al estudio que hemos iniciado sobre
la Posta de San Martin, con el titulo de Bases Operacionales
para el Planeamiento, enumeraremos a titulo programatico pero
sin pretender hacer “cartilla”, los temas fundamentales a tratar

v ellos son:

—Division de la tierre:

En el area rural débense ohservar los problemas de lati-
fundio y minifundio, con posibles soluciones que en todo
caso se enmarcaran en una redistribucion del suelo.

En el Area urbana sera la excesiva subdivision del territo-
rio y por lo tanto, la revisién de las limitaciones de los
fraccionamientos o uso limitado de suelo.

—La distribucién poblacional:

En el area rural, el estudio de la baja densidad de pobla-
cién en relacidn al tipo de explotacién de la tierra, debera
condueir a la fijacion del tipo de afincamiento.

En el area urbana, la baja densidad de poblacién en rela-
cion al servicio piiblico o la alta densidad en las areas cen-
trales, conduciran a fijar los términos de programas cen-
tralizantes o descentralizantes.
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—E1l Uso del Suelo;

Observando la estructura funcional y la utilizacion de
suelo con fines productores o consumidores, podran deter-
minarse las zonas de uso, limites poblacionales y desarro-
llos edilicios, particularmente de las formas habitacionales

v de trabajo.

—La distribucidn de servicios:

En el area rural se observari si los servicios son completos

o incompletos, lo mismo que en el area urbana, o si ellos
estdn saturados o no. Programas de complementacion y/o
redistribucién de servicios, podran ser asi planeados.
Fundamentados los estudios en estas bases operacionales sim-
ples, ciertas normas técnicas conviene observar para el orde-
namiento de los temas a incluirse en el plan, tales como:

a) Limitacién de las areas urbanas y delimitacion de las
comunidades rurales.

b) Clasificacion de las circulaciones, fijacion de centros y
areas de poblacion.

¢) Sistematizacion de los servicios phblicos y privados,
considerando basicamente los transportes y abasteci-
mientos,

d) Zonizacion funcional, de las areas inclusivas y exclu-
sivas de trabajo y habitacién, particularmente las in-
dustriales.

e) Ajuste de los procesos del planeamiento a las necesida-
des y posibilidades de ejecucion, teniendo en cuenta

log aspectos sociales, econdmicos ¥ administrativos del
planeamiento.

De este Gltimo punto, nos ocuparemos en el tema de la clase de
maiiana.
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EL ANALISIS

III — ASPECTOS SOCIALES Y ECONOMICOS DEL
PLANEAMIENTO TERRITORIAL

Clasificacién socio-econdmica de la poblacién, Determinacion
de necesidades. Técnicas y Procedimientos. Planes de Hubita-
cidm, de Trabajo, de Cultura, de Circulacion. Comportamientos

y reacciones de lo Comunidad.

Repetidas oportunidades en el transcurso de nuestras exposi-
ciones, las hemos dedicado a considerar aspectos constituyentes
de los niveles de vida de la poblacién y vimos como en todo
caso ¥y en Ultima instancia, todos esos aspectos estan subordi-
nados a una determinada relaciéon entre la produccion y el
consumo.

Nuestra iltima clase la terminamos asimismo, haciendo refe-
rencia a la exigencia de ajustar los procesos de desarrollo de
los planes a las necesidades y posibilidades de la comunidad,
para asegurar su realizacion efectiva.

La correlacién entre estas dos ideas debe ser ya para Uds. una
cosa evidente, por cuanto el nivel de vida, que no puede ser
sino una expresion de la realidad, es el punto de partida no
ya de la concepeitn sino de la ejecucion del plan. Social, eco-
némica y financieramente considerada esa realidad, solo podra
entonces, presumirse la posibilidad y el grado de las varia-

ciones gue en ella pueden y dehan alcanzarse.
En otro momento de nuestras disertaciones, nos hemos referido
también a este punto, sefialando el valor conceptual de esas
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posibles variaciones en cuanto ello significara permanencia,
modificacion o cambio de estructuras.

Nuestro propdsito de traer a colacidn estos recuerdos, no es otro
que el de permitirnos expresar que la exigencia del someti-
miento a una realidad como medio de garantizar la realizacion
de los planes, no debe significar de algiin modo, el limitar la
trascendencia de sus propositos, al alcance de alguno de los
grados de variacion senalades, sin concebir al mismo tiempo v
en el propio plan, una meta o ideal que aunque las mas de las
veces se presenta como inalcanzable, obra siempre a modo de
impulse, medida ¥ critica positivas en el orden de las ciencias
¥ de las técnicas de aplicacién,

En las circunstancias que actualmente se desarrollan nuestras
comunidades, definidas por la estructura socio-econdmica capi-
talista, la apreciacion de los niveles de vida de la poblacidn,
se hace generalmente mediante la clasificacidn de alto, medio
¥ bajo, sin poderse precisar exactamente los correspondientes
limites, sino en una forma siempre relativa en cada caso y mu-
chas veces convenciomal.

Sin embargo, dado que en el plano de las realizaciones debe
de estarse al juego de valores definidos, por lo menos estamos
obligados a concretarlos conceptualmente ¥ en el grado que
nos sea permitido para concebir una nueva realidad, y en ese
caso los valores detectores del nivel de vida: Produccion ¥ con-
sumo, podran estar representados por el ingreso v el egreso,
considerados siempre tante en sus formas unitarias y globales.
El ingreso esta relacionado siempre con el tipo de ocupacién y
se caracteriza por los estados de ocupacién plena o desocupacidn.
La ocupacion plena es fuente de empleo e ingresos permanen-
tes, suficientes para cubrir en lapsos de tiempo regulados por
el crédito, las necesidades de consumo vy puede darse en forma
unificada o multiple.

Le desocupacién como contrapartida, estara definida por la
presencia del déficit presupuestario, existiendo econdémica-
mente atin cuando el tiempo de trabajo esté totalmente absor-
; bide por la actividad.

Dentro, de las formas del ingreso, sera también necesario dis-
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tinguir cuando constituye aporte Ginico ¥ cuando aporte miil-
tiple, desde que ambos podran o no llegar a establecer solida-
ridad ¥ permanencia requerida por la unidad social que los
produce, esto es: el ingreso global.

En un plano de apreciacion general del nivel de vida, es co-
rriente determinar su graduacion por los montos relativos del
ingreso global. No obstante, la notoria variabilidad del grupo
social que lo aporta, tanto mas cuanto se trata del grupo basico
o familiar, la medida del nivel de vida por el ingreso global
es errdnea o inconducente a los fines de la planificacion de la
comunidad.

En este sentido y dado que en este proceso técnico, debe par-
tirse de una base de niveles o estratos homogéneos, es mas
exacto y practico recurrir a la apreclacion del ingreso por uni-
dad o “per capita".

El egreso manifiesta el consumo real y se caracteriza por la
naturaleza de sus inversiones, o sea su distribucién en los dis-
tintos rubros de necesidades.

El estudio de los presupuestos de gastos, corresponderi por
tanto al planeamiento de la necesidad.

Es claro pues que a un nivel de produccién o de ingreso, pueda
corresponder un solo presupuesto global de egresos, con dis-
tintos rubros de gastos, pere sin que ello signifique cubrir la

necesidad.

La cobertura de la necesidad en este caso, demandara la exis-
tencia de una correlacién entre los distintos planes de aceidn,
que permita cerrar entre ellos un ciclo financiero, ¥ en este
sentido la ciencia .econdémica no nos provee para ello méas que
el uso de un crédito especial, por cuanto la cobertura de la
necesidad real, no podra ser ligicamente satisfecha, como ya
lo hemos visto, sino en base a un aumento de ingreso a éste,

ser sostenido a su vez, por un aumento de produccion.
Formular planes o dicho de otro modo, formular inversiones,
sin tener recursos que los finaneien es una ocupacién sin sen-
tido; asi como también sin sentido es formular planes donde
no se prevean aumentos de produccién, por cuanto significa
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negar el desarrollo, el mejoramiento del nivel de vida v por
lo tanto, la propia finalidad del proceso.

Todo ordenamiento de la comunidad, presume un cierto grado
de estabilizacion de sus factores fisicos y humanos, en un
tiempo no mayor al de sus mutaciones naturales, ya que debe
usar de inversiones de capital, cuya destruccion expresa es
contraria al orden natural de las cosas. De aqui que los planes
tiendan a consclidar esos factores, los cuales obrando necesa-
riamente en el espacio, los reporten a su localizacién en el
territorio.

E] fenomeno actual que se le presenta al planificador, esta
dado asi, por tendencias que proveen y crean formas de afin-
camiento ¥ de transferencia. Las primeras se sustentan en la
conveniencia, la costumbre, la tradicién y la tenencia del suelo.
Las segundas estan sustentadas en la especializacién, la ocupa-
cién y la necesidad social, y ambas estin sujetas a la combi-
nacion de los tipos funcionales de la accidn, que se expresan
en necesidades de habitacién, trabajo, cultura y -circulacién.
Los problemas que ellas presentan al planeamiento, son sin duda
vastos y complejos, dentro de una realidad comunitaria aiin no
ordenada,

Trataremos de inmediato formular las técnicas que conceptua-
mos mas practicas para determinar esas necesidades y remi-
tirnos a los procedimientos usuales que proveen las soluciones
mds adecuadas.

En materia de nHAprracion, los estudios de planeamiento de-
ben comenzar por la estimacién cuantitativa y cualitativa de
la necesidad de vivienda, para luego formular la forma de te-
nencia de ella, la capacidad e imputacién financiera, las for-
mas de implantacion y técnicas de ejecucién.

Con el grafico siguiente (fig. 21), podremos sintetizar la ob-
servacion y el método sobre el primer punto.

Midiendo en un sistema coordenado, la cantidad de viviendas
que necesita una comunidad y el nlimero de afios en que puede
estimarse su ejecucion, de acuerdo con la capacidad global de
inversion, se tendra que el nimero de viviendas necesarias
esta dado por una cantidad existente, de la que  porcentajes
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variados corresponderin por una parte a aguellas que estan en
buenas condiciones de uso y por otro, las que ofrecen posibi-
i lidades de ser recuperadas, ¥ las que se hace imprescindible su |
sustitucion. De éstas, son recuperables, las que técnicamente
4 son susceptibles de mejoramiento, ya por su propia remodela-
cion o por la complementacion o agregado del servicio publico

Traslados
Insalubres
Recuperakiles

Bueno

que no poseen, ¥ son insalubres las restantes. i

A las sumas de estos rubros débese agregar un nimero de vi- it
viendas nuevas, necesario para sustituir a cualquiera existente,
i de la que deba disponerse por causa de nueva ocupacion del
; suelo o traslados de poblacion, determinados por exigencias
del desarrollo urbano.

] La modificacion de estos valores en el tiempo se producira de
. ingrusa “per chgita”™ fig. 22 E acuerdo con los extremos dados por el crecimiento vegetativo
ki i ' 4 v la destruccion natural de la construccién,

En funcion del crecimiento vegetativo, se producira un aumento
progresivo de la necesidad, que representamos por una curva
ascendente; en cuanto a la destruceidén expresada, obrara como
valor negativo en funcién de una wvariacion de proporcion
lineal,

El valor de las cotas expresadas entre las dos funciones varia-
bles, representara el cuanto de la necesidad, en el periodo de
tiempo que se considere,

La division de dicho periodo en etapas parciales, mostrara
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fig 2% i
[Te— fizpes Lo . como, en la primera deberi absorberse el déficit existente, a i
e diferencia de la distribucion regular de la necesidad en las J
b e ) M . etapas posteriores, hasta cubrir el total que puede llegar a |
nie :::dur.:lﬁ- ; prever el plan. J
. b El problema de la recuperacion del déficit, es de caricter ge- ;
I oL ] neral y se muestra del mismo modo que para la vivienda, en 1
' Inoeua Moiesta Insalubre Fuligross . todos los demas aspectos funcionales que motivan o fundamen- |
5_ | 1 tan en la actualidad, la formulacién de los planes de desarrollo 1l
E [ Efmatly Daméstica i comunales. Es evidente que el sobre cargo gue ello implica a i
- la accidn ejecutiva de los planes, exige un ajuste de los facto- i
I A _ .res sociales, econémicos y téenicos, para poderlo superar, lo
supaiadn de habitgcide j que exige transformaciones necesarias de estructura; de otro
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modo, el desarrollo planeado se vuelve irrealizable, en cuanto
a la obtencion de los objetivos deseados o previstos.
Desde el punto de vista social, la forma de tenencia de la vi-
vienda, el factor que estimamos mas significativo,
Admitida la existencia del déficit, no puede pensarse por lo
que acabamos de exponer, que el problema actual de la vi-
vienda, evada los limites de la méas estricta economia y para
gue ello ocurra debe necesariamente partirse de la conceptua-
cion de una sociedad formada por tipos y costumbres eco-
nomicas,
Y en este sentido tiene que considerarse que no se podra lo-
calizar econdmicamente una unidad o grupo social, natural-
mente variable, en una disposicién fisica como la vivienda, de
caracterizacion econdmica permanente,
De aqui que en el aspecto social, el problema debe plantearse
del siguiente modo:
“A grupo social variable, correspondera vivienda rotativa
¥y a grupo social estable, vivienda permanente”,

o por su expresiom concomitante en el orden fisico:
“A grupo social rotative corresponderi construceién limitada
vy a grupo social estable, construccion extensible”.
Como puede observarse, en estas expresiones esta incluido el
aspecto de la vivienda es un bien adguirible, o un derecho na-
tural, asi como si su disposicion y uso debe ser de caracter in-
dividual o colectivo.
En los aspectos de capacidad e imputacion financieras, la for-
mulacién de solucicnes estriba en la determinacion de los li-
mites para las aportaciones usuarias, debiéndose fijar el in-
greso minimo y los maximos relativos a la naturaleza del
crédito,
Si se representa en una grafica, la variacién del ingreso “per
cdpita” en funcion de su valor en moneda ¥ el ntimero de fa-
milias que lo disponen, se obtendra una curva A (fig. 22). Esta
curva deberi ser modificada a su vez, en razbén de los logicos
incrementos del ingreso correspondiente a cada etapa del plan,
a partir de un valor normal inicial que corrientemente se fija
en €l 3 %, de acuerdo con el desarrollo previsible de la pro-
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duccidn, y que variara en forma decreciente, segiin el ritmo
de una curva B, que lo distribuye en esa forma para cada nivel
de ingresos representado en la curva A.

La suma correlativa de los valores expresados en ambas curvas,
construye una nueva curva C, que expresa los valores de in-
greso per capita, admisibles para la aplicacion del plan.

La modificacién de los valores promediales de la curva A por
los de la curva C, permitird fijar en su entorno vy de acuerdo
con los costos de implantacidn ¥ construecion, el limite del in-
greso unitario, susceptible de ser asistido econdmicamente por
el erédito nacional o comunal, en tanto los valores mas altos
entrardn en la orbita del erédito normal.

En el aspecto técnico entrarédn en juego el problema de la lo-
calizacion y el caleulo de los costos de terreno ¥ obras,

Por uno y otro camino, desde el punto de vista del planea-
miento necesitara atenderse a la influencia que ambos expo-
nen en la organizacion funcional del medio, ¥ las posibles va-
riantes que con ellos puedan introducirse en la densidad de
la poblacion. Sera importante pues, la seleccion de localizacio-
nes en funcién de las disponibilidades econdmicas del suelo y
de los servicios publicos.

En materia de trabajo, un programa de ordenamiento comunal,
no puede tener otro ohjetive que el de impulsar la actividad
comunitaria dentro de las formas que hemos denominado de
ocupacién plena.

De los aspectos clasificatorios generales del trabajo: produe-
tivo, industrial, comercial ¥ administrativo, es sin duda la ac-
tividad industrial la que en estos momentos preccupa més su
ordenamiento, desde que es la funcion caracteristica del area
urbana, ¥ la que genera més problemas en su relacidén con la
habitacion, desde que su naturaleza variada v no siempre adap-
table al confort necesario de ésta, requiere la proximidad a la
misma por la solicitacidon de la mano de obra.

No se quiere decir con ésto, que las otras manifestaciones del
trabajo, no sean importantes también, ni que no ofrezean pro-
~blemas cuyas soluciones deben ser planificadas, tales como el
" desarrollo ¥ uso del suelo en las formas de produccién agraria,

¥
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la fijacién de areas comerciales en razén de sus aspectos dis-
tributivos del producto y de abastecimiento de la poblacion, y
la necesaria correlatividad de los centros administrativos, con
las deméas funciones comunitarias.

El hecho es que la funeién industrial afecta de modo sensible,
las condiciones de higiene y seguridad de la poblacion, mas
que gque ninguna otra, y en ese sentido existe ya conciencia
formada a tal punto, que en nuestros regimenes socio politicos
se empieza a aceptar esas formas de afectacién de la poblacién
como bases limitativas del uso de la propiedad.

La determinacién de necesidades en materia de ordenamiento
de las formas del trabajo, afiin en estas condiciones es bastante
complejo para el planificador, por la carencia de informacién
adecuada, tanto desde el punto de vista socio econoémico, como
desde el punto de vista cientifico,

Desde el primer punto de vista, la necesidad de integrar gru-
pos basicos u homogéneos que permitan proveer soluciones te-
rritoriales, obliga a tentar una clasificacion de establecimien-
tos industriales, para cuyo objetivo debera tenerse en cuenta:
la naturaleza y volimen de la produccion, el capital invertido,
la cantidad de personal que ocupa y el grado de tecnificacion
del trabajo.

A la dificultad que se presenta ante el general ocultamiento
del dato referente a la inversion privada, imposible de contro-
lar con los actuales procedimientos usados, se agrega la de la
estimacion del volumen f{isico de la produccion, por la diver-
sidad de sus tipos, aiin en un mismo establecimiento.

Un ensayo gue se acaba de realizar en ITU sobre la industria
en el Uruguay, usando el costo de venta del producto, en sus-
titucion del volumen del mismo, aunque no exacto, ha resul-
tado practico para definir procedimientos adecuados a una apli-
cacién inmediata de la técnica del planeamiento. En efecto, la
relacion de este valer con el niimero de obreros, ha permitido
fijar cifras de apreciacion del grado de tecnificacién en un
establecimiento, al compararlo con el cociente promedial que
corresponde a cada grupo.

Dirigida la investigacién al encuentro de una clasificacion de
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tipos de establecimientos incluibles en forma exclusiva de ha-
bitacion en un area industrial fijada por el Plan Director de
Montevideo, el procedimiento apuntado ha permitido construir
el cuadro siguiente (fig. 23): para una escala de personal ocu-
pado (obreros y empleados) de menos de treinta pesos, entre
treinta y cien, ¥ mayor de cien, corresponden en cada caso,
grados de tipificacion baja, mediana y alta, segiin los coefi-
cientes calculados en la forma expresada. Tipos de produccién
referidos por establecimiento, no mas de nueve, se alojarin en
las respectivas columnas asi construidas.

Claro esta que la seleccién de los establecimientos habra de-
bido ser hecha, en base a su clasificacién desde el punto de
vista cientifico, ya que este aspecto seri el que en definitiva
resolvera su inclusién o no en el 4rea industrial y por lo tanto,
su separacidén de la habitacidn,

En este sentido, a las industrias se les clasifica en: inocuas, mo-
lestas, insalubres y peligrosas (fig. 24).

No existe ninguna duda referente a la posible coexistencia de
las industrias inocuas con la habitacion, ya que todas ellas son
generalmente de tipo doméstico. Tampoco lo exigente en cuanto
a la separacion de la industria peligrosa.

No pasa lo mismo con las industrias molestas e inzalubres;
primero porque en la mayoria de los casos, la ciencia no ha
provisto atn de recursos a la técnica, para determinar la mo-
lestia o insalubridad de un establecimiento, y sélo puede ello
hacerse por notoriedad y en pocos aspectos como el de la ac-
cién de los efluentes, por dictamen cientifico; v segundo, por-
que el estado promiscuo en que en la actualidad se hallan, no
ha permitido atn observar los caracteres negativos fuera de
la consideracion unitaria del establecimiento.

Por lo tanto y si no se emplean métodos analiticos extremos o
recursos firmes y decididos de autoridad, la evaluacién de ne-
cesidades, a los efectos del planeamiento industrial debe toda-
via requerir el uso de normas aproximativas, complementaria-
mente a los aportados por la exactitud cientifica, no obstante
recomendarse una dedicacién eserupulosa y sistemnatica al re-
i levamiento de informacién.
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La amplitud y diversidad de factores que integran el cuadro de
CULTURA, nos obliga a ser demasiado parcos en este capitulo,
refiriéndonos solamente a aguellos aspectos Ginicamente que se
conceptiian como indices del desarrollo cultural de la comuni-
dad ¥y que son: la ensefianza y la asistencia de la salud
plblica.

La evaluacién de necesidades de la poblacion en materia de
ensefianza, se hace considerando los aspecto de la misma o
planos bésicos de formacion intelectual o sea: las ensenanzas
primaria y secundaria.

La necesidad comunitaria de ensefianza primaria, es asimilable
a la necesidad doméstica y por tanto estd comprendida entre
los extremos que limitan el dmbito de la unidad vecinal. El
limite de capacidad técnico-docente de la escuela, podra mar-
car asimismo, la necesidad de integrar servicios en caso de uni-
dades vecinales con alto niimero de habitantes.

En todo caso serad necesario distinguir entre el tipo de servicio
correspondiente a una unidad urbana, del de una rural. En este
wiltimo ecaso, el ordenamiento y localizacion escolar, puede estar
influido por la extensién de territorio exigida por el tipo de
explotacién de suelo ¥ en esta forma podran propiciarse solu-
ciones en base al desplazamiento ordenado de la poblacion es-
tudiantil, dentro de un plan de centralizacién de servicios.
Problema algo més complejo ofrece el planeamiento de la
ensefianza secundaria o liceal, Agui, 1la unidad de servicio se
relaciona con la cantidad de unidades vecinales que componen
la zona o distrito.

Es inconducente afirmar que un valor dependa del otro; lo que
en realidad interesa es el resultado y éste ha de ser dado en
funcién de que la poblacién esté totalmente servida para lo
cual habra de determinarse la capacidad del servicio, la can-
tidad de poblacion, el incremento vegetativo, la limitacion de
areas servidas y la estructura dinamica urbana, que asegure la
natural movilidad de la poblacién, en el grado que no altere
la permanencia de los servicios.

En el Boletin ITU n? 13 que Uds. tienen a la vista, encontraran
los fundamentos que sirvieron para el estudio de esta materia,
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en el Plan Director de Montevideo; a ellos podemos agregar
gue para la estimacion de las necesidades v el posterior pla-
neamiento de los servicios se considerd: la existencla de ser-
vicios ptiblicos y privados, un indice de aumento vegetativo del
2 % anual ¥ una eapacidad de servicio de 3 % de la poblacidin
total, cifras evidentemente bajas, pero estimadas como acomo-
dadas a una capacidad liceal no mayor de 1.050 alumnos ¥ a
las posibilidades presupuestales de un plan de desarrolle para
12 afios.

En el aspecto asistencial de la salud piblica, los factores deter-
minantes de la necesidad, son a estar a las convenciones inter-
nacionales, los indices de mortalidad prenatal los de morbi-
lidad infantil ¥ en particular los correspondientes a enferme-
dades gastro-intestinales.

Las ideas atin en evolucion, que tienden a definir el concepto
de salud publica, integran el cuadro médico en el marco de
una visién social v econdémica de la poblacidn, a tal punto que
por €l se le da al servicio médico acepeién de servicio comu-
nitario. Este concepto fué usado por ITU para su investigacion
sobre Planeamiento Espacial de los Servicios Asistenciales en
el Uruguay, segiin conocen por su publicacién en el Boletin
n® 9, asi como por lo que ya expusimos al tratar la clasificaciin
del equipamiento de la comunidad. La relacién de los servicios
asistenciales externos y de internacion, con la cantidad de po-
blaciom usuaria, la extenzion del territorip servide, los trans-
portes, la administracién y la eirculacién, son en definitiva, las
determinantes locacionales del planeamiento.

Queda por Gltimo la cmouLaciON,

Esta funeién, como ya se ha dicho, no tiene finalidad en si
misma,

Sin embargo, expresando la realidad dindmica de la estructura
funciemal de la comunidad, mide la posibilidad y el potencial

del desarrollo de ésta.

Fn su momento, hemos enfatizado su valor como determinante
de localizaciones y definitoria de las areas territoriales.

En el informe que aqui aportamos a la clase, producido por la
‘representacién de ITU en la Comisién para el estudio de las
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rutas nacionales, podran ver claramente las estimaciones que

se hacen sobre los distintos aspectos intervinientes en el orden | 5 Fig. 25
local, a través de los estudios realizados para Montevideo en el ‘ T 3 Ep

Plan Director. En amhos se preconizan sendas clasificaciones ; e

de las rutas y sistemas de transportes, en relacién a los obje- 1 /.s-*"'

tivos que los general, las freas de influencia y las caracteris- # A

ticas técnicas de los servicios. _.

Asi debera considerarse para su estudio, en primer término la E
permanencia de los trazados, su modificacion o su transforma- 1 [l
cion, en razon de los objetivos del desarrollo funcional y socio- ]
econdmico, con la consecuente y relativa apreciacion de los in- | F ]
dices de movilidad que se releven, i c /|

En segundo término, la tipificacion de los transportes a ope-
rarse: una relacidn de rendimientos de los distintos sistemas a
emplearse, de acuerdo con los costes de operaclon y fletes,
lik puede ser expresada por el gralico (fig. 25), donde represen- Hedss
i tando por las curvas C, F, B y A, los costes de transportacion, _ Avidn |
' se observa la conveniencia en la eleccion de un sistema segiin : ‘
|

|
|
|
|
|
L

B e ——

Kmits.
Camidn

X y X' — limitas econdmicos de Ferracarril

operacién del tronsporte

B ™A

la distancia en la ecual opera.
En tercer lugar, serd la delimitacion del area de influencia de 1 i)
i una cireulacién (fig. 26) que parte de un centro C; drea que = s R Regidn
5 al superponer sobre ella las distintas menores de mayor inten- 3 f i":’;i i .
1 sidad de uso, propiciaran la obtencién de recuentos de transito

localizados ¥ permitirin de este modo, definir las directivas
I para el trazado geométrico del camino. 5 R
| Para terminar diremos, recordando la explicacion sobre la di- i
E
|

i namica del Expediente Comunal, desarrollada en una de nues- i |
i

| |
|

tras clases practicas, que las formas planeadas, vienen a mo- 1 )

dificar una realidad que en un momento de nuestro analisis,

i consideramos estatica, siendo ese planeamienfe ya, una reac- ' z
cién de la técnica como autoridad; que la nueva situacidn que i ;

se crea, produce asimismo, reacciones nuevas en el usuario y fireas de. influmncio da

11} en la opinién publica, unas normales cuando el modo de pro- ' o pdiasiin, e le ol

| ceder de estos cuerpos de comunidad se adaptan a ellas, otras g panty: telo dodbigs

|

|
anormales, cuando de algiin modo no se avienen a las mismas; 1 ' cian de uso de los rutas ‘
tanto unas como otras de suscitacion espontianea o dirigida, ; i
segln sea el origen y la forma de manifestarse, pero en todo - i

T A

: |
f . 4 naturaleza y volimen del fransporte
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! ¢aso no exentas de la posibilidad de error y aungue éste, como

: el acierto, no es ni legal ni naturalmente atribuible a nadie,

' sino al coneenso general que a través del tiempo se manifiesta

; por la aceptacién o el rechazo de lo que se ha hecho, la comu-

: nidad delega la responsabilidad de ello en un cuerpo especial

i que para ello constituye ¥y es la autoridad. E : .

"!. La autoridad de esta manera, se crea con el deber de reaccionar ] EL ANALISIS |
1
|

' v de hacerlo bien; a ella se responsabiliza de su aceién positiva
! serviei del ;
| y' para ello se le dota de los servicios adecuados que dentro .
i. i mgcanismu institucional debe usar. Ese mecanismo es la ad- : IV — ASPECTOS ADMINISTRATIVOS DEL
I ministracién phblica ¥ a ella nos hemos de referir en nuestra ; PLANEAMIENTO TERRITORIAL
| filtima clase tedrica, en cuanto se refiere al planeamiento te- i
i rritorial.

Administracion Estatal, Municipal y Priveda. Metodologia del
planeamiento. Aspectos politicos en el desarrollo de los planes. i

II: Para la puesta en practica de un plan, dijimos que la comunidad
disponia de un mecanismo vinculado a su gobierno, que es la
A administracion puablica. |
E | Podri entenderse por lo menos, que la formulacién de un plan, I
: 1 constituye un acto de gobierno para el cual se habilita a la |
B autoridad y por lo tanto, ésta crea el mecanismo adecuado para 1l
A j ejecutarlo.
; Sera error entonces separar el concepto de lo administrativo.
" i ' de la idea de planear que lo fundamenta y ésta, de la actitud .
| politica que asume la autoridad para gobernar. |
: . ] No otra cosa podemos entender los que no somos especialistas ‘ '

1, en la materia, cuando leemos las expresiones del Dr. Muifioz
| j Amato refiriéndose a la planificacion, en su libro “Introduc- ‘
l cion a la Administracién Pablica”, cuando dice: *...es la for-

_ mulacién del programa de gobierno, para atender a las nece-

B ' sidades y los ideales de la sociedad. Constituye el proceso de
& deliberacion para ordenar actividades gubernamentales en un
' conjunto de decisiones, con conciencia de las influencias y re-

! ] percusiones que tendran en la vida de los ciudadanos. Las cues-
tiones llamadas “administrativas”, de como organizar y meto-
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dizar las funciones de la planificacién, necesariamente ha de
estar subordinadas a las decisiones politicas”.

El érgano gue expresa la decision politica, con vistas a cons-
tituirla en acto de gobierno es la ley y ella determinara asi,
no solo el cuerpo de decisiones que definen la ejecucion del
plan, sino también la estructura administrativa que permitira
; llevarla a cabo.
En el libro “Urbanismo con Legislacion” de Caleaprina y Te-
deschi, leemos al respecto: “En cualguier nacién, cuando un
organismo de la colectividad, determine cobrar en pro de la
misma comunidad, valiéndose de un proyecto, o considere con-
veniente guiar actividades que aseguren el mejor empleo de
los recursos disponibles, siempre debe recurrir a leyes, o de lo
contrario no podra lograr sus finalidades por falta de ellas”.
La ley empieza por planear la organizacion del Estado, a quien
da poderes de autoridad para tomar y ejecutar decisiones; es-
tablece para ello los organcs adecuados de gobierno en guienes
contra la accion de dirigir la cosa publica y al mismo tiempo
fija el tipo de relaciones entre esos drganos, constituyendo la
' base de su estructura administrativa.

La estructura administrativa nace pues, con la propia consti-
tucidn del estado ¥ los poderes y autoridades que lo represen-
tan, para que estos puedan cumplir con su cometido.

Logica deduceidn de estas ideas es que todo gobierno debe de-
finir un cometido para ejercer su autoridad y en funcién de
ese cometido y de las relaciones administrativas fundamenta-
les, harda mover el mecanismo de la administracion,

Entre los 6rganos de gobierno que la ley crea, ella hace dife-
rencias sustanciales de acuerdo a la naturaleza y forma de com-
petencia que les asigna; para ello considera, como lo hemos he-
cho nosotros para el analisis de la comunidad, necesidades fi-
sicas ¥ humanag; territoriales y funcionales,

Son los mismos principios de gue nos hemos valido para de-
finir los conceptos de region, zona vy localidad, los que inter-
vienen en la ley para echar las bases de las estructuras esta-
tales, provinciales y municipales o locales.

Recordando los mecanisme acumulativos de la cormunidad, que
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hemos estudiado, podremos estimar ahora como se adopta tam-
bién en la ley, la observacién del fenémeno acumulativo de la
estructura comunitaria, para darle un contenido politico ¥ ad-
o ministrative,
Discrimina también la ley, desde el punto de vista funcional,
los cometidos especificos que se estiman de acuerdo al mas
practico cumplimienio de los actos de gobierno relativos al
plano de las necesidades ¥ al drea de su jurisdiceién.
Por ambas vias la ley llega a definir, dentro de la estructura
del gobierno, centros de imputacién de autoridad.
Fundamentalmente estos centros son: el gobierno central y el
obierno loeal,
No obstante, son también ereados otros centros ge imputacion,
en funcién de necesidades que deben ser atendidas por acciones
especializadas © que no necesariamente se vineulan al dominio
comun de los centros fundamentales, dando origen a autorida-
des auténomas o descentralizadas, cuyos “status” no han Ile-
gado ain a definirse muy claramente en las relaciones de
; autoridad,
C:Ol'll:Ehlda en estos términos la estructura organica de la auto-
ridad, debemos referirncs a los cometidos funcionales que
obran para la definicién de sus centros,
La estructura funcional de 1a autoridad, distingue funciones
exclusivas del poder piiblico v funciones concurrentes,
Se consideran funciones execlusivas del poder publico aquellas
que se estiman esenciales para ejercer el gobierno de la comu-
nidad, como las que se refieren a la seguridad, higiene y orden
pilblicn, asi como también las gque comprenden el manteni-
miento y desarrollo de los servicios pablicos, Son funciones
concurrentes todas aquellas que, pudiendo ser desempenadas
por la administracién privada, puede ¥ debe, eventual o per-
manentemente, tomar a su cargo el Estado, en forma total o
parcial; tales como: servieios sociales, de ensenanza, asisten.
ciales de la salud publica, comerciales, industriales, ete.
(;an:m puede observarse, una graduacion funcional, define las
orbitas de accién de la administracién pablica, en los Grdenes
de las Fstructuras centrales y loeales, pero sin agotar su escala
! derivada de la necesidad comunitaria,
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El complemento de esa escala estd dado por la administracidn
privada. Esta no es, como la administracién piblica, mecanismo
de un poder constituido, sino de un derecho acordado por la
propia ley y regulado por la misma para que coexista con la

autoridad.
Si para mayor claridad fuéramos expresando en un cuadro co-
rrelativo estas ideas (fig. 27), podriamos ordenar un primer ca
pitulo de la estructura administrativa de los planes, del si-
guiente modo: el fundamento legal expresado en la Constitueién
y demaés leyes constitutivas de los centros de imputacién, con-
sidera bases funcionales ¥ en razion de ello, define la orbita ¥
jurisdiccion de las administraciones estatales, locales v privada.
siendo competencia de ellas, acciones exclusivas y/o concu-
rrentes. Sobre esta estructura reposara el planeamiento de la
accion, ya ajustandose a ella por tratarse de un régimen vi-
gente de acentuada inmovilidad, ya tendiendo a modificarlo,

ADMINISTRACION DE LOS PLANES fig. 27

I 1] m
FUNDAMENTOS ORIENTACION APLICACION

Bases funcionales Bus": ::;:T::'m’ Boses técnicos Bases Adminisirativas

accidn oocian

k 2y legales |[finoncieras
directa | indirecta g

Estatall Local | Privadof necesidad | objetive

Exclusivas

Concurrentes
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si los formulados que se proponen son més potentes que el na-
tural conservadorismo de la ley.

En el formulado de los planes deben considerarse dos nuevos
capitulos administrativos, y ellos son: el de la orientacién v el
de la aplicacién o ejecucién, Uno y otro se referiran a las de-
cisiones que conforman la aceién de gobierno; la orientacién,
definiendo las bases econémicas y sociales, gque propiciaran el
desarrollo de la comunidad o el punto de partida de éste, a
fin de responder a las necesidades concretando los objetivos;
la aplicacion, formulando las bases técnicas v administrativas,
que hagan posible su puesta en practica.

Hemos empezado nuestro curso diciendo que todo plan pro-
pende al desarrollo de la comunidad, mejorando sus niveles de
vida, y ello nos ha permitido exponer lo que conceptuamos
teoria del planeamiento. En cada caso, las condiciones del de-
sarrollo son distintas y cambiantes, con las sucesivas transfor-
maciones del medio ¥ sus posibilidades. Asi el plan debera ser.
un mecanismo también cambiante y flexible como institucién
¥ preciso pero también flexible, en el periodo de aplicacion,
Esta modalidad del plan servira para identificarlo, ya que res-
pondera a necesidades y objetivos propios.

El hecho de no haberse podido atin definir el concepto  de
desarrollo ¥ el de subdesarrollo lo demuestra; lo mismo que
la comparacién relativa de los factores de necesidad ¥ posi-
bilidad intervinientes, que contribuven a enfatizar los obje-
tivos, asi una eomunidad subdesarrollada culturalmente o en
funciones de trabajo, demandari planeamientos basados en el
desarrollo de esas formas funcionsles,

Este concepto discriminatorio de los planes, unido 3 los enor-
mes déficits ocasionados por insatisfaccién de necesidades, ha
orientado a la técnica del planeamiento a ajustar loz sistemas
administrativos en forma més consustanciada con la autori-
dad, con el resultado de la modificacién o sustitucion de 1la
aparentemente férmula flexible de Plan Regulador o accién re-
guladora de la accidn privada, por la de Plan Director, orien-
tadora e impulsora de ésta, flexible por naturaleza ¥ constitu-
' tiva de verdadera accién de gobierno.
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Como es natural, necesidades y objetivos determinados por la
orientacion del plan, podran afectar o no, funciones exelusivag
¥ concurrentes de los distintos tipos de administracién,
Desde el punto de vista de la aplicacién de los planes, seran
las bases técnicas, las que para cada caso y cada objetivo, de-
- terminaran la naturaleza de la accién administrativa,
En tales condiciones la accién administrativa puédese clasificar
bajo dos formas: la accién directa v la accidn indirecta.

De un modo general, tanto una como otra pueden ser impu-
tables a la autoridad y por consecuencia a la administracion
publica, como al usuario o la administracion privada; no obs-
tante, dado que lo directo o lo indirecto se estima en relacidn
a la consecucién del objetivo que en todo caso tiende al bene-
ficio individual ¥ colectivo del usuario. En la practica, esta
apreciacion de la accion se relaciona con la forma y grado de
ingerencia del Estado en la ejecucién de los planes, siendo ade-
mas que la aceidn de la administracion privada, més que como
accion debe considerarse como reaceién a los actos de gobierno
- ¥ por lo tanto accion indirecta de éste.
La accion directa del Estado comprende: actos juridico-admi-
nistrativos y actos materiales de ejecucion.

Como actos juridicos administrativos podemos citar las dispo-
siciones que se contienen en las leyes especiales, decretos y
ordenanzas ¥y que se refieren no solo a las normas de compor-
tamiento, sino también al modo de obrar los servicios e in-
cluso la realizacién de los actos materiales, En todo caso cons-
tituyen la base operacional de las funciones exclusivas y adn
mismo de ciertas concurrentes que toma para si la autoridad,
en beneficio del interés general.

Son asi acciones directas de la autoridad en el orden estatal,
la normalizacién de los trazados viales, 1a fijacién de derechos
¥ obligaciones en materia de ensefianza y asistenciales, planea-
miento de la colonizacion v explotacién de recursos naturales,
ete., como en el orden local, 1a fijacion de los limites urbanes,
areas funcionales, construccién de pavimentos, edificios pibli-
cos, conjuntos de habitacion, ete.

Es propio de la accién directa del Estado (autoridad central
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o local), la auto-decision para realizarla, lo que trasciende ya
por la via politica o por la cientifica en una concepcién de los
hechos —disposiciones u obras— ordenada de acuerdo a linea-
mientos definidos de antemano,

La obra ejecutada asi por la accién directa, supone el cumpli-
miento inmediato de un objetivo dispuesto por la autoridad,
Por ésto, que en la mayoria de los casos, la accion directa es
empleada para resolver sobre materia exclusiva de la autori-
dad, pero también por ello exige a ésta ciertos recursos, prin-
cipalmente financieros, que en definitiva obran como factores
limitativos del empleo del procedimiento.

La accion indirecta consulta siempre la imposicién al sector
privado y se fundamenta en el principio de la necesaria con-
currencia de la accién de éste, en beneficio del interés general,
a la vez que en el de interaccion en materia econémica ¥ social.
Puede asi mismo estar originada en un acto juridico adminis-
trativo o en un acto material de ejecucién de la autoridad, pero
siempre y es lo que la caracteriza, dirige sus efectos hacia el
comportamiento de la actividad privada, Pertenecen a este tipo
de accién, en general las acciones privadas que se impulsan o
se constituyen como consecuencia de la realizacién de obras
publicas, como ser: redistribucién de la producecién por inci-
dencia de nuevos precios, coste o servicios, intensificacion del
uso del suelo en sus aspectos funcionales, densificacién o ralea-
miento de la construecién, limitaciones a la propiedad y otras
formas de tenencias, ete.

En la accién indirecta, es fundamental contar con un principio
de asentimiento del sector privado. Es en base a ésto, que la
autoridad debe operar el procedimiento y ello serd tanto mas
posible cuanto mas precisas, claras y comprensibles sean las
normas que lo rijan y en tal sentide la técnica del planeamiento
tiene atin por delante un amplio campo de experimentacion, en
el que debe enlazar el conocimiento cientifico con la opinion
del usuario y en tantos casos la de la autoridad.

En el orden administrative de la aplicacion, definense dog as-
pectos capitales para la ejecucién de los planes: legales y
) financieros.
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En el aspecto legal como en el financiero, desde luego que no
es de nuestra competencia entrar a exponer sobre ellos, mas
alla de lo que se relaciona directamente con el ordenamiento

territorial.

Asi es que entendemos deber centrar nuestra atencién en tres
puntos: jurisdiccién territorial de la autoridad, tenencia del
suelo ¥ recursos financieros.

En el aspecto de la jurisdiccién territorial de la autoridad, de-
bemos decir que los centros de imputacion no podrén obrar en
forma ordenada y correlativa, si no se definen claramente los
limites del territorio en que deben operar.

De aqui que paralelamente a la concrecién de los aspectos cien-
tificos que hemos estudiado oportunamente, corresponda una
expresién administrativa adecuada, teniende por tanto que
existir para la realizacidn de los planes regionales, zonales y
locales, sendos centros de imputacion o cuerpos de autoridad

del mismo orden.

Las actuales formas de gobierno central y munieipal, en sus
respectivos campos de funciones exclusivas ¥ concurrentes,
aunque la ley no se implique en ello, ofrecen por distintos mo-
tivos superposiciones negativas con las que se fomenta la co-
moda anulacion de una de ellas, al mismo tiempo que se pro-
picia una tendencia centralizante de la aceidn.

Sin embargo, una poderosa razdn vital, cual es la identificacion
entre usuario y autoridad, principalmente en el plano de la
organizacion local, viene insinuando hoy una tendencia des-
centralizante, como fuerza no siempre igual pero contraria a
la anterior, ¥ que se concreta en el concepto de autonomia local.
Influencias territoriales y de poblacién con aspectos cuantitati-
vos ¥ cualitatives, que ya analizamos, obran en unc y otro
sentido. Asi el predominio de la extension del territorio en lag
areas rurales como el de poblacién en las urbanas, son factores
propicios a la descentiralizacién administrativa, en tanto que la
inversa se sustenta solo en la impotencia cultural y financiera
de auto-gobierno.

Son estos extremos y sus formas combinables, las que debe ma-
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nejar el planificador para hacer efectivas sus concepciones en
definitiva, desde este punto de vista.

Respecto a la tenencia del suelo, débese considerar que la auto-
ridad que planifica es o no propietaria de la tierra en la cual
debe operar y en el caso que no lo sea, como es corriente en nues-
tros medios, qué formas le otorga la ley para disponer de ellas
o restringir su uso, en beneficio del interés general.

Los procedimientos usuales son, por una parte, la expropiacién,
que obliga en la generalidad de los casos a exigencias finan-
cleras exiremas, y por otra el contralor de la especulacién y
los altos precios que tienden a paralizar los planes de desarro-
Ho, a la vez que nuevos incentivos para una reocupacion - del
territorio y reservas adecuadas, se disponen para hacer efec-
tivas las normas planificadoras.

El tercer punto, son los recursos financieros.

Nuestra realidad institucional, no acuerda rosesion de capital
a la comunidad, por lo menos realizable,

En tanto el capital es de posesién privada, la autoridad es quien
tiene que formular y ejecutar los planes, es deecir invertir
capital.

Y para ello debe recurrir al capital privado.

Empieza entonees a surgir una competencia de inversiones en
razén del beneficio que reportan las obras ¥ la conveniencia
privada para prestarlo y en mayor grado cuando el capital
disminuye,

De aqui la importancia en la determinacién de los procesos de
aplicacion de los planes, directos o indirectos, ya que en prin-
cipio, si ambos significan inversién de capital privado, el pri-
mero lo es con la administracién piiblica y el segundo con la
privada; mas oneroso para la comunidad aquél, mas lento éste.
Dada la naturaleza de las formas de aceién indirecta ¥ de los
procesos financieros que requieren, los planes de desarrollo no
presentan inconveniente zlguno para la autoridad, desde este
punto de vista y sdlo serd para ella un problema técnico v de
orientacion.

lNu sucede lo mismo con los requerimientos de la accién di-
{ recta que demandan recursos en forma perentoria,
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Para ello, ¥y en razdn de las acciones funciomales, la autoridad
determina las fuentes de ingreso v la distribucién de inversio-
nes, conformando su presupuesto.

La distribucién de inversiones es de caracter ordinario o ex-
traordinario, proyectandose asi en la fijacién de los plazos para
la realizacion de las obras ¥ la amortizacion de la deuda con-
‘ traida con el sector privado.
De acuerdo con las consideraciones expuestas, se deducird que
son varios los factores que deberan ser ajustados para financiar
¥ ejecutar un plan.

Ellos son: la naturaleza funcional de la obra, el procedimiento
directe o indirecto para ejecutarla, el cardcter ordinario o ex-
traordinario de la misma, el valor del capital necesario, la fi-
jacion del plazo o plazos de ejecucidn, el de amortizacién de la
inversién y la continuidad del proceso administrativo.

Respecio de estos Ultimos, la evolucidn ciclica de los valores
econdmicos ¥ sus repercuciones sociales, acongejan restringir
las formas del planeamiento para que puedan ser cumplidas en
plazos no mayores de diez afios, aun cuando partes estructu-
rales de las mismas se proyvecten en plazos mayores, anexadas
o integradas a planes subsiguientes.

El ajuste del tiempo para el cumplimiento de los planes a la
duracién de la autoridad politica, es exigido por un principio
de ordenamiento administrativo ¥ favorable a la continuidad
de la aececidn.

El Plan Director de Montevideo se acaba de estudiar para un
plazo de aplicacion de doce afios, teniendo en cuenta la dura-
cion de tres periodos politico-administrativos equivalentesga
un ciclo econémico.

Claro esta que el importante aspecto del mantenimiento orde-
nado y permanente del desarrollo de la comunidad, no se afir-
ma con esta medida.

No existe atin la necesaria identificacién entre el orden poli-
tico, el administrativo y el téenico, para que tal cosa ocurra.
Aungue naturalmente se manifieste la relacion compensatoria
entre el primero y el Gltimo, como medio de mantener la auto-
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ridad, la mecénica administrativa que es el nexo que los une,
es considerada todavia, como ddeil herramienta extrafia a
ellos, cuando consustanciada con los planes, tiene que llegar a
ser el mecanismo funcional que gravite en la relacién de entre
ambos.

Autoridad politica y autoridad técnica, son en definitiva los
centros basicos de la funcién administrativa, porque en ellos
se radica la responsabilidad de conectar al interés general con
el interés privado; debido a ellos se producira el encuentro o
desencuentro del poder soberano y del poder delegado, en la
lucha constante de intereses que afectan a la comunidad ca-
pitalista.

Problema de cultura que tanto afecta al usuaric como al téenico
¥ a la autoridad, en distintos planos y grados, frente al cual
el técnico tiene que jugar papel importante, sobre sélida base
cientifica, demarcando también a si mismo una norma politica
¥ por lo tanto flexible que permita conducir en forma conver-
gente, no importe si desde lo general a lo particular o vice-
versa al usuario hacia la conciencia de la necesidad, tanto como
a que la autoridad defina sus objetivos.

Y este es el rol de la Universidad.
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